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PRESENTACION

NTREGAMOS AL PUBLICO una coleccién de ensayos que constituyen los primeros

resultados del Programa Interinstitucional de Investigacion-Accion sobre Democracia, Sociedad
Civil y  Derechos Humanos impulsado conjuntamente por el Instituto de Investigaciones
Historico-Sociales (IIH-S) de la Universidad Veracruzana y por el Centro de Investigaciones
y Estudios Superiores en Antropologia Social (CIESAS), proyecto que ademas cuenta con
el apoyo financiero de la Fundaciéon Ford.* Este proyecto tiene como su principal fin
colocar en la agenda nacional los temas de los derechos, la rendicién de cuentas y la
democratizacién, con un solido sustento tedrico y una orientacién a la acciéon publica
informada, tratando de impulsar al mismo tiempo una red que vincule a académicos,
funcionarios publicos y lideres civiles que compartan una perspectiva comun para la
democratizacion de la vida publica nacional.

Esta coleccion sigue los pasos de una serie precedente, los Cuadernos de la Sociedad
Civil, editada por la Universidad Veracruzana, que entre 2001 y 2005 public6 diez ensayos
resultantes de dos proyectos coordinados por Alberto J. Olvera desde el IIH-S de la UV:
Sociedad Civil y Gobernabilidad Democritica en México y Programa de Investigacion Comparativa y de
Formacion sobre la Sociedad Civil y los Espacios Priblicos en Amiérica Latina y de Profundizacion de
una Agenda de Investigacion sobre la Sociedad Civil en México, ambos apoyados por la Fundacién
Ford en el marco de un ambicioso programa de investigacion comparativa internacional.”

Esta nueva coleccion presentara durante los proximos afios los resultados de cada
una de las etapas en que esta disefiado el proyecto interinstitucional. El proyecto de inves-
tigacion eje de los tres primeros afios se desarrolla en torno del tema: Nuevas instituciones
y actores de la democracia en México: interfaz sociedad civil/Estado, derechos humanos,
rendicion de cuentas y participacion ciudadana. En esta investigacion se profundiza el
trabajo de anteriores esfuerzos que, en esta nueva etapa, requieren ampliar el principio de
comparacion entre diversas regiones y experiencias en el pais con la finalidad de proponer,
ademas de un conocimiento original acerca de temas tedricamente relevantes, un conoci-
miento socialmente util que aporte soluciones en estos tiempos de cimentacion de institu-
ciones, de normatividades y de formas de relacion entre la sociedad civil y el Estado
propias de una democracia en construccion.

Se desarrollaran estudios de caso de tres tipos: primero, los consejos electorales,
tanto federal como estatales; en segundo lugar, los organismos publicos de derechos hu-
manos, que incluyen la Comision Nacional y las estatales; y, en tercer lugar, las instancias
federal y estatales dedicadas a la transparencia y el acceso a la informacién publica guber-
namental.

Las dimensiones comunes a los tres tipos de experiencias que permitiran la compa-
racion de las mismas son la descripcioén de su contexto y génesis, su marco normativo, las
formas de interrelacion sociedad civil/Estado que se llevan a cabo dentro de cada tipo de



experiencia, la descripcion y andlisis de las redes (policy netwoks) que configuran cada caso,
las trayectorias de los principales actores individuales y las enseflanzas (tanto de éxito
como de fracaso) que aportan para la democratizacion del pais.

Los Cuadernos para la Democratizacion proponen una revaloracion del papel del cono-
cimiento generado por la investigacion académica en el area social. Hay un consenso cre-
ciente respecto a que el conocimiento producido debe acompafiarse de nuevas formas de
vinculacién de las universidades (y los centros de investigacion en general) con la socie-
dad. Esta vinculacién debe permitir una reflexién sistematica en dos vertientes: por un
lado, una autocritica de la investigacion y la docencia por medio de la evaluacion continua
de sus resultados y de su trascendencia social y, por otro, una critica de la practica de los
actores sociales en el espiritu de transformar su propio quehacer a la luz de los nuevos
paradigmas de democracia, justicia y correccién moral.

Uno de los terrenos en que esta relaciéon puede ser mas fructifera es precisamente el
de la investigacion de la emergente sociedad civil y el proceso de democratizacién que
experimenta el pafs, en una perspectiva integral de los derechos humanos. En efecto, en
este caso hay una coincidencia entre el objeto y el sujeto de la investigacion. La reflexion
sistematica a través de la vinculacion entre la academia y la sociedad puede expresarse aqui
como un acompafiamiento critico de la practica de los actores sociales, asi como la siste-
matizacion de la misma para desarrollar propuestas y politicas viables que contribuyan a la
democratizacién de la vida publica y a la transformacioén constructiva y participativa de las
relaciones entre sociedad y gobierno.

Esta es la intencion de los Cuadernos para la Democratizacion: contribuir al ejercicio de
un debate orientado a la practica de la construccion democratica.

Ernesto Isunza Vera
Alberto J. Olvera
Noviembre de 2005.

* Agradecemos a Kimberly Brown la confianza y apoyo que siempre nos brindé desde su puesto
como Oficial del Programa sobre Sociedad Civil en la Fundacién Ford-México. Asimismo, el
continuado interés demostrado por Mario Bronfman, actual representante de la Fundaciéon en
México.

" Cada proyecto dio lugar a sendos libros: Olvera, Alberto J. (ed), 2003. Socedad Civil, Espacios
Pritblicos y Democratizacion en América Latina: México, México, FCE-UYV, y Dagnino, Evelina, Alberto
J. Olvera y Aldo Panfichi (eds), (en prensa). La Disputa por la Construccion Democritica en Amiérica
Latina, México, Miguel Angel Porrtia-UV.



EL DESEMPENO DE LOS ORGANISMOS PUBLICOS
AUTONOMOS Y LA RENDICION DE CUENTAS
EN MEXICO:

UN ANALISIS DE LA COMISION DE DERECHOS
HUMANOS DEL DISTRITO FEDERAL (1993-2006)

Alejandro Monsivais Carrillo

'Profesot-investigador en el drea de Sociologia Politica y Econémica del Instituto de Investigacio-
nes "Drt. José Marfa Luis Mora", Centro Publico CONACYT. Correo electrénico:
amonsivais@mora.edu.mx






INDICE

L. INTRODUCCION ...veeteeeeeeeeeeeeeeessessesseessessesssessesssessesssessssssesssessesssens 9
II. LOS ORGANISMOS PUBLICOS AUTONOMOS

Y LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA ....cvoveeeeeeeeeeeeeeeeeeeereeseeeenes 14
II. 1 La evaluacién del desempefio de los Organismos Piblicos Auténomos................. 18

II. 2 Una aproximacion inicial a la Comisiéon de Derechos Humanos

del Distrito Federal (CDHDE) ...........ccuueouveeieeveeeeecneecsvecnveeieessecseesssessssssssssssessnees 21
ITI. EL DESARROLLO INSTITUCIONAL DE LA CDHDF ................ 25
III. 1 La CDHDEF €1 COMEXTO .uuveeuveervrrrreerverrvrsveesssesssesssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssonns 25
III. 2 Una comparacion ilUSHALIVA .......ccueeeeruveersurersveensuieesirenssseenssesssssenssseesssessssssssssenns 29
III. 3 Integracion de Ia CDHDE ............ueeoueeeeeeeveeeicivecnieenvieseesssesssesssessssessssessssssnnns 35
III. 4 Desarrollo normativo y propuesta programatiCa.........eeeeeesveerseveessvvesssrsessssessseenes 42
IV. LA GESTION DE LUIS DE LA BARREDA (1993-2001) ........ccc0vee... 50
IV. 1 Resultados de la actuacion de la CDHDEF (1993-2001) ........ccueevueeeuverveeveeeueecuennns 51
IV. 2 Las acciones de la CDHDEF (1993-2001) .........ccoouveeuveeueveueeereereeevveneeceeeeessseesseens 54
g B O Y T (o X U 58
IV. 4 El desafio de Ia continUidad ............ceeeuveeeveeerureenieeerieesieieeiieessreessseenssseensseessneens 62
V. LA GESTION DE EMILIO ALVAREZ ICAZA (2001-2006)................. 63
A B 755 13 7 T 1 e o) 1 7 Ot 63
V. 2 Transparencia y fortalecimiento inStituCIONAL ............ccveeveeruveruveeveseecruverueessveeseeens 68
V. 3 Educacion, promocién y difusién de los derechos humanos ................eeeeeveuveeeeun. 72
V. 4 La defensa de los derechos RUMANOS ........ccuveeeuvreeruveersuvereerersiereeneeennreesssenssseennns 78
V. 5 Los derechos humanos en el Distrito Federal. ...........uueeeveeeerveeeuveecveennreesereennnen. 83
VI. LA CDHDF: UNA VISION DE CONJUNTO ......ccocvrvurerenererrrrrreennns 91

VL1 GEN QUE SENHIAO? ..u..ueeeeeneivenerieteiieteieetiieeiereesitseniteessssessssesssssessssessssssssssesssssesssses 92



VI 2 GPOL QUE? ...aaeeeeeeeeieieiiieetteeeiteeetteceitteeteeete et e s e s sss e s s s ssssessseessssessassessneses 98

7 B I N 1 1 57 o 100
A7 B S Ve e =3 s Vo £ S 102
10 8 I N TRt 107
REFERENCIAS DOCUMENTALES ......ootiittieerteeeeeneeeeeeeeereneeesnneeenes 111
0231 ) 0T i R 111

DOCUMENTOS OFICIALES: euueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesesssseesssessssiessnssesssssessssssssassesssssessnssesnnnnn 112



I. INTRODUCCION?

URANTE LAS DOS ultimas décadas, el desarrollo de la

democracia en México se ha caracterizado por una tension
central. Por un lado, se encuentran las disputas por ampliar y
fortalecer los espacios de control democratico del aparato puiblico;
por el otro, estan las estrategias de diversos actores politicos y
sociales para continuar ejerciendo un control particularista y
opaco del gobierno. * Precisamente, uno de los dmbitos en los
que esta tensioén se manifiesta con mayor intensidad es el de los
derechos humanos. Es dificil, por lo tanto, que algin politico
pierda la oportunidad de expresar su indeclinable compromiso
con estos derechos. Sin embargo, al momento de hacerlos valer
no son pocos los que, apenas con una vaga idea de como hacerlo,
responden con evasivas, o al enterarse de lo que eso implica,
consideran tal posibilidad como una irritable afrenta.

El origen de la tension existente entre las disputas por el
control democratico y la “captura” autoritaria del Estado no es
dificil de ubicar, en tanto el disefio institucional que ha prevalecido
en México es el de un aparato estatal que no tenia el propdsito
de rendir cuentas al publico. El sistema politico buscaba garantizar
el control y la estabilidad politica, pero no la transparencia ni la
responsabilidad democratica. Asi, la transicion a la democracia
tuvo lugar en un escenario en el que el partido en el poder se vio
obligado a ceder paulatinamente diversos espacios de
representacion y decision, en aras de sostener la cooperacion
politica y la legitimidad del régimen. Durante este proceso, la
elite politica debié adoptar medidas que permitieron la entrada
de nuevos actores a la arena politica. Tales medidas, en ocasiones,
produjeron efectos inesperados e inclusive contraproducentes
para quienes ejercian un control particularista del gobierno. Esos
efectos han sido claves para fortalecer espacios e instituciones
de control democritico.

cuadernos para la DEMOCRATIZACION
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Las disputas por ampliar las esferas y mecanismos de control
democratico han abierto espacios a la innovacion institucional. Es
en este contexto que se inserta la creacion de diversos organismos
publicos dotados de grados variables de autonomia y con ciertas
facultades de vigilancia y control, cuya finalidad, tanto a escala federal
como local es la de fortalecer la rendicion de cuentas y el control del
gobierno. Precisamente, una de las tareas de la investigacion acerca
de los procesos de cambio institucional en México consiste en analizar
el desempefio de los diversos organismos publicos autbnomos. Este
analisis deberfa permitir conocer con precision las contribuciones
de estos organismos a la rendicion de cuentas democratica.

El presente trabajo pretende contribuir al estudio de los
organismos publicos orientados a la defensa y promocion de los
derechos humanos en México. La premisa de la que se parte es que
no basta con que exista un organismo responsable de promover los
derechos humanos para que esta responsabilidad se cumpla. No
hace falta indagar mucho para obtener ejemplos de organismos
publicos que cumplen una funcién meramente decorativa -o peor
que eso. Entre las propias comisiones estatales de derechos humanos
es posible encontrar algunas cuya principal ocupacion es maquillar
los abusos de la autoridad con la retérica de la defensa de 1a legalidad
y los derechos ciudadanos. Antes bien, lo que habtfa que explicar
con detalle es ¢por quér y ¢bajo qué circunstancias?, un organismo
publico emprende con conviccién y compromiso la responsabilidad
que tiene a su cargo. En otras palabras: squé hace que un organismo
publico, responsable de vigilar el respeto de los derechos humanos,
cumpla efectivamente con su funcién? Mas que dar por hecho el
resultado, hay que tratar de explicatlo.

Mi propésito es analizar el desarrollo institucional de la
Comision de los Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF)
en el periodo que va de 1993 al ano 20006. El interés por el caso de la
CDHDF se deriva de observar la fuerte presencia publica que ha
tenido alo largo de su desarrollo y la credibilidad que ha consolidado
luego de mas de una década de evolucion. La creacion dela CDHDF
data del momento en que, por decreto presidencial, se cred la
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Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) y se instituyo
un sistema de organismos publicos con funciones semejantes en
cada una de las entidades federativas. Por lo tanto, el desarrollo
institucional de ]a CDHDF ha corrido paralelo al de otras comisiones
locales de derechos humanos y de la propia comision nacional. Sin
embargo, a diferencia de otras comisiones locales y de la misma
CNDH ¥ el desempefio de la CDHDF parece ser sobresaliente en
varios sentidos. Ante esta situacion, la pregunta es, desde luego: ¢en
qué medida y por qué? Para avanzar en la respuesta a tales
interrogantes este estudio de caso aporta informacién desde una
perspectiva comparada.

El argumento que desarrollaré a lo largo del trabajo es
inequivoco: la CDHDF se ha constituido como un organismo
publico innovador y paradigmatico. De entrada, es de destacar que
la CDHDF ha venido fortaleciendo y expandiendo sus capacidades
institucionales. Claros indicadores de este empuje se encuentran en
la defensa y consolidacion de su autonomia, misma que la CDHDE,
a lo largo de su historia, ha reivindicado enfaticamente. La
consolidacion formal de esta facultad la logrd, en el afio 2003, con
una reforma legal promovida activamente por la propia Comision.
Paralelamente, el quehacer de la CDHDF se ha caracterizado por
un fuerte compromiso con la ciudadanizacion yla profesionalizacion
de sus actividades. Actualmente es uno de los organismos publicos
auténomos en México que han impulsado con decision una politica
de desarrollo institucional apegada a critetios internacionales de
desempeno y evaluacion, sostenida a la vez sobre los principios de la
transparencia y la rendicién de cuentas en el ejercicio de la funcion
publica. En este proceso, uno de los ejes de su desarrollo institucional
ha sido la puesta en marcha de un servicio profesional de carrera.

La CDHDFE, por otra parte, ha promovido activamente una
politica integral de derechos humanos bajo el principio rector de
que el respeto de los derechos humanos es un elemento constitutivo
de un gobierno democratico. Esto implica que la atencion a las
victimas de los abusos de autoridad sea un componente central de
las politicas de la Comision, pero no el unico. Al adoptar una vision
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integral de la promocion de los derechos humanos, la COHDE ha
impulsado politicas y programas que le otorgan igual importancia
tanto a la promocion como al fortalecimiento institucional de los
organismos publicos y a la educacion.

En el plano del fortalecimiento institucional, la Comisién ha
adoptado una posicion de liderazgo, respecto de las comisiones
estatales, en la promocién de politicas de desarrollo a través de
diversos programas de cooperacion internacional e interinstitucional.
Asimismo, en matetia de educacién y promocion, la Comisioén ha
desarrollado programas y estrategias relevantes. También ha
participado activamente en campafias, programas de difusién y en
debates publicos en los que se ponen en juego aspectos esenciales
de la cultura democratica y, dentro de ese marco, ha impulsado una
produccién editorial significativa. A partir de diversas intervenciones,
estudios e informes especiales,]a CDHDE ha contribuido a mostrar
que las violaciones a los derechos humanos en el D.E no provienen
solamente de funcionarios abusivos, sino también de reglas
inapropiadas y de capacidades precarias por parte del Estado. Ademas,
a través de diversas estrategias y actividades, la CODHDF ha defendido
la compatibilidad de la seguridad publica con los derechos humanos,
ha insistido en fortalecer la equidad de género, ha realizado
aportaciones a una cultura de proteccion al medio ambiente, se ha
manifestado a favor de la diversidad sexual, de los derechos de
asociacion y de expresion y ha llamado a proteger la labor de los
defensores de los derechos humanos —entre otros. Destaca
especialmente, en este contexto, el rol que ha desempefiado en
combatir las practicas de discriminacion de todo tipo mediante
convenios, campanas y el impulso a la legislacion en la materia en el
Distrito Federal.

El argumento de este trabajo se desarrolla en cinco partes. La
primera situa este caso en la discusion acerca de las funciones que
cumplen los organismos publicos autdbnomos en el fortalecimiento
de la democracia. La segunda proporciona una vision general del
desarrollo politico de la CDHDF en perspectiva comparada. Las
siguientes dos secciones analizan la evolucion institucional de este
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6rgano durante las gestiones de los dos presidentes que ha tenido la
Comision. La ultima parte presenta una vision de conjunto del caso
y cierra con algunas consideraciones finales.
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II. LOS ORGANISMOS PUBLICOS AUTONO-
MOS Y LA CALIDAD DE LLA DEMOCRACIA

LA CALIDAD de una democracia depende del grado en que el
ejercicio y el desempeno del gobierno estén sujetos a lo que
se puede denominar “rendicién democratica de cuentas”. Uno
de los componentes de la rendiciéon democratica de cuentas es la
medida en que las decisiones y acciones del gobierno responden
efectivamente a los intereses, necesidades y perspectivas de la
ciudadania. Esto significa, por un lado, que las politicas que
impulsa el gobierno deben estar orientadas por el interés publico.
Por otra parte, las politicas deben ser eficientes y eficaces en la
provision de servicios y bienes publicos. No basta con que la
ciudadania piense que el gobierno tiene buenas intenciones; es
necesario que las politicas se traduzcan en los resultados
esperados.

Un segundo componente de la rendicién de cuentas
democratica lo constituyen los mecanismos de control y vigilancia
del ejercicio del gobierno. La rendicién de cuentas busca que el
comportamiento de los representantes politicos, funcionarios
estatales y agentes partidistas sea responsable, publicamente
motivado y respetuoso de las libertades y derechos ciudadanos.
No es suficiente con que el gobierno promueva politicas que
beneficien a la ciudadania; ademas, es necesario que durante el
proceso no extraiga rentas indebidas. También se debe cuidar
que no se cometan arbitrariedades o abusos injustificados contra
ciudadanos o grupos sociales especificos. En otras palabras, es
preciso vigilar que la funciéon publica no se corrompa y que no
se convierta en una tiranfa en nombre del pueblo.

Para fortalecer las dos dimensiones del accountability
democratico se requiere la combinacion de diversos factores: una
sociedad civil plural y vibrante, una esfera publica contestataria y un
sistema de partidos representativo y competitivo que promuevan
un desempeno responsable y eficaz por parte del gobierno. La
separacion de poderes, los pesos y contrapesos, un sistema
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independiente de procuracion de justicia, asi como diversas instancias
de vigilancia y control son elementos que coadyuvan a fortalecer la
rendicion de cuentas y el Estado de derecho.

En esta direccion, los Organismos Puablicos Autonomos (OPA) | Los Organismos Pablicos
son instituciones que tienen como propésito fortalecer la rendicién | A1070mos (OF) son
. 5 . nstituciones que tienen
democratica de cuentas.” Por un lado, los OPA abren espacios de | como propésito fortalecer
conduccién de la politica publica que quedan relativamente protegidos | 12 readicion democritica

« .. [N . . . de cuentas.

de la “politizacion” que las contiendas electorales imprimen a los

temas de interés publico (Pettit 2004). De esta forma contribuyen a
que ciertas politicas sean transparentes, eficaces y, digamos,
“despolitizadas”. Esta es una labor que, para el caso mexicano,
desempefiarfan, por ejemplo, el Banco de México o el Instituto
Federal Electoral. Por otra parte, los OPA también pueden fungir
como agentes de control y supervision en distintas areas y niveles de
la politica publica—como se esperatfa que fuera el caso de la Auditoria
Superior de la Federacion o de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos. Desde luego, un mismo OPA puede cumplir con ambas
funciones.

Para muchos, el caricter autonomo de los OPAs es la
caracteristica que les permite desempefiarse como contrapesos
efectivos en el ejercicio de la funcién puablica. Otras visiones son
mas escépticas. Es conocida la tesis de Moreno, Crisp y Shugart
(2003) de que los OPAs en América Latina tienen una limitacion
de origen: lo que pretenden remediar solamente puede lograrlo
un sistema electoral que permita premiar y castigar efectivamente
a los gobiernos; mientras no se ataque el problema de fondo, lo
demads son soluciones inadecuadas. I.a critica de Motreno et al.,
no es del todo desacertada. Los OPAs no pueden reemplazar
una reforma estructural del sistema electoral que haga de las
elecciones mecanismos efectivos de sanciéon. Sin embargo, es
demasiado simplista reducir la rendicién democratica de cuentas
a su dimension electoral.

La critica de Moreno y sus colaboradores (2003:82) también
se dirige en contra de la creencia de que los OPAs podran remediar
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el mal funcionamiento de otros mecanismos de control politico,
como la separacion de poderes o la eficacia del sistema de
procuraciéon de justicia. Si bien la creacion de diversos tipos de
OPAs e instituciones semejantes tiene lugar en escenarios donde
los mecanismos horizontales y verticales de acconntability no
funcionan del todo bien, el propésito no es que hagan las veces
de reemplazos funcionales. El rol que deben cumplir es el de
generar dindmicas que incidan en el fortalecimiento del Estado
de derecho. Si funcionan como contrapesos efectivos, los OPAs
pueden inducir el cambio institucional en ambitos distintos al
suyo propio. Conjuntamente, pueden constituirse como espacios
publicos formales que generen aprendizajes democraticos y que
difundan una cultura publica distinta a la del autoritarismo y la
discrecionalidad politica.

La proteccion y defensa de los derechos humanos es uno
de los campos en los que la relevancia de los organismos publicos
autonomos es decisiva. Las defensorias publicas de los derechos
humanos pueden influir en darle a la relaciéon del Estado con la
ciudadania su significado pleno. En un sistema democratico el
Estado no interactia con subditos ni con clientes, sino con
ciudadanos. Al hacer valer los derechos que tiene cada persona
en su relacién con la administraciéon estatal y con el sistema
politico, no se esta implorando por una graciosa concesion—
como muchas personas suelen creer, incluidos politicos,
burdceratas y ciudadanos. Antes bien, se estan haciendo valer los
principios de igualdad juridica y moral de los individuos, de los
que proviene la autorizacion para el ejercicio legitimo del poder
estatal.

Desde esta perspectiva, una politica de derechos humanos
promovida por un organismo publico autbnomo no puede
limitarse a atender casos vinculados con una provision inadecuada
del servicio publico o con casos de ejercicio indebido de la
autoridad. La politica de un organismo publico de derechos
humanos debe conducirse con una concepcion robusta del
significado de los derechos humanos para las politicas publicas
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de un Estado democratico. Esto supone, por un lado, que la
administracion estatal en su conjunto y las politicas publicas que
impulsa el gobierno estén apegadas a los derechos humanos.
Por obvio que parezca, una politica que tenga como destinatarios
a los miembros de una comunidad democratica no puede
descuidar la integridad civil, politica y cultural de las personas, ni
el ambiente donde se desenvuelven.

Por otro lado, un organismo publico de derechos humanos
puede adoptar un rol protagénico en la difusién de una cultura
publica de la democracia y los derechos humanos. Si cada
individuo reconociera, de forma innata, el significado de los
derechos humanos no habria necesidad de que se asumiera como
un sujeto de derechos. Como no sucede asi, es necesario que
existan condiciones para que haya un aprendizaje de los valores
publicos que sustentan la convivencia en un Estado democratico
de derecho. Los organismos publicos de derechos humanos
también pueden colaborar con esta tarea.

Una tercera funcién que pueden desempenar los organismos
publicos de defensa de los derechos humanos suele pasar
desapercibida, a pesar de su caracter fundamental. En especial
en sociedades atravesadas por fuertes desigualdades socioeco-
némicas y culturales, con una arraigada tradicién autoritaria, la
igualdad ante la ley es muchas veces un precepto abstracto y
vacfo. En este tipo de sociedades, la seguridad juridica y los
servicios publicos son bienes que se distribuyen en funcién del
poder econémico y del estatus de las personas. Quienes carecen
de recursos y capacidades, o quienes tienen convicciones y estilos
de vida particulares, son especialmente vulnerables a los abusos
y arbitrariedades de otras personas, en general, y de quienes
deberian datles un trato equitativo al ejercer una funcién publica,
en particular. Los organismos publicos de defensa de los derechos
humanos pueden reivindicar los derechos de las personas y grupos
sociales que son sistematicamente denigrados. Esta funcion la
pueden realizar en un plano general, promoviendo campafias de
sensibilizacion y realizando propuestas de reformas legislativas,
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pero también la pueden cumplir en el dia a dia, caso por caso. Lo
fundamental de esta labor es que no se realiza por caridad o
misericordia, sino por hacer valer los derechos que son inherentes
a cada persona.

I1.1 La evaluacién del desempefio de los Otganismos
Publicos Auténomos

La contribucién de los organismos publicos auténomos al
fortalecimiento de la rendicién de cuentas democratica puede
ser decisiva. Pero los OPA pueden ser también parte del decorado
de un gobierno que se resiste a castigar los abusos de parte de la
autoridad. ¢Qué es lo que hace que un organismo publico
auténomo funcione, efectivamente, como una instancia de
control y acconntability? Esta pregunta remite a otra mas, ;cOmo
evaluar el desempefio de los OPA? Si se pretende explicar por
qué un OPA ha cumplido, en mayor o menor medida, con su
mandato institucional, es necesario, previamente, proporcionar
un indicador de su desempefio.

La evaluacion de la actuacién de los OPA ha despertado el
interés de diversos analistas. Una de las propuestas mas acabadas
es la desarrollada por John Ackerman (2006). Ackerman analiza
el desempefio de los OPA en funcién de dos variables: la
“autonomia empoderada” y el “desarrollo politico”. La autonomia
empoderada se refiere a dos aspectos: por una parte, el grado de
delegacion institucional que hace posible que un organismo
publico pueda cumplir con eficacia y vigor el propdsito para el
que fue creado; por otro, la calidad e intensidad del debate publico
que da origen a un organismo determinado. La autonomia
empoderada habla de la legitimidad y la fortaleza institucional
con la que cuenta un OPA. El desarrollo politico, por su parte,
se refiere a tres aspectos sustantivos del OPA: el empuje con el
que persigue su mandato, la legitimidad con la que cuenta y el
grado en que consigue ampliar sus propias facultades. Con base
en estas variables, Ackerman analiza la evolucién de 1a Comision
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Nacional de Derechos Humanos, el Instituto Federal Electoral y
la Auditorfa Superior de la Federacién en México.

La propuesta analitica de Ackerman permite identificar con
claridad las maltiples dimensiones del desempefio de los OPAs.
El esquema analitico que emplearé en este trabajo sigue en lo
general dicha propuesta, aunque es mas simple en varios aspectos.
A fin de proporcionar, de entrada, una caracterizacion mas general
de las comisiones locales de derechos humanos, me concentraré
en una variable semejante a la que Ackerman denomina
“desarrollo politico” y que yo llamo “desempefio institucional”.
Defino como desempefio institucional de un OPA los resultados
que ha obtenido en la consecucién de los fines para los cuales
fue creado. Para hacer una valoracion de este desempefio son
relevantes dos dimensiones: el desarrollo organizacional de la
propia institucion y las caracteristicas sustantivas del desempefio
que ha mostrado.

El desarrollo de un OPA es la dimension en la que se
observan sus atribuciones normativas y el grado de instituciona-
lizacién de sus procesos internos. Si se trata, como es el caso, de
un organismo autbnomo, es relevante conocer como se constituye
jurfidicamente esa autonomia, como se traduce tal autonomia en
reglamentos y procedimientos de organizacion interna y como
se constituye un entramado institucional encaminado a fortalecer
la eficiencia y la eficacia de la organizacion. Del otro lado se
encuentra la dimension que se refiere a los resultados sustantivos
obtenidos por el OPA. Aqui cabe preguntarse por la legitimidad
publica del organismo, sus niveles de eficacia y la calidad de los
resultados que ha producido.

Observar con precision ambas dimensiones —el desarrollo
institucional y el desempefio efectivo del OPA— requiere de
multiples indicadores. Idealmente serfa deseable tener medidas
precisas de los atributos de las dimensiones del desempefio
institucional. Asf serfa posible hacer comparaciones finas o aplicar
pruebas estadisticas rigurosas. Sin embargo, tales medidas son
dificiles de obtener o simplemente no existen —por ejemplo,
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hay pocas encuestas de opinion publica en las que se pregunte
por la confianza que se tiene en comisiones locales de derechos
humanos. Entretanto, una tipologia puede ser de utilidad. Una
tipologia permite que OPAs que parecen muy semejantes en el
papel puedan ser diferenciados unos de otros. La Tabla 1 muestra
los criterios empleados para distinguir los tipos de OPA. Los
tipos surgen del cruce de las dos dimensiones que son relevantes
para este analisis: el desarrollo institucional y el desempefio
sustantivo del OPA.

De acuerdo con la Tabla 1, el tipo I es el prototipo ideal. Se
trata de un OPA que cuenta con una estructura institucional
apropiada para llevar a cabo sus responsabilidades con eficacia y
que, al mismo tiempo, sus acciones han sido vigorosas y decididas
en ese sentido. En el conjunto de comisiones estatales de derechos
humanos, este tipo parece estar poco representado. Nos
encontramos con un caso del tipo III cuando el OPA tiene poca
consolidacién institucional, pero hay evidencia de que ha
cumplido efectivamente con el mandato que le dio origen. Es el
caso de una comision estatal de derechos humanos que, contando
con pocos recursos y poco personal, o con pocas atribuciones
formales de autonomia, consigue, no obstante, desempefiar un
rol protagénico en la promocion y defensa de los derechos
humanos.

Los tipos 1I y IV representan OPAs que, al momento de
cumplir efectivamente con su funcién, su desempeno ha sido
mas bien mediocre. Puede darse el caso de que, como en el tipo
I1, sea una comision estatal de derechos humanos que ha tenido
una presencia en la esfera publica que va de gris a oscura,
dependiendo de qué tan ineficaz e indolente haya sido su
actuacion. Lo desafortunado del caso es que cuenta con los
recursos para haber realizado un mejor papel. Que no lo haya
hecho puede deberse a que sus 6rganos directivos han sido
sometidos, en la practica, a los intereses de las politicas de la
opacidad; o, en el peor de los casos, a que los ocupantes de las
posiciones de responsabilidad han sido complices deliberados
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de los intereses de los gobernantes. Algo semejante ocurre con
los OPAs que pertenecen a la categoria IV. Tratandose de una
comision de derechos humanos, resulta que esta débilmente
respaldada por la normatividad y que cuenta con pocos recursos
institucionales. Su funcién es menos que decorativa. No puede
hacer mucho, no tiene con qué, ni tampoco ha demostrado que
tiene la voluntad de hacetlo.

Tabla 1. Tipologfa del desempefio institucional de los Organismos Publicos Auténomos:
las Comisiones Estatales de Derechos Humanos

e Desempefio sustantivo
Desarrollo institucional
Fuerte Débil
Mayor Tipo I Tipo II
Menor Tipo 111 Tipo IV

I1.2 Una aproximacion inicial a la Comision de Derechos
Humanos del Distrito Federal (CDHDF)

Con base en el marco propuesto en la Tabla 1 serfa deseable
clasificar a las comisiones estatales de derechos humanos en
México. De esta manera podtia tenerse una visiéon de conjunto
de sudesempeno y se podrian buscar las causas de tales resultados.
Intuitivamente se puede afirmar que la mayoria de las comisiones
estatales son casos de los tipos 11 y IV. Por ejemplo, después de
la gestion de Guadalupe Morfin, la comision estatal de derechos
humanos de Jalisco pas6 a convertirse en un caso del tipo II.
Algo parecido acontece con la comision de derechos humanos
de Veracruz, que podria ubicarse en la categoria IV. Desde luego,
la siguiente cuestion es: ¢a qué tipo pertenece la Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal? La Tabla 2 proporciona
una respuesta inicial. La CDHDF es el caso de una OPA que se
ha venido consolidando institucionalmente y que ha encarado la
tarea de defender y promover los derechos humanos con
conviccién, creatividad y eficacia. Como espero mostrar mas
adelante, se trata de un caso paradigmatico en las dos dimensiones
de interés.
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La Tabla 2, aunque ilustrativa del tipo de desempefio
institucional que ha tenido la CDHDE, proporciona todavia una
vision demasiado general. Pasa por alto los momentos por los
que ha atravesado dicha comisién. Serfa un error dejar la
impresion de que la CDHDF no ha enfrentado dificultades ni se
ha transformado a lo largo de su historia. Por este motivo es
necesario dividir por etapas el desarrollo de la CDHDE. La Tabla
3 pretende mostrar, todavia en un plano general, el desarrollo
politico de la CDHDF desde el momento de su creacion.

Tabla 2. Clasificacion de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal en la
tipologfa de los OPA.

e Desempeifio sustantivo
Desarrollo institucional

Fuerte Débil

Mayor CDHDF (1993-2006)

Menor

En la Tabla 3, la CDHDE, durante el periodo de 1993 a
2001, es considerada como un caso de un organismo publico
autonomo tipo III. Es decir, un organismo que tiene un
desempeno efectivo en la realizacion de su proposito institucional,
pero que tiene una estructura institucional débil. En contraste, la
CDHDYE en la etapa del 2001 al 2006, es considerada como un
caso de un organismo publico auténomo que desarrolla con
vigorosidad su funcién, a la vez que cuenta con una estructura
institucional que fortalece sus capacidades. La clasificacion
propuesta puede considerarse esquematica y simplificadora, pero
es suficientemente ilustrativa. Permite distinguir las diferencias
sustantivas entre una etapa y otra de la COHDE De esta manera,
un criterio para distinguir a una comisiéon débil de una fuerte, en
el plano institucional, es si cuenta con autonomia funcional y
presupuestaria establecida en la ley. La CDHDE, hasta el afio
2002, no contaba con esta condicién. Puede decirse que, durante
todo el periodo de Luis de la Barreda, la CDHDF era un
organismo publico descentralizado y, sin embargo, se desempefio
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con autonomia e independencia. El punto es certero, pero es
importante considerar que el criterio de clasificacion es de tipo
normativo. De hecho, por esa misma razén la Comision presidida
por De la Barreda puede concebirse como un caso del Tipo 111

Tabla 3. Estimacion cualitativa del desarrollo politico de la Comisiéon de Derechos
Humanos del Distrito Federal.

Desarrollo institucional Desempefio sustantivo
Fuerte Débil
Mavor CDHDF
4 (2001-2006)
Iy CDHDF
enor (1993-2001)

Con todo, otro criterio relevante para considerar que una
Comision tiene un menor desarrollo institucional es si cuenta
con al menos una de las siguientes condiciones: si hay evidencia
de que disponga de un programa interno de desarrollo
organizacional o si se conduce con base en criterios internacio-
nales de desempeno. Ninguna de estas condiciones estd presente
enla Comision de 1993 a 2001. Es importante sefalar, al respecto,
que se trata de la primera fase de desarrollo politico de la
Comision. Es una fase en la que se tiene que responder a multiples
desafios ala vez: consolidar su independencia, ser eficaz, construir
su legitimidad y sentar las bases de su propio desarrollo
institucional. Durante el periodo de De la Barreda, la Comision
avanzo en el cumplimiento de los tres primeros propésitos. De
ahi que su desempefio sustantivo se considere “fuerte”. Ahora
bien, aunque la Comision se condujo con profesionalismo, hay
menos evidencia de que haya tenido una politica de desarrollo
institucional clara y efectiva.

La cuestion analitica que surge entonces es: iqué procesos
tuvieron lugar de manera que la CDHDF pasé de ser una
comisién con un desempeflo sustantivo, pero con una
institucionalidad poco consolidada, a una comision fortalecida
en ambas dimensiones? Al concluir la gestion de De la Barreda,
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la Comision bien pudo estancarse o entrar en un proceso
involutivo. Lo que sucedi6é fue que, al hacerse cargo de la
institucién, Emilio Alvarez Icaza puso en marcha un proyecto
institucional que transformo sustantivamente la estructura y la
fisonomia de la CDHDF. Por las lineas de conduccién
institucional que la rigen, los programas que impulsa y los
aprendizajes que se han obtenido, l]a CDHDF ha establecido
nuevos estandares de desempefio que son paradigmaticos,
inclusive, para otros organismos publicos auténomos.
Paralelamente, la CDHDF no solamente fortalece sus propias
capacidades institucionales, sino que abiertamente asume el
liderazgo en la promocién del desarrollo institucional de las
comisiones locales de defensa de los derechos humanos.
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III. EL DESARROLLO INSTITUCIONAL DE
LA CDHDF

III.1 La CDHDF en contexto

A CDHDF INICIO sus actividades el 25 de octubre de 1993.

El surgimiento y evolucion de este organismo tuvo lugar en
el contexto de un periodo decisivo para el cambio institucional
en México. La década de los noventa fue el periodo en que
tuvieron lugar las reformas que dan su fisonomia actual al Estado
mexicano. En particular, son dos los procesos principales en los
que se inscribe el desarrollo politico de la Comision. Por un lado,
se encuentra la construccion del sistema nacional y local de
organismos publicos de derechos humanos. Por otro, la
transformacion institucional del Distrito Federal que pasé de ser
la sede administrativa de los poderes federales a ser una ciudad
con facultades semejantes —aunque mas restringidas— a las de
una entidad federativa.

El sistema de organismos publicos de derechos humanos
en México, actualmente en proceso de formacion y consolidacion,
tiene su origen en una disposicion constitucional contenida en el
Articulo 102, que fue publicada el 28 de enero de 1992. En ese
articulo se estableci6 que el Congreso de la Unidn y las legislaturas
de los Estados debfan establecer organismos de derechos
humanos. Con esta reforma se buscaba fortalecer la legitimidad
de la CNDH, definiendo mejor su estatus juridico y ampliando
su autonomia, aunque limitando, por otro lado, algunas de sus
facultades (para una revision critica, véase Ackerman, 2005). La
CNDH, es preciso recordar, fue creada en 1990 como una
dependencia al interior de la Secretarfa de Gobernacion, con el
proposito de atemperar las criticas al gobierno de Salinas de
Gortari por la desatenciéon —por decir lo menos— que habia
mostrado hacia los derechos humanos.

La reforma de 1992 permitié que las legislaturas locales
tuvieran una plataforma constitucional para definir las

cuadernos para la DEMOCRATIZACION

La década de los noventa
fue el periodo en que
tuvieron lugar las
reformas que dan su
fisonomia actual al Estado

mexicano.

25



competencias de las comisiones de derechos humanos en las
entidades. De esta forma, las comisiones ya existentes podian
alinearse con lo dispuesto en el articulo 102, a la par que se
inducia a los estados que carecian de una comisién a que la
instituyeran. Entonces, a principios de los noventa se crearon
la mayoria de las comisiones locales de derechos humanos en
México. La del Distrito Federal, de hecho, fue una de las
ultimas en constituirse. Una razén de no poco peso para
entender esta demora es que en el Distrito Federal no existia
una legislatura ni una Constitucion local en la que pudiera
quedar establecida tal comision.

El desarrollo institucional de la CDHDF estd también
enmarcado por la reforma politica del Distrito Federal. El
Distrito Federal, desde 1928 hasta 1997, se encontrd en una
situacion politica especial. Por ser sede de los Poderes de la
Unidn carecia de las facultades politicas de las entidades
federativas. La figura que le correspondia era la de
Departamento del Distrito Federal. La conduccion de la ciudad
estaba a cargo de un Regente, mismo que podia ser designado
y removido libremente por el Presidente de la Republica. A
su vez, las demarcaciones politico-administrativas, hasta el afio
2000, dependieron de delegados nombrados directamente por
el Regente de la ciudad. De forma equivalente, la Asamblea
de Representantes carecia de facultades significativas para
emitir legislacion. En otras palabras, la autonomia politica de
los habitantes de la capital del pais estaba seriamente limitada.

El proceso de reforma ha sido lento y ha tenido lugar en
medio de multiples tensiones. Entre los afos de 1993 y 1997,
durante los gobiernos de Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo,
se aprobaron una serie de reformas que respondian a las
demandas de los partidos de oposicién y a diversos reclamos
ciudadanos. Estas reformas introdujeron las figuras del Jefe
de Gobierno del Distrito Federal, de los titulares de las
Delegaciones y de la Asamblea Legislativa, todos electos de
manera directa. Sin embargo, hasta la fecha, el gobierno local
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de la Ciudad de México sigue teniendo menores facultades
que las entidades de la Republica. Por ejemplo, aunque con
amplias facultades legislativas, la Asamblea del Distrito Federal
no puede definir politicas de seguridad publica ni de
procuraciéon de justicia, ni puede definir los montos de deuda
publica que puede contraer. De hecho, no puede emitir una
Constitucion politica propia, pues el gobierno de la ciudad
esta regido por el Estatuto de Gobierno, que es aprobado
por el Congreso de la Union.

No deja de ser irénico que la densidad asociativa, la
pluralidad ideoldgica y la vitalidad de la esfera publica capitalina
no se correspondan con las facultades de autogobierno que
tiene la Ciudad de México. Sin embargo, el problema no es de
interés puramente normativo. El gobierno local requiere de
facultades e instrumentos de mayor alcance para enfrentar la
magnitud de los problemas de coordinacién metropolitana y
desarrollo sustentable que afectan a esta ciudad. En este
contexto una reforma politica integral del D.F. sigue siendo
una prioridad en la agenda publica de la capital (véase: Becerra
Chavez, 2001; Ziccardi, 2001).

El hecho es que el desarrollo politico de la CODHDF corre
paralelamente con la evolucién de las instituciones en el Distrito
Federal. Esto significa que, desde 1993 al afio 2000, el desarrollo
institucional de la Comision ha tenido lugar en el contexto de
una transformacion en la estructura politica y administrativa del
gobierno capitalino. La CDHDF debe enfrentar el reto de
fortalecer su institucionalidad, de hacer un uso eficiente de
los recursos con los que cuenta, de obtener resultados y de
legitimarse ante la opinién publica. Simultaneamente, debe
construir su autonomia en la interaccion con una estructura
heredada del autoritarismo prifsta, que ha debido adaptarse a
nuevas dinamicas sociopoliticas, pero que a la vuelta del afio
20006 sigue fuertemente penetrada por una amplia variedad de
intereses que conciben a la transparencia democratica como
una frivola extravagancia.
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La administracion publica del Distrito Federal, luego de una
década de gobierno de un partido de izquierda, sigue siendo una
maquinaria de vastas dimensiones, anquilosada, ineficiente y
capturada por multiples grupos formales e informales. Uno de
los ambitos en los que se expresa con mayor intensidad la
continuidad de las estructuras y practicas propias de un sistema
autoritario discrecional es precisamente el de la seguridad publica
y laimparticién de justicia. En este ambito se combinan maltiples
factores que hacen dificil la conduccién de la accion estatal con
base en los principios del Estado democratico de derecho. Las
leyes y procedimientos no solamente contienen preceptos de
corte autoritario, por mas recientes que sean (véase la Ley de
Cultura Civica, publicada en el 2004). Ademas, los recursos
institucionales son precarios, las condiciones de trabajo estan
lejos de ser 6ptimas y la profesionalizacion es deficiente. En tales
circunstancias, la discrecionalidad y la informalidad de las reglas
son criterios que continuan siendo eficaces para resolver los
problemas del dia a dfa. De tal modo que, las dinamicas
institucionales prevalecientes siguen siendo propicias para el
arraigo de la corrupcién y la impunidad

Las condiciones de precariedad en las capacidades estatales
no son exclusivas del ambito de la administracion y procuracion
de justicia, estan también presentes, en mayor o menor medida,
en todas las areas del gobierno del Distrito Federal. En estas
condiciones, la labor de hacer rendir cuentas al gobierno se vuelve
mas complicada si se consideran las dinamicas de la superviviencia
politica. En la logica del juego politico, antes que la rendicion de
cuentas democratica esta el imperativo de preservar y extender
el poder que se tiene sobre el aparato de gobierno. Inclusive, las
coaliciones democratizadoras tienen que desarrollar estrategias
para optimizar sus recursos y oportunidades politicos.

Con todo, la multiplicidad de actores e intereses que
confluyen en el espacio publico-politico de la Ciudad de México
producen estructuras de oportunidad que pueden aprovecharse
para fortalecer los contrapesos institucionales. En un escenario
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de actores, intereses y estructuras que se reacomodan, la CDHDF
se ha posicionado como un actor relevante, con voz propia e
influencia publica.

III.2 Una comparacion ilustrativa

Con la creacion del sistema de organismos publicos de derechos
humanos en México, a principios de los afios noventa, cada entidad
federativa estaba obligada a emitir una ley que diera origen a un
6rgano de defensa de los derechos humanos. El desarrollo que ha
tenido cada institucion creada en este marco ha sido desigual. La
CDHDF representa un caso particular, pues alo largo de los dieciséis
afos de existencia que reporta este estudio, se ha caracterizado por
un crecimiento sostenido. Mas adelante examinaré los recientes
cambios normativos y reglamentarios que han fortalecido a la
Comision. En esta seccion mostraré que la COHDF se localiza en
una posicion sobresaliente con respecto a otros 6rganos locales de
derechos humanos en por lo menos un rubro en particular: sus
dimensiones institucionales.

Al comenzar el ejercicio de sus funciones, en 1993, la Comision
tenfa un presupuesto de poco mas de un millén de pesos y una
planta de personal reducida. En 1994 el presupuesto se multiplico
hasta alcanzar los veintinueve millones de pesos y se autorizo a la
Comision una plantilla de 346 personas, que irfa ocupandose
paulatinamente. Para el afio 2000, de las 346 plazas estaban ocupadas
328. En el afio 2005, la plantilla laboral era de 470 plazas, habiendo
sido efectivo el uso de 407 de ellas (OIPCDHDF/134/06). Por si
mismo, el que haya habido un cierto nimero de plazas ocupadas, no
es indicativo de una evolucion institucional. Pero, aunado a otros,
este indicador puede servir para tener una idea de la dinamica de
cambio de una institucion.
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Grifico 1. Presupuesto asignado a la CDHDF por afio de ejercicio
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Fuente: Elaboracion propia con base en la solicitud de informacion OIPCDHDF/
134/06 realizada a la CDHDF por el autor.

El presupuesto asignado anualmente a la Comisioén es un
indicador simple de su evolucién institucional. El Grafico 1
muestra —aunque sin ajustar por la inflacion— que los ingresos
anuales provenientes del presupuesto aprobado por la Asamblea
Legislativa para la CDHDF se fueron incrementando
sostenidamente. De 1994 a 1997 el presupuesto que se le asignd
a la comision fue constante, con una tendencia a la alza. De 1999
al 2002 se observa una tendencia claramente mas pronunciada
de incremento en el ingreso anual. Del 2003 al 2004, como se ve
en el Grafico 1, hubo un salto notorio, que se mantuvo hasta el
2005, cuando recibi6é doscientos cinco millones de pesos.

Para tener una idea mas precisa de las dimensiones que tiene
la CDHDF en funcién de los recursos que recibe anualmente, es
necesario compararla con otros organismos publicos autonomos.
La Comision Nacional de los Derechos Humanos, por ejemplo,
recibié en el 2005 poco mas de setecientos millones de pesos.
Una cantidad parecida —cerca de setecientos diez millones—
fue la que administr6 el Instituto Electoral del Distrito Federal
(IEDF) enlos afios de 2004 y 2005. En el 2003, afio de elecciones

DEMOCRACIA, SOCIEDAD CIVIL Y DERECHOS HUMANOS



locales el IEEDF hizo uso de una cantidad superior: 1,278, 950,
057 (Gobierno del Distrito Federal, Cuenta Piblica 1999-2005).
Entonces, en relacién con los ingresos de la CNDH vy el IEDE,
los de la CDHDF son comparativamente menores.

Una comparacién mas acertada en cuanto a los ingresos
presupuestales de la CDHDF tendrfa que set, por otro lado, con
sus contrapartes en las entidades federativas. Desde esta
perspectiva, las proporciones se invierten. La CDHDF es, por
mucho, la comisién local de derechos humanos que mas
presupuesto ejerce. Sin contar a la comision del Distrito Federal,
las comisiones estatales que mas recursos reciben son la del Estado
de México y la del estado de Jalisco. En ambos casos, el
presupuesto asignado para el 2005 fue cercano a los cincuenta
millones de pesos; es decir, cerca de una cuarta parte de lo que
ejercié la CDHDF ese mismo afio. Adn asf, el presupuesto de las
comisiones estatales del Estado de México y de Jalisco equivale
al doble, o poco mas del doble, de lo que ejercen otras comisiones
locales. Guanajuato, Nuevo Leon, Quintana Roo y Veracruz son
algunas de las que cuentan con un presupuesto que ronda los
veinte millones de pesos. El resto esta por debajo de esa cantidad.

Ahora bien, una comparacion directa de los montos netos
de presupuesto que ejercen las comisiones locales no es del todo
adecuada. Las entidades federativas son distintas en muchos
aspectos. Uno de los principales es la cantidad de recursos
monetarios que tiene cada una a su disposicion. A fin de hacer
una comparacion mas precisa se ha realizado una ponderacion
del presupuesto que ejerce una comision local por la cantidad de
habitantes que hay en la entidad federativa de interés. Esta medida
nos proporciona un indicador indirecto del “tamafio” o las
“dimensiones” de las comisiones estatales de derechos humanos.

cuadernos para la DEMOCRATIZACION

31



32

DEMOCRACIA, SOCIEDAD CIVIL Y DERECHOS HUMANOS

Grifico 2. Comparativo del tamafio de las comisiones estatales de Derechos Humanos

(2005)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién disponible en los portales
electronicos de las comisiones estatales de derechos humanos en septiembre
de 2006 ¢ INEGI, 2° Conteo de Poblacién y V'ivienda, 2005.

El Grafico 2 muestra el peso relativo que tienen las
comisiones locales a partir de este indicador. ® Puede verse, en
primer lugar, que la comisiéon “mas grande” es la CDHDE Le
sigue de cerca la de Quintana Roo —valdria la pena estudiar con
mas detenimiento este caso. Luego viene una serie de comisiones
de “tamafio mediano”: Zacatecas, Tlaxcala, Querétaro,
Chihuahua, Campeche, y Aguascalientes. Enseguida, estan las
“pequefias”, entre ellas encontramos a la comision del Estado
de México, a la de Jalisco y a la de Nuevo Leon, tres estados
econémicamente dindmicos que tienen, no obstante, comisiones
semejantes a las de Yucatan, Veracruz, Puebla o Guanajuato, por
mencionar a algunas entidades. Entonces, lo que se ve en el
Grafico 2, es que, por un lado, la CDHDF es efectivamente “mas




grande” que las otras comisiones locales; y por el otro, que las
entidades federativas mas desarrolladas no necesariamente tienen
comisiones “fuertes” —uno se pregunta si es por que no hacen
falta.

Adicionalmente, el Grafico 3 presenta una comparacion
que intenta controlar el efecto del nivel de desarrollo de las
entidades en el tamafio de las comisiones locales de derechos
humanos. Para realizar este cuadro he empleado el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) por entidad federativa en el afio 2004
(PNUD, 2005). "

Grifico 3. Tamafio de las comisiones estatales de derechos humanos por Indice de
Desarrollo Humano de las entidades federativas
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El Grafico 3 muestra la relacién que hay entre el “tamafio”
de las comisiones locales de derechos humanos y el nivel de
desarrollo humano en las entidades federativas. Puede verse que
existe un grupo numeroso de comisiones que, a pesar de estar
radicadas en entidades con distintos niveles de desarrollo humano,
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tienen un peso similar. Asi, llama la atencién, por ejemplo, que la
comisién de derechos humanos de Veracruz, la entidad con un
nivel mas bajo en el indice de desarrollo humano en el grupo de
analisis, tenga dimensiones semejantes a las de la comision de
Nuevo Leodn, una de las entidades con un nivel de desarrollo
humano mas alto. En este grupo también se encuentran las
comisiones de Colima, Jalisco, Coahuila, Sinaloa, Baja California,
Sonora, Yucatan, Morelos y Guanajuato, entre otras. Esto seria
indicativo de que el nivel de desarrollo humano de una entidad
federativa no esta asociado con el tamafio de la comisién local
de derechos humanos. Esta evidencia es minima y fragmentaria
como para sacar conclusiones. Pero deja ver que es necesario
indagar con mayor detenimiento en las circunstancias sociales y
politicas en las que se inserta el desarrollo institucional de cada
una de esas comisiones.

Por otra parte, el Grafico 3 también sefala que existen
comisiones locales como las de Querétaro, Campeche, Chihuahua,
Quintana Roo y el Distrito Federal en las que si parece haber una
asociacion entre el tamafno de la comision y el nivel de desarrollo
humano de la entidad a la que pertenecen. En cualquier caso, el
punto a resaltar es el siguiente: la posicion de la CDHDF en este
conjunto de indicadores es sobresaliente. Esto se debe, por una
parte, a que se localiza en la zona metropolitana con mayor
desarrollo humano del pafs; y por otra, a que, en relacion con la
poblaciéon que es destinataria de sus servicios, es la comision
local mas fuerte en términos presupuestarios. Ninguno de estos
dos aspectos tendria que estar necesariamente vinculado con el
desempefio institucional de la COHDE Es decir, la cantidad de
recursos que recibe un 6rgano publico no es determinante de la
calidad de su desempefio. Sin embargo, estos datos motivarfan,
por si mismos, el analisis de esta comision. Como se vera en las
siguientes secciones, el desempefio de la CDHDF es congruente
con la posicién que ocupa en el Cuadro 3, y se explicara,
fundamentalmente, por la iniciativa que la propia Comision ha
adoptado en materia de desarrollo institucional.
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II1.3 Integracion de la CDHDF

La estructura institucional de las comisiones locales de
derechos humanos es similar. I.a mayoria, si no es que todas,
incluyen las figuras del presidente, el consejo, los visitadores —
que son los que llevan cabo las investigaciones y el procesamiento
de los casos— y el personal técnico administrativo. En este
aspecto, también la CDHDF esta integrada por un(a) Presidente,
que ejercera sus funciones durante cuatro afios, con opcion a
reelegirse por una sola ocasion, un Consejo compuesto de diez
miembros, los Visitadores Generales y el personal profesional,
técnico y administrativo, que estd a cargo de la operacion regular
de la institucion. Lo que le da un caracter distintivo a los 6rganos
de direcciéon de la CDHDF —a los presidentes y al Consejo—
es que han impulsado decisivamente el desarrollo politico de esta
institucion.

Se pueden distinguir dos fases de desarrollo institucional
en la CDHDE La primera corresponde a la administracion de
Luis de la Barreda Solérzano, quien estuvo a cargo de la comision
durante dos periodos: 1993-1997 y 1997-2001. Durante este
tiempo, estuvieron a cargo del gobierno de la ciudad tres regentes
de origen prifsta —Manuel Camacho Solis, Manuel Aguilera y
Oscar Espinosa Villarreal— y tres jefes de gobierno surgidos del
PRD: Cuauhtémoc Cardenas, Rosario Robles y Andrés Manuel
Lépez Obrador. La segunda fase corresponde a la administracion
del Mtro. Emilio Alvarez Icaza Longotia, que fue designado como
titular de la comisién en el 2001 y ratificado en 2005. Durante
este perfodo ocuparon la Jefatura de Gobierno del Distrito
Federal Andrés Manuel Lépez Obrador y Alejandro Encinas.
Este tltimo, al igual que Rosario Robles algunos afios antes, ocup6
el cargo cuando el titular electo lo dejé para contender por la
presidencia de la republica. La gestion de Alvarez Icaza, ademas,
correra paralela hasta el afo 2009, a la de Marcelo Ebrard
Casaubon, perredista electo a la Jefatura de Gobierno del DF
para el periodo de 2006 al 2012.
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El primer Ombudsman de
la ciudad, Luis de la
Barreda, asumio6 la
responsabilidad de
promover condiciones
justas y dignas en los
penales federales,
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en el combate de las

précticas de tortura.

36

El primer Ombudsman de la ciudad, Luis de la Barreda, nacido
en 1950, es licenciado y doctor en derecho por la Universidad
Nacional Auténoma de México. Cuando fue propuesto para
ocupar la direccion de la CDHDYF, tenfa a su favor una destacada
trayectoria académica en el area del derecho penal. Poseedor de
una vasta cultura humanistica, habia escrito varios libros y articulos
especializados, habia impartido catedra en diversos centros
universitarios y habfa sido director de Docencia del Instituto de
Ciencias Penales, de 1990 a 1991. A 1a par, habia mostrado ya su
compromiso con la defensa de los derechos humanos. De la
Barreda es miembro fundador de la Academia Mexicana de los
Derechos Humanos y, de 1991 a 1993, a solicitud de Jorge Carpizo,
ocupo el cargo de Visitador General Penitenciario de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos. Durante su estancia en la
CNDH, De la Barreda asumi6 la responsabilidad de promover
condiciones justas y dignas en los penales federales, poniendo
especial empefio en la denuncia y en el combate de las practicas
de tortura.

La iniciativa presidencial de promover a Luis de la Barreda
como primer Ombudsman capitalino, por su trayectoria
profesional y autoridad moral, fue bien recibida por diversos
sectores de la opinidn publica (“sonaron” ademas los nombres
de otras destacadas personalidades: Sergio Aguayo, Miguel Sarre
y Amalia Garcia). No obstante, hubo dos opiniones divergentes.
Sergio Aguayo manifesto suinconformidad con el procedimiento
de nominacién del ombudsman ®, que hacia depender la eleccion,
de manera abrumadora, de la voluntad del Presidente Salinas de
Gortari. EIPRD se hizo eco de esta posicion y se opuso al proceso
en general por su caracter “antidemocratico”. Pero, la oposicion
abierta a la candidatura de De la Barreda provino de grupos
como ProVida y del Partido Accién Nacional (PAN). De la
Barreda habia escrito un libro a favor de la despenalizacion del
aborto. Para los representantes de esa agrupacion social y para
algunos de los panistas, tal postura era irreconciliable con las
responsabilidades del Ombudsman. De la Barreda no modifico
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su posicién, pero se comprometié ante una comisioén de
representantes en la Asamblea del Distrito Federal, a no promover
una iniciativa que dividiera a la sociedad (De la Barreda, 1997:20).

En el debate publico, los argumentos que resaltaban la
competencia profesional y la probidad moral de Luis de la Barreda
como criterios para apoyar su nombramiento a la titularidad de
la CDHDF prevalecieron al final. Asi, el 28 de septiembre de
1993, el pleno de la Asamblea de Representantes aprobo el
nombramiento de De la Barreda (La Jornada, 29 de septiembre
de 1993), con 53 votos a favor, seis en contra y cinco abstenciones
—los votos en contra y las abstenciones provinieron del PAN,
cuyos legisladores titubeaban ante las convicciones de De la
Barreda.

Cuatro afios después, el 29 de septiembre de 1997, De la
Barreda fue ratificado por unanimidad como titular de la COHDF
port el pleno de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. La
ratificacion tuvo lugar a iniciativa del Presidente Zedillo, tuvo el
visto bueno del Jefe de Gobierno, Cuauhtémoc Cardenas, y conto
con el apoyo de diversas organizaciones sociales y agrupaciones
profesionales.

Al concluir el segundo periodo de la gestion de De la
Barreda, el nombramiento del nuevo Ombudsman ya no
dependi6 de una propuesta del Presidente ni del Jefe de Gobierno.
La instancia a la que correspondi6 iniciar y definir el proceso fue
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Con tal propésito,
durante los meses de julio, agosto y septiembre del ano 2001 se
puso en marcha un proceso de escrutinio para seleccionar al
siguiente responsable de la CDHDE. La Comisién de Derechos
Humanos de la Asamblea Legislativa (CDHALDF) realizé
diversas consultas y eventos publicos para identificar las tareas y
el perfil que debia tener el nuevo Ombudsman. Al inicio del mes
de agosto, se hizo publica la convocatoria para el registro de
aspirantes a la titularidad de la comisiéon. Se recibieron 49
propuestas realizadas por organizaciones sociales, instituciones
g,
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y particulares. Luego de una primera fase del proceso de
auscultacion, quedaron nueve aspirantes finalistas: Emilio Alvarez
Icaza Longoria, Ignacio Carrillo Prieto, Margarita Guerra y Tejeda,
Leoncio Lara Sdenz, Marfa Angélica Luna Parra, Juan Martinez
Veloz, Maria Engracia del Carmen Rodriguez Moroleén, Ricardo
Rueda de Ledn y Miguel Sarre iﬁiguez. De estos contendientes
surgi6 la terna final, conformada por Emilio Alvarez Icaza
Longoria, Ignacio Carrillo Prieto y Miguel Sarre iﬁiguez.

La elaboracién del dictamen que propondria al pleno a uno
de los tres aspirantes no fue sencilla. Ademas de revisar los
criterios establecidos en la convocatoria —experiencia
profesional, experiencia académica, experiencia en el ambito de
los derechos humanos, fama publica y demas—, habia que
establecer un consenso entre las distintas fuerzas politicas en la
Asamblea Legislativa.

Un factor decisivo en el nombramiento de Alvarez Icaza
como presidente de la CDHDF fue el intenso proceso de cabildeo
y de manifestacion de apoyo a su candidatura, llevado a cabo por
una amplia gama de organizaciones sociales, personalidades y
redes ciudadanas. Ia candidatura de Emilio Alvarez Icaza aglutiné
a diversas agrupaciones de derechos humanos y a un amplio
conjunto de redes sociales con propositos diversos, que van desde
el desarrollo comunitario hasta la reivindicacién de derechos.
Los ejes articuladores del apoyo a su candidatura eran,
precisamente, su visiéon a favor de la ciudadanizacién y
profesionalizacién de los organismos publicos, asi como su
trayectoria y sus vinculos con la sociedad civil.

Al momento de contender por la presidencia de la CDHDE,
Alvarez Icaza se desempefiaba como consejero del IEDF —uno
de los organismos publicos auténomos de mayor relevancia en
la capital. En 1999 habia sido nombrado para ejercer ese cargo
por la I Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Previamente,
ademas de su experiencia en el campo académico —socidlogo
de formacion, con un posgrado en la Facultad Latinoamericana
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de Ciencias Sociales, investigador y docente en la Universidad
Iberoamericana— habia desarrollado una trayectoria en el campo
de la sociedad civil. De 1990 hasta 1999, cuando fue electo
consejero electoral en el IEDE, era miembro y director general
del Centro Nacional de Comunicacién Social (CENCOS), una
organizacién social prodemocratica.

Por su trayectoria en Cencos, Emilio Alvarez Icaza mantenia
fuertes lazos con diversos actores y organizaciones sociales.
Especialmente, con actores y organizaciones vinculadas al
desarrollo comunitario, a los derechos humanos y a la
ciudadanizacion de la politica. Estas organizaciones compartian
la visién de que la democratizacion del Estado no podia quedar
monopolizada por los partidos politicos. De ahi la posibilidad
de articular una red de apoyo a la candidatura de Alvarez Icaza.
De ahi, también, la importancia que adquieren en la gestion del
segundo presidente de la CDHDF los temas de la autonomia, la
ciudadanizacion, la profesionalizacion de las instancias estatales,
la cooperacion internacional y la construccion de redes sociales
e interinstitucionales.

Asi, el 28 de septiembre del 2001, luego de un intenso
proceso de negociacion entre los partidos politicos, la Comision
de Derechos Humanos de la Asamblea Legislativa comunicé al
pleno que el resultado de la votacion en dicha comisién habia
sido de ocho votos a favor de Emilio Alvarez Icaza, un voto a
favor de Ignacio Carrillo Prieto y una abstencion. Al concluir un
proceso de debate, el nombramiento de Emilio Alvarez Icaza
fue ratificado por el pleno de la Asamblea el 28 de septiembre
del 2001 con 55 votos a favor, ninguno en contra y sin
abstenciones. El nuevo titular de la CDHDF asumi6 el cargo
con el respaldo unanime de la Asamblea.

Cuatro afios después, en el ano 2005, al igual que sucedid
en el caso de Luis de la Barreda, Emilio Alvarez Icaza fue ratificado
por unanimidad por la Asamblea Legislativa para un segundo
petiodo al frente de la CDHDE, con un amplio respaldo por
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tenido una participacion
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la orientacion y definicion
de las politicas de la
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parte de la opinién publica y de diversas organizaciones sociales.
El proceso, con todo, pudo haber sido menos fluido. El gobierno
perredista habia resentido el comportamiento auténomo de la
CDHDF en varias ocasiones —llegando a recordatle a su titular
que “el D.F. no es Noruega”, como alusion a que tenfa que ser
mas “cooperativo” con el gobierno de la ciudad. Sin embargo,
no llegd a formarse una coalicién opositora a la ratificacién de
Alvarez Icaza debido a que quienes podian estar interesados tenfan
otras prioridades. Para Andrés Manuel Lopez Obrador era mas
importante contender por la presidencia de México, y para el
entonces secretario de gobierno, Alejandro Encinas, asegurar su
nombramiento como gobernante interino.

En el desarrollo politico de la CDHDE, ademas del rol que
han cumplido sus presidentes, es preciso destacar el rol del Consejo.
A diferencia de otras instituciones en las que los consejos cumplen
una funcién mas bien decorativa, el Consejo de la CDHDF ha sido
un 6rgano que ha tenido una participacion activa y comprometida
en la orientacion y definicion de las politicas de la CDHDE

Originalmente, los diez miembros del Consejo eran
nombrados por el Congreso de la Unién. Con posterioridad a
las reformas de 1997, 1a Asamblea Legislativa del D.F,, a través de
una convocatoria publica, resultd la responsable de designar a
los consejeros. De acuerdo con la ley de la CDHDE, reformada
y aprobada en 2003, los consejeros podran ejercer su cargo, de
caracter honorario, hasta cinco afios, a menos que sean reelectos
para un segundo periodo inmediato (Articulo 11). Cada afio serd
necesario sustituir a los consejeros (as) de mayor antigiiedad. La
misma ley, ademas, contribuye a darle mayor presencia al Consejo
en la conduccién de la Comisién, pues de entrada establece
previsiones para asegurar la equidad en la representacion de
género a su interior. A la par que mantiene la disposicion de que
al menos siete de los miembros del Consejo no deberan ejercer
algin cargo o funcién como servidor publico, establece que el
Consejo en su conjunto no podra estar compuesto por mas del
60% de personas del mismo sexo.
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La ley del 2003 conserva la prescripcion contenida en la ley
de 1993, referente a que el Consejo debe reunirse una vez al mes
en sesiones ordinarias y en sesiones extraordinarias cuando sea
necesario. La legislacion, ademas, puntualiza diversos aspectos
relativos al procedimiento de las reuniones y de las condiciones
necesarias para adoptar decisiones vinculantes. Cabe afadir que
la nueva normatividad le otorga al Consejo nuevas facultades,
como la de aprobar el presupuesto de egresos de la Comision y
la de hacer propuestas de acciones y medidas al Presidente “que
sirvan para una mejor observancia y tutela de los Derechos
Humanos en el Distrito Federal”. Los consejeros y consejeras
de la Comision han sabido ejercer sus facultades y ampliarlas. De
hecho, los integrantes del consejo de la CDHDE en representa-
cion de la Comisién, han tenido una continua e importante
presencia publica.

La Tabla 4 muestra a quienes han sido miembros del Consejo
entre 1993 y 2005. Cada uno de los integrantes del Consejo ha
presentado, a lo largo de su trayectoria profesional, un fuerte
compromiso con el desarrollo de una cultura publica democratica
en el pais, apegada a la legalidad, abierta a la pluralidad y a la
inclusién. Como puede verse, los integrantes del Consejo han
sido figuras ampliamente reconocidas por su desempefio en
diversos campos profesionales: la abogacia, las artes y las
humanidades, 1a academia y el asociativismo civico.
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Tabla 4. Integrantes del Consejo de la CDHDF 1993-2005

1994

1995

1996

1997

Néstor de Buen Lozano
Miguel Concha Malo
Rolando Cordera
Amalia Garcia Medina
Olga Islas de Gonzalez
Mariscal
Silvia Hernandez
Carlos Llano Cifuentes
Angeles Mastretta
Carlos Monsivais
Luis Rubio

Néstor de Buen Lozano
Miguel Concha Malo
Rolando Cordera
Amalia Garcia Medina
Olga Islas de Gonzilez
Mariscal
Soledad Loaeza Tovar
Carlos Llano Cifuentes
Angeles Mastretta
Carlos Monsivais
Luis Rubio

Néstor de Buen Lozano
Miguel Concha Malo
Rolando Cordera
Amalia Garcia Medina
Olga Islas de Gonzalez
Mariscal
Soledad Loaeza Tovar
Carlos Llano Cifuentes
Angeles Mastretta
Cristina Pacheco
Luis Rubio

Néstor de Buen Lozano
Miguel Concha Malo
Rolando Cordera
Amalia Garcia Medina
Olga Islas de Gonzilez
Mariscal
Soledad Loaeza Tovar
Carlos Llano Cifuentes
Angeles Mastretta
Cristina Pacheco
Luis Rubio

1998

1999

2000

2001

Néstor de Buen Lozano
Miguel Concha Malo
Rolando Cordera
Amalia Garcia Medina
Olga Islas de Gonzalez
Mariscal
Soledad Loaeza Tovar
Carlos Llano Cifuentes
Angeles Mastretta
Cristina Pacheco

Néstor de Buen Lozano
Miguel Concha Malo
Rolando Cordera
Amalia Garcia Medina
Olga Islas de Gonzilez
Mariscal
Soledad Loaeza Tovar
Carlos Llano Cifuentes
Angeles Mastretta
Cristina Pacheco

Néstor de Buen Lozano

Miguel Concha Malo

Rolando Cordera

Amalia Garcia Medina

Olga Islas de Gonzalez
Mariscal

Soledad Loaeza Tovar

Carlos Llano Cifuentes

Angeles Mastretta

Cristina Pacheco

Elena Azaola

Miguel Concha Malo

Santiago Corcuera

Rolando Cordera

Maria de los Angeles
Gonzalez Gamio

Olga Islas de Gonzilez
Mariscal

Soledad Loaeza Tovar

Angeles Mastretta

Santiago Corcuera

Rolando Cordera

Maria de los Angeles
Gonzalez Gamio

Olga Islas de Gonzalez
Mariscal

Soledad Loaeza Tovar

Angeles Mastretta

José Ovalle Favela

Luis Rubio Freidberg

Daniel Cazés Menache
Isidro H. Cisneros
Santiago Corcuera
Patricia Galeana Herrera
Maria de los Angeles
Gonzalez Gamio
Armando Hernandez
Clara Jusidman
Carlos Rios Espinosa

Daniel Cazés Menache
Isidro H. Cisneros
Santiago Corcuera
Patricia Galeana Herrera
Maria de los Angeles
Gonzalez Gamio
Armando Hernandez
Clara Jusidman
Carlos Rios Espinosa
Miguel Angel Granados
Chapa
Sylvia Aguilera

Luis Rubio Luis Rubio Luis Rubio José Ovalle Favela
Luis Rubio
2002 2003 2004' 2005°
Elena Azaola Elena Azaola Garrido Elena Azaola Garrido Elena Azaola Garrido
Miguel Concha Malo Judith Bokser Misses Judith Bokser Misses Judith Bokser Misses

Denise Dresser

Daniel Cazés Menache

Santiago Corcuera

Patricia Galeana Herrera

Maria de los Angeles
Gonzalez Gamio

Armando Hernandez

Clara Jusidman

Carlos Rios Espinosa

Fuente: Informes anuales de la CODHDF (1993-2005)

1 Los consejeros Sylvia Aguilera Garcia y Miguel Angel Granados Chapa renunciaron
al Consejo de la Comision en 2004 por motivos laborales.

2 FEl Dr. Isidro Cisneros fue nombrado Consejero Presidente del Instituto Electoral
del Distrito Federal en 2005. En el afio 2006 se integra al Consejo la Dra. Denise
Dresser

II1.4 Desarrollo normativo y propuesta programdtica
La primera fase del desarrollo institucional de la CDHDF abarcé

el periodo de 1993 a 2001. Durante este periodo, la Comision se
gand un sitio en el espacio publico capitalino. Sin embargo, el

impulso mads fuerte tuvo lugar durante la segunda fase, que
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comenzo6 en el 2001. Esta se caracterizé por un vigoroso proyecto
de desarrollo institucional, articulado en torno a los ejes de
autonomfia, ciudadanizacién, profesionalizacién, apego a
estandares internacionales en materia de derechos humanos,
transparencia y rendicion de cuentas e integralidad de la
concepcion de los derechos humanos.

El desarrollo de este proyecto de fortalecimiento y
construccién institucional se refleja en una serie de politicas y
propuestas programaticas dirigidas, por un lado, a renovar la
estructura y el funcionamiento interno de la Comisién, y por el
otro, a replantear el rol de la Comisién en la promocion de los
derechos humanos. Al interior de la comisioén, uno de los ejes
cardinales de la politica de fortalecimiento institucional es la
creacion e implementacioén de un servicio profesional de carrera.
Por otra parte, la politica institucional de la CDHDF asume como
tareas prioritarias, a través de diversos programas, no solamente
la defensa de los derechos humanos, sino también las tareas de
promocién y educacion, asi como de fortalecimiento de las
comisiones de derechos humanos.

Uno de los ejes que han sido claves para dar soporte al
proyecto de renovacion y fortalecimiento institucional de la
CDHDF ha sido el de la normatividad. O mejor dicho, el de la
ampliacion y adecuacion de la normatividad. A partir del 2001,
tanto la propia Ley de la Comisién como su reglamento interno
han sido objeto de cambios profundos y sustantivos.

La ley que rige a la Comision de Derechos Humanos del
Distrito Federal fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
en el mes de junio de 1993. En febrero de 2003, casi diez afios
mas tarde, se publicaron en la Gaceta Oficial del Distrito Federal los
contenidos de una reforma sustantiva a esa ley. Los cambios mas
significativos que introdujo la reforma del 2003 a la ley de la
CDHDF se encuentran en el Capitulo I, en las disposiciones
generales. Ahi se establece que la Comisiéon deja de ser un
“organismo publico descentralizado”, para convertirse en un
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“organismo publico autbnomo” con personalidad juridica y
patrimonio propios (LRICDHDE, 2005: Articulo 2°).

Ademas de la condicién auténoma, la CDHDF ha ganado
en la amplitud de su objeto: no sélo es de su responsabilidad la
proteccion, defensa, vigilancia, promocion, estudio y difusion
de los derechos humanos, sino también la educacién en los
derechos humanos y el combate a cualquier forma de
discriminacion y exclusion, “consecuencia de un acto de autoridad
a cualquier persona o grupo social”. La extensioén de su objeto
también se observa en otro ambito, pues de acuerdo con el
Articulo 3° la Comisién podra conocer de quejas y denuncias
por presuntas violaciones a los derechos humanos que le fueren
imputadas a “cualquier autoridad o servidor publico que
desempene un empleo, cargo o comision local en el Distrito
Federal, o en los 6rganos de procuracion e imparticion de justicia
cuya competencia se circunscriba al Distrito Federal” (énfasis del autor).
Laley anterior establecia que la CDHDF tenfa competencia sobre
los 6rganos de procuracion e imparticion de justicia que ejercieran
“jurisdiccion local en el Distrito Federal”. Esto dejaba fuera a
autoridades que tienen competencias jurisdiccionales sobre el
Distrito Federal, pero que no son de caracter local. Con la
reforma, las acciones de esas autoridades también quedan bajo
la competencia de la CDHDE

En lo concerniente a sus atribuciones, al igual que otros
organismos defensores de los derechos humanos, la CDHDF
no puede conocer de casos concernientes a asuntos electorales,
resoluciones de caracter jurisdiccional, conflictos laborales, ni
aspectos relativos a la interpretacion de disposiciones
constitucionales o de otros ordenamientos juridicos. Pero si puede
conocer e investigar presuntas violaciones a los derechos
humanos en diversos casos: actos u omisiones de indole
administrativa de servidores publicos o autoridades de caracter
local; ilicitos cometidos por particulares con la anuencia 6
tolerancia de alguna autoridad del DF; y en el caso de petjuicios
causados por particulares cuando las autoridades locales se han
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negado sin fundamento a ejercer las atribuciones que les
corresponden.

La CDHDF tiene como atribuciones, ademas: formular
propuestas conciliatorias entre los agraviados y las autoridades
que son presuntas responsables; formular recomendaciones
publicas autonomas, no vinculantes, al igual que quejas y denuncias
ante las autoridades respectivas; proponer a las autoridades del
Distrito Federal la elaboracién de proyectos de modificacion a
leyes, reglamentos y practicas administrativas que puedan
redundar en una mejor proteccion de los derechos humanos;
promover el estudio, ensefianza y divulgacion de los derechos
humanos en el DF; expedir su reglamento interno; y elaborar e
instrumentar programas preventivos en materia de derechos
humanos. Este conjunto de disposiciones estan contenidas en
las diversas fracciones del Articulo 17 de la ley de 1993.

Las atribuciones que se reforman y adicionan en la ley del
2003 se refieren a lo siguiente. En primera instancia,
complementan la atribuciéon de la CDHDF de supervisar las
condiciones de las personas privadas de su libertad en los centros
de detencién, internamiento y readaptacion social del Distrito
Federal. En este caso se afiade la facultad del personal de la
Comision para tener acceso irrestricto a dichos centros (Articulo
17, fraccion X). También se establece que la Comisiéon podra
realizar visitas e inspecciones a los centros de asistencia social y a
las instituciones de asistencia privada, donde se presten servicios
asistenciales, en los que intervenga cualquier autoridad publica
local, para asegurarse “del absoluto respeto a los derechos
humanos de los internos” (Articulo 17, fracciones XII y X111,
respectivamente).

Asimismo, se adiciona una fraccién en la que se le atribuye
a la CDHDF la facultad de “formular programas y proponer
acciones en coordinaciéon con las dependencias competentes,
para impulsar el cumplimiento de los tratados, convenciones,
acuerdos internacionales signados y ratificados por México en
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materia de derechos humanos” (Articulo 17, fraccion XI). Con
esto se esta abriendo el espacio para que la Comisién asuma, de
forma explicita y respaldada en su normatividad, un rol activo en
la promocién de los tratados internacionales de derechos
humanos a escala local en México.

Por otra parte, la reforma a la ley introduce algunas
disposiciones encaminadas a fortalecer las capacidades de la
Comision para asegurarse la colaboracién de las autoridades
competentes, tanto durante el curso de las investigaciones como
en el momento de aceptar las recomendaciones correspondientes.
De esta manera, a los Visitadores Generales se les atribuye
explicitamente la facultad de “solicitar a cualquier dependencia,
autoridad o servidor publico los informes o documentos que
ayuden al esclarecimiento de los hechos de investigacion”
(Articulo 24, fraccion V). Puede suceder, no obstante, que la
autoridad a la que se le solicita colaborar en un proceso de
investigacién presente un comportamiento ambiguo o llegue a
entorpecer las actividades de los visitadores. En caso de que las
autoridades o servidores publicos incurran en conductas evasivas,
omisiones o entorpecimiento del quehacer de la Comision, el
Capitulo VIII de la ley tiene previstos diversos mecanismos para
promover sanciones a quienes hayan cometido estos actos.

Asimismo, previendo que las autoridades pueden mostrarse
reacias a aceptar las recomendaciones que se les dirigen o cumplir
con las que han aceptado, la ley le da al Presidente la facultad de
solicitar a la Asamblea Legislativa que intervenga en el analisis de
las causas de incumplimiento de las recomendaciones emitidas, a
fin de que pueda asegurar que se lleven a cabo (Articulo 22,
fracciéon XV). El Articulo 65 Bis de la ley de 2003 establece
también que la comisién de derechos humanos de la Asamblea
Legislativa podra llamar a comparecer a cualquier funcionario de
la administracién publica local para que “informe de las razones
de su actuacion” cuando no acepte, total o parcialmente, una
recomendacién de la CDHDF o, cuando transcurrido el tiempo
de informar si acepta o no tal recomendacién, no lo haya hecho.
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La Asamblea, de acuerdo con ese mismo articulo, también podra
citar a la autoridad que, habiendo aceptado una recomendacion,
no la haya cumplido total o parcialmente en los tiempos
contemplados por la ley. Con estos mecanismos busca promoverse
la justificacion publica de las acciones de la autoridad a la que se ha
realizado una recomendacion.

En otro ambito, dos medidas contenidas en la ley de 2003
resultan también de especial interés, por su caracter innovador
en el campo de las comisiones de derechos humanos. En primer
lugar se encuentra el Articulo 71, que establece la creacion de un
6rgano de control interno, cuya funcién es la de coadyuvar a la
“correcta utilizaciéon de los recursos publicos a cargo de la
Comisién”. En segundo término, y de mayor relevancia, el
Articulo 70 dispone el establecimiento de un servicio profesional
al interior de la CDHDF. EI servicio profesional establece un
sistema eficiente y justo para la asignacion y evaluacién de quienes
ocupan los cargos en la estructura de la organizacién. Cabe
sefalar, en este punto, que la CDHDF es innovadora al establecer,
en su ley constitutiva, la obligatoriedad del servicio profesional
—Ila CNDH, por ejemplo, cuenta con un servicio profesional,
pero no viene prescrito en la ley.

Adicionalmente, la ley de 2003 contiene disposiciones para
que el quehacer de la Comisién adopte una perspectiva integral
de los derechos humanos. Destacan, especialmente, las relativas
a la promocion de la equidad y el trato digno a las personas con
identidades y capacidades diferentes en distintos ambitos. Por
ejemplo, el Articulo 32, donde se especifica el procedimiento
para presentar quejas ante la Comision, ya preveia que a las
personas que no entendieran correctamente el espafol se les
deberfa proporcionar un traductor. Una adiciéon de 2003 establece
que quienes hablen alguna lengua indigena, o tengan alguna
discapacidad que les dificulte una comunicacion clara y precisa,
también tendran derecho a un intérprete.
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En la misma linea se inscriben las fracciones IV a la VI del
Articulo 606, relativas a las tareas de promocion y difusion de una
cultura de respeto alos derechos humanos. La fraccion IV sefala
que se debe formular y ejecutar un programa editorial que procure
“publicar en sistema braile, lenguaje de senas y en las principales
lenguas indigenas que se hablen en la Ciudad de México”. La
fraccion V estipula que deben organizarse campanas de
sensibilizacion en temas como los del respeto e integracion de
grupos vulnerables y de combate a la discriminacion y exclusion
de todo tipo. Asimismo, la fracciéon VI propone que se deben
realizar y difundir estudios con los temas de exclusion,
discriminacion y derechos humanos.

De forma paralela a las modificaciones que se introducen
en la ley de la CDHDF del 2003, los cambios en el Reglamento
Interno de la Comisiéon dan cuenta de un proceso creciente de
extension y diferenciaciéon de sus funciones internas, acordes
con los propésitos de la visién institucional impulsada por Alvarez
Icaza.

Un primer Reglamento Interno de la CDHDF fue publicado
en el Diario Oficial de la Federacién en diciembre de 1993 y
estuvo vigente durante el periodo en que la Comisién fue un
organismo publico descentralizado. Posteriormente, en diciembre
de 1998, se le hicieron una serie de reformas importantes
publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito Federal. En el 2002,
poco antes de que la Comision adquiriera el estatus de organismo
publico auténomo, el Consejo aprobé un nuevo reglamento. A
este segundo reglamento también se le han realizado diversas
modificaciones, las mas importantes en abril del afio 2003, en
enero del 2005 y en octubre del 2006. Los cambios en el
Reglamento Interno se han traducido en la creacion de maltiples
areas y programas. De tal manera que, actualmente son numerosas
las dependencias que se incluyen en el organigrama de la
Comision: Secretaria Ejecutiva, Coordinacion de Asesores,
Secretaria Técnica, Direccion General de Quejas y Orientacion,
Direcciéon General de Administracion, Direccion General de
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Comunicacién Social, la Direccién General de Educacién y
Promocién de los Derechos Humanos, Contraloria Interna,
Direcciéon Ejecutiva de Seguimiento, Direcciéon Ejecutiva de
Investigacion y Desarrollo Institucional, Secretarfa Particular de
la Presidencia, Coordinacién de Asesores, Coordinacion de
Asuntos Juridicos y la Coordinacion de Interlocucion Institucional
y Legislativa.

El desarrollo normativo, programatico e institucional de la
CDHDE, en paralelo al desafio que representa responder a la
demanda de proteccién y promocion de los derechos humanos
en el Distrito Federal, ha seguido un intenso ritmo de crecimiento.
Esto ha implicado que la infraestructura y las instalaciones de la
Comision resulten ya insuficientes. Una estrategia para responder
ala demanda y acercar los servicios al publico ha sido la creacion
de cuatro unidades descentralizadas en distintos puntos de la
Ciudad de México. Sin embargo, esta estra