LA CNDHIFRENTE/ALRETO DE'UA\TRANSICION DEMOCRATICA

o Rodriguez is Miguel Cd A
Pulido Jime Tecalco A .




LA CNDH FRENTE AL RETO DE LA TRANSICION DEMOCRATICA

Graciela Rodriguez Manzo, Luis Miguel Cano Lépez, Miguel Pulido Jiménez
y Omar Tecalco Alquicira
Fundar, Centro de Andilisis e Investigacion, A. C.

Esta publicacién forma parte de la serie: Avances y refrocesos, una
evaluacion ciudadana del sexenio 2000-2006

Coordinacion de la serie: Helena Hofbauer y Verdnica Zebadua

Fundar, Centro de Andilisis e Investigacion, A. C.

Este trabajo se realizd gracias al apoyo de la Fundacién John D. and
Catherine T. MacArthur.

Diseno e impresién: Mono Comunicacion S. A. de C. V.

© 2006 Fundar, Centro de Andilisis e Investigacion, A. C.
Popotla 96-5. Col. Tizapdn San Angel. C.P. 01090, México D. F.

Impreso en México



Fundar, Centro de Anadlisis e

Investigacion,

es una asociacion civil plural,

independiente, sin afiliacion partidista y horizontal que busca avanzar hacia la democracia
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Presentacion

Fundar, Centro de Andilisis e Investigacién, presenta esta serie de cuadernos
a manera de evaluacion, a la vez critica y propositiva, del sexenio que
termina. Nuestro objetivo es intervenir en la cultura de la rendicién de
cuentas posiciondndonos en un contexto muy particular, guiado por un
entendimiento especifico de la democracia que encauza las intenciones y
el frabajo de nuestra organizacién desde sus comienzos.

Democracia esuna forma de vida orientada porlos conceptos de igualdad,
unidad y bien comun, pero también por la diferencia, la fragmentacién y
el desacuerdo. La democracia implica, en palabras del fildsofo Cornelious
Castoriadis, una continua autoinstitucion conciente de la sociedad. En
este sentido, la democracia persiste sdlo si el desencuentro de opiniones
y puntos de vista se mantiene vivo, si la discusion y la deliberacién acerca
de lo publico y lo privado se incentiva activamente, si nuevas formas de
organizarse, entenderse y orientarse se instituyen sin cesar.

Lo que queremos dejar en claro en nuestra labor es que la democracia no
es solo un sistema politico-electoral en el que los partidos pierden y ganan
elecciones de manera periddica. Mds alld de esto, entenderla democracia
en un sentido mds sustancial implica aprehenderla como una forma de
organizacién social. Una organizacién social democrdtica integra normas
de deliberaciéon y arreglos institucionales justos y equitativos, nutridos por
una amplia participacion ciudadana.

La intencion de esta serie de cuadernos surge precisamente de la
necesidad de contar con una vision alternativa —una visién ciudadana,
apartidista e independiente— de las politicas publicas, los presupuestos
y la legislaciéon instrumentadas durante la presidencia de Vicente Fox. La
administracion Fox tiene una gran importancia simbdlica, al erigirse como
el primer gobierno nacional de oposicion surgido de una eleccién limpia
y reconocida como legitima. Por esta razdn, resulta vital la evaluacion
ciudadana de aquellos que temporalmente ocuparon espacios de
poder. 3Como se disend la politica social? 3Cudles fueron las prioridades
presupuestalese 3 Qué reformas institucionales se lograron —y malograron?
Sélo mediante el cuestionamiento critico e informado la sociedad
mexicana serd capaz de transformarse, acercédndose un poco mds hacia
el elusivo ideal democrdtico. Sdélo si los y las ciudadanos se conciben a si



mismos como creadores y agentes de su propia sociedad podremos ser
una comunidad verdaderamente autdbnoma, auto-critica e inclusiva.

Si bien la coleccion se acota a los temas que Fundar ha frabajado
paralelamente a lo largo de este sexenio, ofrece un abanico amplio de
temas prioritarios para México. Este balance ofrece un mapeo critico de
las acciones emprendidas, los temas pendientes por discutir y aquello
que fue ignorado —o no debidamente atendido— a lo largo de estos
seis anos. Los femas que tratamos en esta serie de cuadernos se ajustan a
nuestro entendimiento de la democracia sustancial. Discuten problemas
que aun no estan fuertemente posicionados en la agenda de discusion
publica, como la mortalidad materna, el combate al VIH/SIDA vy la salud
como un derecho, y femas que son ya ampliamente discutidos, como la
transparencia, los ingresos petroleros, la seguridad publica y el gasto social.
Lidian también con los diversos actores de la democracia: el Ejecutivo,
el Legislativo y las insfituciones encargadas de velar por los derechos
humanos.

A pesar de la diversidad temdtica, lo que une y da coherencia a esta
coleccion es laintuicién de que la participacion ciudadana en la vigilancia
certera del propio gobierno es un valor que siempre debe acompanar
a las sociedades que se precien de ser democrdticas. A fravés de los
cuadernos quedan al descubierto tanto los aciertos y los logros, como los
desatinos y refrocesos de la administracion saliente. El sexenio que termina,
en definifiva, es un sexenio en el que imperaron los claroscuros y que
nos deja como herencia tanfo acciones efectivas como oportunidades
desaprovechadas.



1. Introduccidn

El sistema no jurisdiccional de proteccion de los derechos humanos,
encabezado por los organismos publicos de derechos humanos (OPDH),
nace con la intencién de hacer mas facil el acceso de los individuos a
la proteccién de sus derechos. Asi, se establece como un mecanismo
paralelo al jurisdiccional.

A diferencia de lo que sucede con el Poder Judicial, los OPDH se
caracterizan por la ausencia de formalismos durante los procedimientos
llevados ante ellos y por su mayor cercania con la poblacién. La falta de la
fuerza vinculante de sus recomendaciones supuestamente se compensa
con la publicidad que le den a éstas y la incidencia que puedan tener en
la opinidén publica. De esta forma, el vinculo que existe entre los OPDH y
la sociedad civil es un elemento determinante para evaluar la verdadera
autonomia en su desempeno. En contrapartida, la inexistencia de dicho
vinculo los priva de su legitimidad.

El proyecto *Monitor ciudadano delsistemaombudsman” de Fundar, Centro
de Andlisis e Investigacion tiene como objetivo central fortalecer el sistema
de los organismos publicos de derechos humanos en México, entre los que
figura como actor principal la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(CNDH). Lo anterior, a fravés del monitoreo ciudadano de su desempeno y
del fomento de un modelo de ombudsman mds democrdtico, incluyente,
fransparente, eficiente y pro-activo.

Es en el marco de este proyecto que se readliza el presente balance de
la gestion de la CNDH durante el gobierno del presidente Vicente Fox. Si
bien la CNDH no es un organismo de cardcter sexenal, la mayor parte de
su gestion como organismo constitucional auténomo se ha realizado bajo
el mando de un mismo fitular y durante el sexenio que termina, lo cual
permite realizar un andlisis de este tipo.

La reforma en 1999 al articulo 102, apartado B, de la Constitucion Politica,
doté a la CNDH de autonomia de gestidn y presupuestaria. En ese ano
se eligid al actual presidente para el primer periodo de su mandato. Mds
adelante, en 2001, sereformaron varias disposiciones de la Ley dela Comision
Nacional de los Derechos Humanos (LCNDH), a las que se hard referencia
posteriormente, con el fin de adecuarla a la reforma constitucional de



1999. Finalmente, en 2003, entrd en vigor la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG).

Este nuevo marco juridico significd un buen comienzo en el camino hacia
la verdadera independencia de la CNDH y su acercamiento a la sociedad.
A partir de dicho marco juridico, nuestro proyecto decidié emprender
un andlisis sobre la legitimidad de origen y la legitimidad de ejercicio del
organismo constitucional recién dotado de autonomia, autonomia que
la reforma constitucional y legal parecian garantizar al establecer un
nuevo procedimiento de eleccién de su titular y una nueva cultura de la
transparencia sobre su gestion.

El estudio que a continuacion se presenta realiza un examen contrastante
entre el avance legal que representd la entrada en vigor del marco juridico
al que se ha hecho referencia y la puesta en prdctica del mismo a lo
largo del sexenio que estd por terminar, en torno a tres ejes principales:
el procedimiento de eleccién del fitular de la CNDH, el acceso a la
informacién que posee y la gestion del presupuesto que se le ha asignado
al organismo. De igual manera, el presente andlisis resalta los aspectos de
cardcter legal y administrativo que quedan pendientes de resolver.

En el primer apartado de este documento se subraya la trascendencia
de la reforma constitucional y legal sobre el procedimiento de eleccién
del presidente de la CNDH. Se resena el camino seguido para alcanzar
dicha transformacién normativa y, una vez lograda, su puesta en prdactica
durante el procedimiento de eleccién que tuvo lugar en 2004.

En la segunda seccién, se senala la especial importancia del acceso a la
informacién en posesion de la CNDH, organismo cuyo principal objetivo
radica en la promocién y proteccion de los derechos humanos frente a
posibles abusos de las autoridades estatales. Asimismo, se analiza el marco
normativo en la materia, subrayando las deficiencias del expedido por la
propia CNDH. Se resaltan los avances, retrocesos y retos en la actuacion
de la CNDH para transparentar su gestion.!

En la tercera parte de este estudio se explica el senfido que tiene dotar de
autonomia presupuestaria a la CNDH y lo que se espera de esta especial

! Agradecemos al Programa Atalaya, del Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM), sus
aportaciones para la elaboracion de este apartado.



atribucion. De igual manera se analiza el presupuesto asignado, como lo
ha ejercido, a qué lo ha destinado vy si ello ha repercutido en una mejor
promocion y proteccién de los derechos humanos.

Finalmente, presentamos las conclusiones de este balance sobre el
desempeno de la CNDH a lo largo del sexenio del Presidente Fox en estos
temas, enfatizando los puntos que quedan pendientes de atender.
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2. Sobre el procedimiento de eleccién del ombudsman
nacional

Un balance integral sobre el desempeno de un organismo constitucional
auténomo, como la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, requiere
un andlisis que contraste la autonomia que le reconoce la Constitucion
con la prdctica real de la misma. Para ello es necesario comprender
previamente lo que implica la referida autonomia.

En primerlugar, frente a quién se hace valer. La CNDH necesita ser autbnoma
frente a los demds poderes del Estado, en especial respecto de aquéllos
cuyas actuaciones vigila. Asi lo establece el articulo 102, apartado B, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Esta autonomia no es
ilimitada ni significa una ausencia de rendicién de cuentas, pues la CNDH
es una autoridad estatal con la funcién especial de proteger y promover
los derechos humanos de los individuos frente a las demds autoridades.
Asi es que, como toda autoridad estatal, se encuentra al servicio de la
sociedad en general.

La justificacion Ultima de la autonomia consiste, entonces, en que
confribuye a disminuir la dependencia de la CNDH respecto de las
demds autoridades estatales y a acercarla a las personas cuyos derechos
humanos fundamentales debe salvaguardar. Un elemento de particular
relevancia para impulsar o frenar la autonomia institucional de la CNDH es
el procedimiento por el cual se elige a sus érganos de gobierno.

De esta manera, un mecanismo de nombramiento del titular de la CNDH
gue dependa exclusivamente de los érganos de poder, no contribuye a
la autonomia de esa institucidon. En cambio, un ombudsman elegido por
la sociedad goza de una mayor legitimidad democrdtica que, ala vez, le
dota de la autoridad suficiente para hacer respetar sus recomendaciones.
Asi, el procedimiento de eleccién puede asegurar o fruncar la legitimidad
de origen del ombudsman.

La reforma constitucional de 1999 y la reforma legal de 2001 establecieron
las bases para garantizar un mayor grado de autonomia vy legitimidad del
organismo publico auténomo nacional, pues previeron un mecanismo de
participacion ciudadana en la eleccion del titular de la CNDH. Sinembargo,
el procedimiento de eleccién llevado a la prdctica en 2004, constatd su
bajo grado real de eficacia.



2.1. La transformaciéon del marco normativo del procedimiento de
eleccion del titular de la CNDH

El 13 de septiembre de 1999 se publico la reforma al apartado B del articulo
102 constitucional. Ademds de dotar de autonomia constitucional a la
CNDH, se establecid un nuevo procedimiento de eleccion de su titular,
aunque parte de él se instituyd de manera transitoria.

Este nuevo procedimiento de eleccidén reforzé la incipiente autonomia
de la CNDH, al no prever mas la participacion del Ejecutivo, ni siquiera en
calidad de proponente, y al ser confiado a un érgano legislativo federal, el
Senado de la Republica, o bien, en sus recesos, a la Comision Permanente
del Congreso de la Unién. Por su parte, el articulo tercero fransitorio que
acompand lareforma constitucional previé un mecanismo de participacion
ciudadana.

En esencia, a la votacion calificada de las dos terceras partes de los
senadores o de los miembros de la Comisibn Permanente presentes, la
disposicion transitoria anadié un plazo méximo de 60 dias para elegir al
titular de la CNDH y ordend la prdctica de una amplia auscultacién entre
las organizaciones sociales representativas de los distintos sectores de la
sociedad, asi como entre los organismos publicos y privados promotores o
defensores de los derechos humanos. Con base en tal auscultacion, debia
proponerse la ratificaciéon de la entonces ombudsman, Mireille Roccatti, o
bien, infegrarse una terna de candidatos enfre los cuales elegir a un nuevo
presidente.

Sobre la base de ese marco juridico se condujo el procedimiento de
eleccion que inaugurd la etapa de la CNDH como organismo auténomo.
Tal eleccién no se presentd exenta de polémica,? pero si reconocié la
obligatoriedad de los mandatos constitucionales referidos. Al final, resultd
elegido José Luis Soberanes Ferndndez como titular de la CNDH.

Enlo tocante a la auscultacion, se afirmd que ésta se realizaba para honrar
compromisos internacionales en los que se recomienda como “garantia
de independencia y el pluralismo”, un mecanismo que asegure “la

2 Unrecuento de la forma en que se llevé a cabo la designacion del titular de la CNDH en 1999,
puede encontrarse en L. M., Cano y G. Rodriguez. “Sobre el nombramiento del presidente de la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos”, Revista de investigaciones juridicas, nUmero 28,
Escuela Libre de Derecho, México, 2004, p. 60-73.
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representaciéon pluralista de las fuerzas sociales (sociedad civil) interesadas
en la promocion y proteccion de los derechos humanos™.®

El 26 de noviembre de 2001, se publicaron las reformas a la Ley de la
Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos (LCNDH), que la armonizaron
conlareforma al articulo 102 constitucional de 1999. A partir de ellas, quedd
plasmado con cardcter permanente, aunque en una disposiciéon legal y
no constitucional, lo que en la reforma al articulo 102 de la Constitucion
Unicamente aparecia de modo fransitorio. En sintesis, el articulo 10 de
dicha ley fusiona el texto permanente del articulo 102 constitucional y la
aludida regla tercera fransitoria, aunque con la variante de que invierte el
orden con gque se enuncian las posibles propuestas alas que debe arribarse
en el Senado: en primer lugar, la puesta en consideracién de la terna de
aspirantes y después la alternativa de ratificacion:

Articulo 10. El Presidente de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, serd elegido por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Cdmara de
Senadores o, en sus recesos, por la Comision Permanente del
Congreso de la Unién, con la misma votacién calificada. Para
tales efectos, la comision correspondiente de la Cdmara de
Senadores procederd a realizar una amplia auscultacion entre
las organizaciones sociales representativas de los distintos
sectores de la sociedad, asi como enfre los organismos
publicos y privados promotores o defensores de los derechos
humanos.

Con base en dicha auscultacion, la comision correspondiente
de la Cdmara de Senadores propondrd al pleno de la misma,
una terna de candidatos de la cual se elegird a quien ocupe
el cargo o, en su caso, la ratificacion del titular.

En la discusion del proyecto de la reforma legal se argumentd que la
consulta a la sociedad y el papel que desempene el Senado de la
Republica son dos factores que dotan de sustento democrdtico al titular

3 Esta referencia se puede encontrar en el Dictamen con punto de acuerdo en relaciéon con la
presidencia de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, en su Consideracién General |l
publicado en el Diario de los Debates del Senado de la Republica, nUmero 12, 11 de noviembre
de 1999, p. 4.



de la CNDH.* Asimismo, se reconocié la importancia de la auscultacion
cuando se manifestd que los cambios legales discutidos “promueven
un proceso de seleccion participativo, abierto y plural, acorde con la
diversidad nacional, pero cuidadoso asimismo de manera escrupulosa,
del perfil y de las calificaciones que deben reunir los propuestos [a fin de]
que garanticen la imparcialidad y el buen cumplimiento de una tarea tan
tfrascendente como es la proteccién de los derechos humanos”.®

2.2. Caso: procedimiento de eleccién del titular de la CNDH en 2004

Un gran nimero de organizaciones y organismos de derechos humanos
participaron en el procedimiento de eleccion celebrado a finales de 2004.
Sin embargo, el proceso presentd varias irregularidades:

1. Ennoviembre de 2004 terminaba el primer periodo de José Luis
Soberanes y, hasta agosto del mismo ano, no se habian publicado
normas que regularan el procedimiento de eleccién que se llevaria
a cabo, tal como lo manda la Constitucion.

2. Es hasta el 30 de septiembre y el 1 de octubre del mismo
ano que se publicd en diversos diarios nacionales un Acuerdo
del Senado de la Republica por el que se convocd a las distintas
organizaciones representatfivas de los distintos sectores de la
sociedad y que establecié las bases de participacién en dicha
eleccién. Cabe mencionar que esta convocatoria se realizd por
medio de un acuerdo politico del Senado, y no por una ley, como
lo ordena la Constitucion.

3. La Comision Interna del Senado no escuchd en igualdad de
condiciones a los candidatos que se presentaron para contender.
El Unico candidato que comparecio fue José Luis Soberanes.

4Intervencién del senador Antonio Garcia Torres en la discusion del “Proyecto de Decreto por el
que se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos”, publicado en el Diario de los Debates del Senado de la Republica, nUmero 15, 11 de
octubre de 2001, p. 38.

5 Intervencién de la senadora Micaela Aguilar Gonzdlez en la discusién del “Proyecto de Decreto
por el que se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley de la Comisidn Nacional de
Derechos Humanos”, publicado en el Diario de los Debates del Senado de la RepUblica, nUmero
15, 11 de octubre de 2001, p. 42.
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4. Las deliberaciones de la Comision Interna sobre los
contendientes y sus proyectos propuestos no se fransparentaron ni
publicitaron.

5. El Senado de la Republica decidié finalmente ratificar a José
Luis Soberanes sin expresar las razones de su decisién, a pesar de
que varias organizaciones promotoras y defensoras de los derechos
humanos cuestionaron con argumentos la primera gestion del
fitular de la CNDH.

A partirde esto, se puede concluir que el Senado no toméd en consideracion
de manera integral la importancia de la participacién ciudadana
ordenada por el articulo 10 de la CNDH. Ante esta situacién, Fundar, en
compania de otros dos organismos participantes en el procedimiento de
eleccion, y enrespaldo de dos candidatos,® decidié apoyar la lucha por el
respeto de este mecanismo de participacién ciudadana en los tribunales.
Los derechos en disputa son el derecho a la participacion ciudadana,
a la igualdad de oportunidades para aspirar a un cargo publico y a la
fransparencia en la toma de decisiones publicas. En el fondo, se busca
contribuir a la autonomia de la CNDH vy la legitimidad de su titular.

Los primeros dos juicios entablados tardaron casi dos anos para ser resueltos,
finalmente, por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Durante los procedimientos tanto el Senado como el tfitular de la
CNDH coincidieron en negar la relevancia juridica y obligatoriedad de la
participaciéon ciudadana en la eleccién del ombudsman.’

La Segunda Sala de la Suprema Corte resolvid, por unanimidad, que
la decisiéon del Senado en relacion al procedimiento de eleccion del

¢ Bernardo Romero Vdazquez y Centro de Derechos Humanos “Fray Jacobo Daciano”, A. C. y
Raymundo Gil Renddn y la Barra de Abogados del Estado de Guanajuato, A.C.

7 En el informe justificado rendido por la Cdmara de Senadores en el juicio de amparo 1245/2004,
se expresa en la foja 14 lo siguiente: “El hecho que se realice una auscultaciéon como la men-
cionada, no quiere decir que el Senado interprete que la decision de elegir a [sic] Presidente de
la CNDH “la tomemos entre todos”, pues la Unica obligacion que le [sic] ley le impone al Senado
es auscultar —es decir, escuchar- a la sociedad civil, mas no que lo que oiga de parte de ellas
[sic], es lo que va a hacer indefectiblemente.” Por su parte, el actual presidente de la CNDH, en
su cardcter de tercero perjudicado en el juicio referido, afirma en la pdgina 15 de su escrito de
alegatos lo siguiente: “Auscultar significa: sondear el pensamiento de ofras personas, el estado
de un negocio, la disposicion ajena ante un asunto; la auscultacion no conlleva vinculacion ni
obligatoriedad; es un sondeo de opinidn como los que diariamente se realizan respecto a diver-
sas actividades politicas o de mercado, aun cuando en el caso que nos ocupad ese sondeo de
opinién esté limitado a las organizaciones que la Ley presupone”.



ombudsman nacional se frata de una facultad soberana del Senado, a
pesar de que el texto constitucional no la califique expresamente como
tal. Con esta decision, se hizo caso omiso vy, por lo tanto, se volvié nugatoria
la participacion de la sociedad civil en el procedimiento de eleccion del
titular de la CNDH, prevista expresamente en el articulo 10 de la LCNDH.

El tercerjuicio emprendido continda siendo analizado por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién. Por lo tanto, todavia no se pronuncia la Ultima
palabra sobre el tema en el dmbito nacional. Habrd que esperar que
los ministros se convenzan de la importancia de defender el mecanismo
de participacién ciudadana previsto legalmente y los demds derechos
humanos fundamentales involucrados. De no ser asi, se tendrd que
continuar esta lucha a nivel internacional.

En definitiva, lo que estd en juego es un avance en la participacién de la
sociedad civil en el procedimiento de eleccién del fitular del organismo
nacional algue se encomiendalla proteccidon de sus derechos humanos. Asi,
se estima que el reconocimiento de la obligatoriedad de esa participacion
constituird un impulso en la consolidacién de la autonomia de la CND, a la
par que una mejora de nuestro régimen democrdatico.
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3. Sobre el acceso a la informacién en la CNDH

Cualquier reflexién sobre lo realizado durante este sexenio por las
instituciones publicas supone una referencia obligada a la incorporacion
y asimilacién de los componentes de la transparencia, la rendicion de
cuentas y el acceso a la informacién. Esto debido a que la promulgacion
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental constituyd un hito en la necesaria erradicacion de la
cultura de la opacidad en México.

Promulgada el 11 junio de 2002, la LFTAIPG entré en vigor un ano después.
En ella se establecen procedimientos sencillos y se plantea como finalidad
proveer lo necesario para garantizar el acceso de toda persona a la
informacién publica en poder de las instituciones del Estado, transparentar
la gestion publica y favorecer la rendicion de cuentas.® En su cardcter
federal, senala como sujetos obligados a los tres Poderes de la Unién, la
Administracion Publica Federal, la Procuraduria General de la Republica,
el Consejo de la Judicatura Federal, los Tribunales Administrativos Federales
y los érganos constitucionales auténomos.’

La Comision Nacional de los Derechos Humanos forma parte de este Ultimo
grupo de instituciones publicas. Los trabajos de la Comision estdn destinados
a la proteccién de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano. Para ello, entre otras, tiene la facultad de conocer de quejas
sobre actos u omisiones de cardcter administrativo que sean violatorios de
dichos derechos.

En vista de lo anterior, tener acceso al acervo informativo que resguarda la
CNDH es relevante porque:

1. Estd directamente relacionado con el estado que guardan los
derechos humanos en el pais;

2. Permite conocer las acciones gubernamentales emprendidas
para respetar las garantias de los ciudadanos o, incluso, cudles se
estdn dejando de emprender;

8 Articulo 4 Fr. |, Il y IV de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG).
? Articulo 3 Fr. XIV de la LFTAIPG.



3. Documenta la forma en la que se da respuesta, por parte del
Estado en su conjunto, asituacionesrelacionadas conla proteccion
de los derechos humanos;

4. Al ejercer recursos publicos, la CNDH también es sujeta del
escrufinio ciudadano; y

5. Obtenerinformacién generada porla CNDH o depositada en sus
registros puede ser indispensable para el ejercicio, la exigibilidad o
el cumplimiento de algun derecho.

En pocas palabras, para controlar algun abuso eventual es fundamental
transparentar y monitorear el funcionamiento diario de la CNDH. Asi,
el acceso a la informacién en posesion de la CNDH permite evaluar su
legitimidad de ejercicio. En esta seccién se hace un balance de la
actuacién de la CNDH frente al derecho de acceso a la informacion. Esto
implica una reflexion sobre el entramado juridico e institucional y la forma
en la que se ha dado respuesta a los ciudadanos que han ejercido el
derecho de acceso a la informacion.

3.1. El marco normativo para acceder a la informacién en poder de la
CNDH

La primera consideraciéon para evaluar larealidad y la vigencia del derecho
de acceso a la informacion en poder de la CNDH es la calidad del marco
normativo que laregula. Como se senaldé anteriormente, la LFTAIPG significo
un cambid drdstico en la forma de solicitar acceso a la informacién que
generen o posean los érganos del aparato publico a nivel federal. Entre las
condiciones que fueron creadas por esta ley destaca una: que los drganos
constitucionales auténomos y los poderes distintos al ejecutivo federal son
responsables de establecer, mediante reglamentos o acuerdos de cardcter
general, sus propios érganos, criterios y procedimientos para proporcionar
a los particulares el acceso a la informacion.

En atencidon aestaobligacion, el Consejo Consultivo de la Comisién Nacional
delos DerechosHumanos aprobé elReglamento de Transparenciay Acceso
a la Informacién de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (RTAI
dela CNDH o el Reglamento), publicado en el Diario Oficial el 29 de abril del
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2003, en el que reconoce que “el derecho a la informacién es un derecho
fundamental reconocido en el articulo 6 de la Constitucidon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”.'® A consideracion del Consejo Consultivo, el
Reglamento se emitié con “la finalidad de ampliar la transparencia de sus
actividades y dar a conocer a la sociedad mexicana los alcances de [la]
actuaciéon [de la CNDH]™. "

Sin embargo, este Reglamento no resultd del todo acorde con la nueva
realidad ni adecuado para cumplir con los propdsitos que pretende. Por
ejemplo, los articulos 9 y 10 del RTAI de la CNDH establecen, de forma
indebida, facultades discrecionales al personal de la CNDH para reservar
de forma indiscriminada por 12 anos toda la informacién que obre en
los expedientes de queja. Estos articulos resultan contrarios (o al menos
exceden) a la ley que reglamentan, es decir, a la LFTAIPG, que establece
el principio de mayor apertura y soélo la posibilidad de establecer reservas
hasta por 12 anos, pero no de forma generalizada.

Enfre las omisiones que se presentan estdn las siguientes: el Reglamento
no favorece el principio de publicidad de la informacion, por ejemplo,
considera de forma indiscriminada como confidencial foda la informacién
contenida en los expedientes de queja y no sélo aquella que tenga ese
cardcter.'? Ademds, carece de obligaciones sustanciales con el objeto
de procurar los menores gastos posibles para los ciudadanos, no contfiene
criterios claros de clasificacién o desclasificacion de la informacion, '
y carece de un apartado de sanciones y de un érgano efectivamente
independiente queresuelvalas contfroversias y se encargue de la aplicacion
de la ley.

Llama la atencion que el organismo encargado de la proteccién de los
derechos humanos incumpla los estdndares internacionales sobre el
derecho humano a la informacién, al emitir su propia regulacién sobre
transparencia y acceso a la informacién. Parece que en lugar de aplicar
las mayores libertades, la CNDH establece las mayores restfricciones.

10 Considerando del Reglamento de Transparencia y Acceso a la Informacion de la CNDH.

" idem.

12 Articulo 9 del Reglamento de Transparencia y Acceso a la Informacion de la CNDH.

13 El articulo 12 del Reglamento de Transparencia y Acceso a la Informacién de la CNDH remite
a los criterios de clasificacién y desclasificaciéon establecidos en la propia LFTAIPG.



3.2. Lla actuacién de la CNDH como sujeto obligado de la LFTAIPG:
avances, retrocesos y retos en el acceso a la informacién en la
CNDH

En la actualidad, varias lineas de argumentacién, tanto en el desarrollo
jurisprudencial local e internacional de derechos humanos como en el
drea doctrinal, sostienen que el derecho de acceso a la informacién es
un derecho humano.' Por ello, las posibilidades reales de acceso a la
informacién como ejercicio de underechohumano enelérgano encargado
de promover la vigencia y respeto de los mismos son especialmente
relevantes.

Fundar ha utilizado los diversos mecanismos con los que cuenta la CNDH
para acceder a la informacién que se encuentra en su poder.'”> Ademds, el
Programa Atalaya, una iniciativa de monitoreo y observacion ciudadana
del funcionamiento de la CNDH, también cuenta con amplia experiencia
en el campo de solicitar informacién a la Comision. El siguiente balance se
realiza a la luz de ambas experiencias.

A cuatro anos de haber sido promulgada la LFTAIPG y fres de su enfrada en
vigor, la CNDH presenta avances sustantivos en lo que hace a la difusion de
informacién de oficio por Internet.’ En cuanto a la atencidn de solicitudes
de informacién, el proceso ha sido distinto. A diferencia de la difusion de
informacién de oficio, aspecto en el que la CNDH ha sido pionera desde la
entrada en vigor de la ley, en el acceso a documentos publicos la CNDH
ha tenido un lento desarrollo, que aun se mantiene lejos de los estGndares
mdads progresistas y de mayor apertura alcanzados en otras instancias. En
todo caso, muchos de los avances logrados han sido fruto del reiterado
ejercicio del derecho de acceso a la informacién y de la elaboracién de
propuestas desde la esfera ciudadana. Por ejemplo:

4 Entre ofras justificaciones se encuentran: la relacién del derecho de acceso a la informacién
con el derecho a la verdad, el derecho a la autodeterminacién informativa, el derecho a la
participacion politica y a la seguridad juridica.

' La incorporacion de esta medida guarda profunda relacién con una serie de propuestas
presentadas a la Comisién en el marco del proyecto Justicia en México, de forma especifica en
una etapa desarrollada bajo el nombre “Transparencia y rendicion de cuentas”, coordinada por
Alexander Ruiz, y que contd con el apoyo de la Fundacién William and Flora Hewlett y la asesoria
del Centro de Estudios de México-Estados Unidos de la Universidad de California en San Diego.
1¢ Un andlisis realizado por Fundar sobre el contenido, calidad y utilidad de las paginas de Internet
de la totalidad de los organismos publicos de derechos humanos de México, coloca a la CNDH
como la segunda comisién que mayor y mejor informacién difunde.
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1.- La emision de un acuse de recibo que da certeza a la
ciudadania. Originalmente, la CNDH al recibir una solicitud de
acceso a la informacion por via electronica sélo emitia un aviso,
también por correo electrénico, que senalaba que se habia
recibido “el mensaje abajo transcrito™.’” Actualmente, la CNDH
emite un acuse de recibo en el que consta la fecha en la que se
estd dando trdmite a la solicitud y se indican los procedimientos a
seguir, incluida la posibilidad de presentarunrecurso y la aclaraciéon
del tfrato de confidencial que se dard a los datos personales que
con motivo de la solicitud se reciban.'®

2.- La difusion en Internet de las solicitudes de informacion
recibidas por la CNDH. Esta accién tiene relevancia pues es un
indicador del tipo de inquietudes que tiene la ciudadania sobre
la informacién en poder de la CNDH. Ademds, destaca la forma
en la que se realiza, pues sélo se difunde lo que tiene cardcter
publico, salvaguarddndose los datos personales de los solicitantes,
informacién que en términos de ley puede ser considerada
confidencial.”

3.- La obtencion de documentos testados. Hasta finales de 2005,
la CNDH sostenia puUblicamente estar impedida para entregar
documentos que tuvieran informacion considerada como
confidencial. Esta interpretacion restrictiva de la ley lesiond el
derecho a conocer toda aqguella informacién que, teniendo el
cardcter de publica se encuentra en un documento con partes
reservadas.?’ Por esto, uno de los avances mds significativos es la
enfrega de documentos que confienen partes clasificadas como
confidenciales, en las que sdlo se protege esta informacién.?

7 Asi se atendid, por ejemplo, la solicitud a la que correspondid el expediente 2004/57-T,
disponible en linea: www.cndh.org.mx (consultado en agosto de 2006).

8 Asi se atendid, por ejemplo, la solicitud a la que correspondid el expediente 2006/18-T,
disponible en linea: www.cndh.org.mx (consultado en agosto de 2006).

1% En 2005, Fundar presenté 2 solicitudes de omision de datos personales de la pagina de Internet.
Hasta antes de esta fecha, en la pdgina de la CNDH se difundian copias fieles de las solicitudes
presentadas por la ciudadania, con lo que eran puestos a disposicién del publico datos e
informacién confidencial sin que mediara autorizacion expresa y sin que fuera necesario.

2 Asi se determiné en las respuestas a las solicitudes que dieron origen a los expedientes 2004/85-
Ty 2005/68-T, disponibles en linea: www.cndh.org.mx (consultado en agosto de 2006).

21 Por ejemplo, en atencién ala solicitud ala que correspondié el expediente 2006/15-T, se otorgd
el acceso a copias simples de las sesiones 141, 152, 196 y 208 protegiendo sélo los datos que la
CNDH considera son reservables.



4.- Generacion de informacion antes inexistente e integracion
de drganos. Uno de los aspectos mds controversiales sobre las
obligaciones de las autoridades al atender solicitudes de acceso a
la informacidn, es la restricciéon de sélo entregar la informacién que
obre en su poder. La CNDH, al atender en 2004 ciertas solicitudes
sobre las sesiones del Comité Editorial del Centro Nacional de
Derechos Humanos (CENADEH), informd que dichos documentos
no podian ser entregados en virtud de no existir??2 Conviene
destacar que la inexistencia de la informacién se debia a que
el Comité Editorial no habia sido creado, no obstante que asi lo
ordenaba un acuerdo del Consejo Consultivo desde 2001. Para
2006, en respuesta a las mismas solicitudes, la Comision entregd
copias simples de los documentos recién elaborados.?

5.-Lamodificacion en la clasificacién de informacidn originalmente
considerada como reservada. El Programa Atalaya solicitd a la
CNDH, el 18 de junio de 2003, copia simple de los expedientes
concluidos durante el mes de enero de ese ano. La CNDH negb el
acceso a dichos expedientes, con base en diversas disposiciones
de la LFTAIPG, asi como de la Ley de la CNDH y del RTAI de la
CNDH. En razén de lo anterior, el Programa Atalaya promovié una
demanda de amparo en la que se impugnd la inconstitucionalidad
de las disposiciones aplicadas. En este contexto, durante la
tramitacion del juicio, la CNDH comunicé al Programa Atalaya
gue revocaba el acuerdo que habia considerado la informacién
como confidencial y que, por lo tanto, se daba acceso a lo
solicitado. La modificacién de este criterio de clasificacion es
particularmente relevante, pues es un reconocimiento explicito a
la inadecuada clasificacion anterior y un estdndar para atender
solicitudes futuras.

A pesar de estos ejemplos, que en cierfta medida muestran avances
importantes, la realidad es que no existe un comportamiento progresivo
en la apertura y fransparencia de la CNDH. Incluso, algunos criterios
clasificatorios sobre los que se muestra una interpretacion de mayor
apertura son abandonados al atender nuevas solicitudes. A continuacion
se presentan los aspectos que mds sobresalen.

22 Ver respuesta a las solicitudes de los expedientes 2005/1-T, 2005/2-T y 2005/3-T, disponibles en
linea: www.cndh.org.mx (consultado en agosto de 2006).
2 Respuesta a la solicitud que dio origen al expediente 2006/18-T.
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1.- Diversos errores en la interpretacion de la Ley. La CNDH ha
negado el acceso, al tratarlas como informacién confidencial,
a las actas de Asamblea de su Consejo Consultivo,?* a conocer
la trayectoria profesional y académica de los investigadores del
Centro Nacional de Derechos Humanos? y las compensaciones
econdmicas recibidas por personal de la Comisién.? Llama la
atencidn que estas irregulares clasificaciones de confidencialidad,
realizadas por las unidades administrativas involucradas, han sido
confirmadas por el Comité de Informacion de la CNDH e incluso
por el Primer Visitador, al conocer, en su cardcter de instancia
revisora, impugnaciones promovidas por particulares. Esto muestra
que la interpretacién restrictiva es una posicién institucional y no
acciones aisladas por parte de servidores pUblicos.

2.- El trato diferenciado que se traduce en discriminacion (se otorga
el acceso a una personay no a otra, o a una de ellas se le realiza un
cobro excesivo en la reproduccion de informacion). En la atencién
a ciertas solicitudes de informacion, la CNDH ha entregado copias
simples con informacién que considera confidencial debidamente
protegida (testada) sin hacer ningun cobro extra. Sin embargo,
este criterio no se ha sostenido y presenta dos fallas: 1. Al atender
solicitudes de acceso relacionadas con expedientes de quejq,
considera que no es posible reproducir la informacidn por contener
informacién confidencial, es decir, no se mantiene firme en la
prdctica de entfregar la informacién protegiendo sélo la reservable
(incluso cuando, como se describid lineas arriba, yahabiarevocado
una clasificacién en este sentido). 2. Al atender solicitudes de
documentos que contienen informacién confidencial, se ha hecho
entrega de éstos sdlo protegiendo la parte reservable,? sin que
la reproduccion tenga algin costo extra (la ley no lo prevé); sin
embargo, en la atencidn a ciertas solicitudes sobre expedientes de
queja, bajo el argumento de la reproduccién con proteccién de
informacién confidencial, se pretende un cobro desproporcional
de 93 pesos por hoja.?

24 Segun consta en el oficio 1697 emitido por la CNDH correspondiente al expediente 2004/85-T,
disponible en linea: www.cndh.org.mx (consultado en septiembre de 2006).

25 Segun consta en el oficio 1254/SA/DGARH/2004 emitido por la CNDH correspondiente al
expediente 2004/113-T.

26 Segun consta en el oficio No. CI/ST/137/05 emitido por la CNDH correspondiente al expediente
2005/90-T.

2 Asi se atendié, por ejemplo, la solicitud a la que correspondio el expediente 2006/18-T.

2 Asi se respondié a las solicitudes que dieron origen a los expedientes 2006/58-T y 2006/7-RT.




En concreto, la CNDH se caracterizd por tener un desempeno irregular en
uno de los rubros que marco la vida de las instituciones pUblicas durante
el presente sexenio y que desde el discurso de los derechos humanos
reorientd a la vieja estructura gubernamental: el derecho de acceso a la
informacion.



4, Sobre el ejercicio presupuestal de la CNDH

Sin duda, la autonomia presupuestal constituye una condicidn necesaria
para que la CNDH ejerza sus funciones con plena independencia de los
demds poderes, pues sin ella se dificulta la puesta en marcha de programas
y politicas, asi como el adecuado funcionamiento del organismo. Es
evidente que no puede quedar sujeta a las limitaciones de otfros poderes.

En este sentido, un andlisis del presupuesto de la CNDH como organismo
constitucional auténomo es necesario para verificar si el presupuesto que se
le ha otorgado hassido suficiente y siéste ha sido distribuido adecuadamente
para cumplir con su tarea. Asi, debe partirse del hecho de que la CNDH es
el organismo publico en suramo que tiene el presupuesto mds alto, debido
quizd a su cardcter nacional.?

4.1. El presupuesto asignado a la CNDH

Ano con ano la CNDH ha obtenido un incremento real considerable de
recursos econdémicos.

Tabla 1
Presupuesto otorgado a la CNDH
(Pesos mexicanos, base 100 = 2006)

% variacion

~ Presupuesto Presupuesto

Ano . . . anual en
modificado (nominal) modificado (real) P
términos reales

2000 301,380,000 428,096,591
2001 410,000,000 550,335,570 29
2002 457,786,700 574,387,327 4
2003 577,624,086 667,773,510 16
2004 639,856,900 688,758,773 3
2005 708,083,414 732,247,584 6
2006 742,543,110 742,543,110

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, disponible en Internet:
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuestos/index.htm

2 Como ejemplo, la CNDH recibié para 2006 un presupuesto de 742,543,110 pesos, mientras que
la CDHDF, que ocupa el segundo lugar en la cantfidad de presupuesto asignado, recibié para
2006 202,897,300 pesos, esto es, 300 por ciento menos.



De la tabla anterior, se desprende que el incremento mds importante en el
presupuesto se obtuvo de 2000 a 2001, justo en el primer ano de gobierno de
Vicente Fox. El incremento consistidé en un ascenso de alrededor de 29 por
ciento real, lo cual quizd se debid a un especial interés de la administracion
Fox en la lucha a favor de los derechos humanos.

Los anos siguientes presentaron variaciones, registrdndose los incrementos
mas bajos en 2004 (3 por ciento) y en 2006 (1 por ciento). Sin embargo,
la tfendencia ascendente ha sido permanente y no se han dado recortes
presupuestales. Con base en las cifras presentadas, la siguiente grafica nos
muestra el crecimiento presupuestal durante el sexenio foxista.

Grafica 1

INCREMENTO ANUAL REAL DEL PRESUPUESTO DE LA CNDH
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Cifras reales obtenidas con base en las cifras del presupuesto programdtico devengado por la
CNDH, de 2000 a 2005.

Calculando el crecimiento presupuestal de 2000 a 2006, nos encontramos
con que el incremento en términos reales a lo largo de estos seis anos ha
sido de un 73 por cienfo. De esta forma, se muestra una tasa de crecimiento
sumamente alta, lo que deberia reflejar el papel preponderante que se
le ha dado a lo largo de estos seis anos a la funcion que desempena la
CNDH, esto es, la promocion y proteccion de los derechos humanos.

Cabe senalar que junto a esos incrementos importantes en el presupuesto,
constitucionalylegalmente sele otorga ala CNDHuna autonomia de gestion
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y presupuestaria.’® Gozar de autonomia significa que las atribuciones de la
CNDH no estardn condicionadas por autoridad o servidor publico alguno.®
En este sentido, hablar de autonomia presupuestaria significa gozar de la
libertad en el ejercicio de los recursos obtenidos. Asi, puede decirse que la
CNDH ha estado facultada desde 1999 ala fecha para modificar o moldear
los recursos de acuerdo a las necesidades y/o prioridades en materia de
promociony proteccién de los derechos humanos. La autonomia de gestion
presupuestaria de la CNDH ha sido aparentemente respetada, ya que los
programas y politicas en materia de derechos humanos se han estructurado
de acuerdo a los criterios y percepciones de la propia institucion.

4.2. El presupuesto ejercido por la CNDH

El presupuesto aprobado debe ejercerse con el fin de prevenir y combatir
las violaciones a los derechos humanos de acuerdo a las necesidades de
su proteccién y promocion en nuestro pais. La tabla siguiente muestra el
ejercicio total anual del presupuesto otorgado a la CNDH de 2000 a 2005,
no asi el de 2006, que se encuentra aun en proceso de ejecucion.

Tabla 2
Ejercicio presupuestal de la CNDH
(Pesos mexicanos, base 100 = 2006)

L Gasto porcentual
~ Presupuesto ejercido
Ano respecto del presupuesto
(real) (%)
2000 408,424,858 95
2001 528,805,772 96
2002 574,106,023 99.9
2003 667,773,510 100
2004 688,069,860 99.9
2005 740,808,376 101
2006 EN EJERCICIO

Cifras reales obtenidas con base en las cifras del presupuesto programdtico
devengado otorgado por la CNDH de 2000 a 2005.

30 Alrespecto, véanse el arficulo 102, apartado B de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el articulo 2 de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (LCNDH), y
el articulo 1° de su Reglamento Interno (RICNDH).

31 Véanse los arficulos 75y 76 de la LCNDH y 4 del RICNDH.



De la tabla anterior se desprende que, enfre los anos 2000 a 2005 se han
dejado de ejercer 33,610,957 pesos, los cuales representan poco mds del
26 por ciento del gasto en promocién y difusién de los derechos humanos
en 2002. Si bien de forma anual las cantidades reales no ejercidas no
son impactantes, no podemos ignorar que una planeacién para el
aprovechamiento de los recursos a largo plazo podria traer beneficios.

El ano 2005 representa un periodo donde las necesidades de la CNDH
aparentemente se incrementaron, toda vez que presenta un excedente
de alrededor de 1 por ciento, lo que significa un gasto extra de 1,734,734
pesos respecto del monto total asignado.

A continuacién se puede observar de forma grdfica el seguimiento al
porcentaje ejercido de los recursos econdmicos reales otorgados a la
CNDH de 2000 a 2005.

Grdfica 2
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Cifras reales obtenidas con base en las cifras del presupuesto programdtico
devengado otorgado por la CNDH de 2000 a 2005.

Las cifras muestran una fendencia ascendente en el ejercicio total de
los recursos, deteniéndose de 2002 a 2004, siendo el ano 2003 donde las
necesidades se ajustan de manera exacta al presupuesto recibido en 100
por ciento, cayendo en 2004 y finalmente incrementdndose para 2005,
como ya habiamos mencionado.
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4.3. El gasto en promocion y defensa de los derechos humanos

Nos dispondremos ahora a analizar el gasto ejercido en la tarea especifica
de promocion y difusién de los derechos humanos, partiendo de la idea
de gue estos puntos son los elementos institucionales mds importantes en
el marco de las actividades que realiza la CNDH. El siguiente cuadro nos
muestra el gasto real ejercido en la defensa y promocion de los derechos
humanos de 2000 a la fecha.

Tabla 3
Gasto en la defensa y promocién de los derechos humanos
(Pesos mexicanos, base 100 = 2006)

A L Promociony/ | , L % que ambos
Defensa y/o % variacion " % variacion
L . o difusion de representan
Afio proteccion de anual en T T anual en del
los derechos términos Teb———. términos T
humanos (real) reales reales P P
(real) total
2000* 236,216,477 55
2001 181,386,600 -23 132,514,765 0 57
2002 266,777,039 47 128,890,841 -3 69
2003 304,892,266 14 174,215,925 35 72
2004 266,720,560 -13 182,569,537 5 65
2005 297,583,454 12 150,681,282 -17 61
2006 300,222,817 0.8 139,952,613 -7 59

Fuente: Presupuesto programdtico devengado proporcionado por la CNDH. Disponible en
Internet: http://www.cndh.org.mx/normat/transp/transp.htm

*El ejercicio programdtico devengado no determina el gasto en forma separada de la defensa
y la promocién de los derechos humanos.

Se ha destinado un porcentaje importante de recursos para la defensa y
promocion de los derechos humanos: de 2000 a 2006 se ha otorgado un
63 por ciento en promedio con respecto del presupuesto total. El gasto
en estos rubros significa mds de la mitad del presupuesto total otorgado,
como parte del financiamiento a la tarea mds importante de la CNDH, que
es la defensa y promociéon de los derechos humanos.

El afo 2000 es el periodo que menor porcentaje recibid (55 por ciento)
para realizar la tarea en cuestidon, pero al mismo tiempo significd un punto



de partida ascendente en la asignaciéon de recursos, llegando a su mejor
momento durante 2003, representando 72 por ciento del presupuesto total
asignado. De 2003 a 2006 se ha manifestado un notable descenso, siendo
2006 el mdas bajo, con 59 por ciento.

La siguiente tabla nos muestra la fluctuacion del porcentaje destinado ala
defensa y promocion de los derechos humanos en forma desagregada.

Tabla 4
Porcentaje del gasto en la defensa y promocién de los
derechos humanos con respecto al presupuesto real otorgado

Afo % Defensa y/o proteccion | % Promocion y/o difusién
de los derechos humanos | de los derechos humanos

2000* 55

2001 33 24

2002 46 22

2003 46 26

2004 39 27

2005 41 21

2006 40 19

Fuente: Presupuesto programdtico devengado proporcionado por la CNDH.
*El ejercicio programdtico devengado no determina el gasto en forma separada
de la defensa y la promociéon de los derechos humanos.

Las cifras muestran claramente que la CNDH ha destinado mayores
recursos y, por consiguiente, importancia, a la defensa y proteccién de los
derechos humanos que a la promocién y difusion, siendo 2002 y 2003 los
anos en que mayores recursos se destinaron, 46 por ciento del presupuesto
anual. Cabe senalar que en el presupuesto programdtico devengado
para el ano 2000 no se establece la diferencia en el gasto destinado a
la defensa y proteccién del destinado a la promocién y difusién de los
derechos humanos.

Esevidente quelaprotecciény defensa delosderechoshumanosrepresenta
la principal actividad, ya que implica tramitar quejas y tomar acciones
frente a otras instituciones publicas a través de las recomendaciones y la
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implementacion de programas versados en distintfos temas de la compleja
realidad social de nuestro pais. De este modo, la proteccidon de los
derechos humanos, la tarea fundamental, resulta ser también la actividad
mdads costosa de la CNDH.

La promocién y difusion de los derechos humanos consiste en la integracion
deprogramasparapromoverlosderechoshumanos,educacionenderechos
humanos, materiales de apoyo para conocer y divulgar los derechos
humanos, asi como espacios radiofénicos y televisivos, organizacion de
eventos académicos y la edicién y distribucidon de publicaciones, entre
otfros. Sobre la educacién en derechos humanos podemos decir que
no existen modelos de ensenanza que se den a conocer a través de los
informes, ni las metodologias que utiliza; no existen programas de estudio
ni indicadores de calidad. A pesar de esto, no podemos desestimar que el
organismo en cuestion ha realizado, afo con ano, diversos foros y eventos
relacionados con la promocion y divulgacion de los derechos humanos.

Denfro de estos eventos destacan algunos que presentan gastos que,
en cierfto modo, parecen innecesarios. Nos referimos al Primer y Segundo
Encuentro Nacional enfre la CNDH, las Comisiones Locales y las ONG,
que se llevaron a cabo en Puerto Vallarta, Jalisco (“Hacia un didlogo
permanente”)® y en Playa del Carmen, Quintana Roo (“En didlogo
permanente”).** Amboseventosfueron organizados atravésdelaSecretaria
Técnica del Consejo Consultivo de la CNDH con la finalidad de ejecutar los
programas de capacitacién en materia de derechos humanos.*

Tabla 5
Presupuesto ejercido para los encuentros
(Pesos mexicanos)

Puerto Vallarta Playa del Carmen

5,716,475.68 9,959,484.1

Fuente: CNDH. Solicitud de Informacion, expediente 2004/83-T.

32 Se llevd a cabo del 12 al 14 de noviembre de 2003.
33 Se llevd a cabo del 8 al 10 de septiembre de 2004.
34 Consultese el articulo 51, apartado B, fracciones IV y V del Reglamento Interno de la CNDH.



La informaciéon otorgada por la CNDH respecto de estos eventos muestra
un gasto innecesario de recursos en playeras y calcomanias, por ejemplo.
Asimismo, los eventos se realizaron en destinos turisticos que implican costos
elevados.

Causa una particular inquietud la redlizacion del Segundo Encuentro
Nacional enfre la CNDH, las Comisiones Locales y las ONG, por dos razones.
La primera es el incremento considerable de recursos en proporcion al
primer encuentro, con miras al periodo de eleccion del titular de la CNDH.
En esta ocasion se convocaron a 640 organizaciones no gubernamentales,
entre las cuales habia muchas no especializadas en derechos humanos.®
En apariencia, la realizacion de este evento y los recursos empleados se
debieron mds a una campana con miras a la reeleccion del titular de la
CNDH, que a la promocion y difusién de los derechos humanos.

Si cotejamos las listas de las organizaciones participantes en el Segundo
Encuentfro frente a ofras listas de organizaciones que apoyaron la
reeleccion del titular de la CNDH, ademds de seguir enconfrdndonos
con organizaciones no especializadas en derechos humanos y con
organizaciones de cardcter filantrépico, como clubes de leones y rotarios,
vemos que organizaciones que partficiparon en el Segundo Encuentro se
postularon ante el Senado a favor de la reelecciéon del titular de la CNDH,
segun consta en documentacion proporcionada por el propio Senado de
la Republica.® Un claro ejemplo de ello son las organizaciones Productores
del Maguey vy sus Derivados, A. C. y Pumitas UNAM de B. C. S., A. C.

Otro aspecto que salta a la vista en materia de gasto en la promocién
y difusion de los derechos humanos es la pauta publicitaria que paga
la CNDH. Lejos de ejercitarse un gasto para promocionar y difundir los
derechos humanos, se frata de un ejercicio de posicionamiento institucional
que dista mucho de dar a conocer los derechos humanos.

Por ejemplo, tan sélo en septiembre de 2004 (previo al periodo de eleccion
del titular de la CNDH) se ejercieron 782,911.32 pesos en inserciones en

35 La propia CNDH proporciond informacion de las 640 ONG que participaron en el Segundo
Encuentro Nacional enfre la CNDH, las Comisiones Locales y las ONG. De esta lista ponemos
como ejemplo a las siguientes organizaciones: Productores del Maguey vy sus Derivados, A. C.y
Conddéminos Unidos de los Héroes de Ecatepec, 1% Seccidn, A. C.

3¢ La informacién se proporciond en el marco del juicio de amparo 1245/2004, promovido por
Bernardo Romero Vdzquez, el Cenfro de Derechos Humanos Fray Jacobo Daciano, A. C. y
Fundar, Centro de Andilisis e Investigacion, A. C.
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medios, confrastando con los gastos agregados de un frimestre completo
en 2003, que corresponde a 1,245,200 pesos.”

Asimismo, dentfro de las actividades de promocion, ciertas ediciones
y publicaciones han dado muestra de no sujetarse a necesidades
institucionales y de la sociedad en su conjunto, ya que se ha gastado
en trabajos e invesfigaciones que, si bien es cierfo pueden contener
importantes aportaciones a la ciencia juridica, para la realidad de los
derechos humanos y la sociedad de nuestro pais se vuelven obsoletas
e innecesarias.® Esto va en el sentido de que ciertas aportaciones e
investigaciones se alejan de hechos concretos que fienen que ver con
violaciones a los derechos humanos en diversas partes de nuestro pais. Asi,
las investigaciones no abordan problemas prioritarios y no estdn acorde
con el contenido de las quejas que se presentan ante el organismo.*

En lo que se refiere alos gastos no destinados a la defensa y promocion de
los derechos humanos, estos recursos, segun el presupuesto programdtico
devengado elaborado por la propia CNDH, se han destinado en la
administraciéon de recursos humanos, materiales y financieros; en ayudas,
subsidios y trasferencias por conceptos de la seguridad social; al pago de
seguros; al pago de diversas aportaciones al gobierno federal; asi como
a la capacitacion a servidores publicos de la CNDH. El siguiente cuadro
muestra los montos reales destinados anualmente para estos rubros, asi
como el porcentaje que representan frente al presupuesto real otorgado.

37 ). Salgado, O. Tecalco, “Andlisis de gestion de la CNDH 2000-2004", Fundar, Centro de Andlisis
e Investigacion. México, 2005, p. 23. Disponible en Internet: http://www.fundar.org.mx

% Véase por ejemplo las siguientes publicaciones elaboradas por el Centro Nacional de Derechos
Humanos de la CNDH: “Derechos humanos, entre la ratio y laiuris y la ratio scripta” y ““Los obispos
y la audiencia de la Nueva Galicia, un amasiato en el siglo XVI". Como estos ejemplos podemos
citar ofros, cuyos contenidos distan de tener utilidad de primera necesidad para la difusion y
promocion de los derechos humanos.

37 Programa Atalaya, Andlisis de gestion de la CNDH en 2003, Instituto Tecnoldgico Auténomo de
México-La Ronda Ciudadana, México, 2004, p. 11.



Tabla 6
Otros gastos ejercidos por la CNDH
(Pesos mexicanos, base 100 = 2006)

L. . | Gasto porcentual respecto
Aino Otros gastos ejercidos del presupuesto real
otorgado (%)

2000 172,208,381 40

2001 214,904,407 39

2002 178,438,143 31

2003 188,665,319 28

2004 238,779,763 35

2005 292,543,640 40

2006 EN EJERCICIO

Fuente: Presupuesto programdtico devengado proporcionado por la CNDH.
Disponible: http://www.cndh.org.mx/normat/transp/transp.htm

*Excluye gasto en defensa y/o proteccion, y promocion y/o difusion de los
derechos humanos.

Los gastos que se han ejercido para estos rubros o programas no van mds
alld de 40 por ciento del total de los recursos que se destinan a la CNDH; sin
embargo, los indicadores del presupuestos programdtico devengado no
establecen de manera precisa el contenido exacto de cada uno de estos
rubros, por lo que dificiimente se puede establecer un juicio de valor sobre
el ejercicio de estos recursos. En este sentido, resulta indispensable conocer
las contribuciones fiscales de la CNDH vy sus aportaciones al gobierno
federal, los gastos de mantenimiento y arrendamiento de inmuebles, y los
gastos de suministros y bienes muebles, entre ofros.

Como recomendacién general, es importante que para la adecuada
elaboracién del presupuesto y asignacién de recursos a los distintos
programas de la CNDH se elabore un diagndstico previo sobre la situacion
de los derechos humanos en el pais, en el que participe activamente la
sociedad civil. En este sentido, el diagndstico debe contener, como minimo,
los siguientes elementos:

e Situacién de los derechos humanos en cada una de las entidades
federativas, tomando en cuenta las violaciones mds comunes;
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Determinacion de los grupos sociales mds afectados;

Priorizacién de acciones con el objetivo de atender las violaciones
mds comunes y los grupos mds afectados; y

Andlisis de las politicas publicas de derechos humanos
implementadas durante el afo, evaluando silas politicas atienden
o0 no a las prioridades establecidas.



5. Conclusiones

El avance legal que significaron las reformas a la LCNDH, al articulo 102,
apartado B constitucional, asi como la enfrada en vigor de la LFTAIPG no se
reflejé en un avance real y sostenido en la autonomia y la transparencia de
la institucion que salvaguarda los derechos humanos en nuestro pais.

El nuevo procedimiento de eleccion del titular de la CNDH, que establecio
las bases para avanzar hacia la efectiva independencia de este organismo
al prever un verdadero mecanismo de participacion ciudadana, no
fue respetado en la eleccién de 2004. La Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion lo hizo nugatorio, al dejar sin efecto el
proceso de consultas a la sociedad que el articulo 10 de la LCNDH senala
expresamente.

Queda pendiente que el Congreso dela Uniénregule porleylaconvocatoria
y las bases de participacion de la sociedad civil en el procedimiento de
eleccién del ombudsman nacional, tal y como lo ordenan el articulo 102,
apartado B de la Constitucién, y no por Acuerdo politico del Senado de la
Republica como lo ha venido haciendo hasta ahora.

Queda pendiente también que la CNDH se conciba a si misma, por la
propia naturaleza de sus funciones, mds como un aliado de la sociedad
que como una autoridad estatal. En la medida en que se garantice la
efectiva participacién de la sociedad civil en la eleccidn de su fitular, su
identificacion con la sociedad vy su legitimidad social quedardn también
garantizadas.

En el tema de la transparencia, el derecho de acceso a la informacion estd
en una etapa de consolidacion. Por ello, la forma en la que las instituciones
hagan frente a su obligacion de atender y entfregar lo solicitado por el
ciudadano, salvo lo que esté exceptuado por ley, serd determinante en
la formacién de una cultura que permita que las instancias publicas estén
sujetas al escrutinio ciudadano.

La CNDH, en su cardcter de garante de los derechos humanos, entre ellos,
el derecho a la informacion, tiene un papel de incidencia fundamental,
pues la atencidn que de al ejercicio de este derecho marca una pauta a
seguir por las autoridades a las que vigila. Por esta razén, urge que ajuste
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su conducta a los mds altos estdndares de atencién de solicitudes de
informacion publica. La CNDH tiene frente a si una serie de retos, algunos
propios de la novedad del derecho de acceso a la informacion y otros
consecuencia de una resistencia a comprender la nueva relacién entre la
ciudadania y los érganos de Estado.

Algunos pendientes que esta institucion podria atender de forma
inmediata son: la difusion de la totalidad de las repuestas dadas a
solicitudes presentadas,* modificaciones al Reglamento para armonizarlo
con el espiritu de la LFTAIPG, el articulo é° constitucional y los estdndares
internacionales de derechos humanos en la materia; la homologacién de
criterios para la clasificacién de la informacién, haciendo prevalecer los
que permitan la mayor apertura y publicidad de la informacién y hacer
patente y manifiesto su compromiso con la transparencia evitando los
cobros excesivos y reduciendo al mdximo los obstdculos que pudieran
inhibir el ejercicio ciudadano del derecho de acceso a la informacién.

Finalmente, el presupuesto forma parte del conjunto de instrumentos que
posee un organismo para ejercer y optimizar su nivel de autonomia en la
implementacion de sus proyectos y su programaciéon general anual. La
CNDH es el organismo publico en su género que recibe la mayor cantidad
de recursos econdmicos. Para lograr una mayor eficiencia y efectividad
en la gestion presupuestaria, es necesario que los objetivos para los que
estd destinado el presupuesto sean claros y precisos, pero sobre todo, estar
orientados al objetivo general de la CNDH: la defensa y promocién de los
derechos humanos.

“0 Difundir sélo el texto de las solicitudes que han sido realizadas no atiende integralmente el
espiritu de la LFTAIPG. De forma particular, el articulo 47 establece ambas obligaciones. Elnumeral
citado en juego dice a la lefra: “las solicitudes de acceso a la informacién y las respuestas
que se les dé, incluyendo, en su caso, la informacion entregada, serdn publicas. Asimismo, las
dependencias y entidades deberdn poner a disposicion del publico esta informacion, en la
medida de lo posible a tfravés de medios remotos o locales de comunicacién electronica”.
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