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Las responsabilidades de control evaluatorio son vitales para la consolidacion
de un Estado donde se respeten, se defiendan y se garantice de manera plena
el ejercicio de los derechos humanos. Suponen un ejercicio contundente de
rendiciébn de cuentas y de contrapeso efectivo entre Poderes. Por lo tanto, el
papel del Poder Legislativo, y de sus Comisiones, en este tipo de acciones es
fundamental.

Este documento busca dar cuenta de las responsabilidades y tareas de control
evaluatorio a través de una sistematizacion y reflexion critica sobre el trabajo de las
Comisiones de Derechos Humanos de ambas Camaras del Congreso de la Unidn
durante el primer afo de ejercicio de la x Legislatura, incluyendo la evaluacion del
cumplimiento de sus tareas de informacién y de dictamen legislativo.

Una innovacion de la x Legislatura fue la separacion de la Comision de Justicia
y Derechos Humanos de la Camara bajaendos, paradaralaagendade derechos
humanos un tratamiento adecuado. No obstante, la evaluacion del trabajo de
las dos Comisiones evidencia que sus actuaciones han sido tibias y con poco
alcance, debido a que intereses partidistas y posiciones encontradas entre
quienes resultan personas clave han impedido una mejor coordinaciéon para
impulsar una agenda nacional de derechos humanos en el pais. La ambigledad
y el desconocimiento de su mandato, por parte de sus integrantes, son factores
adicionales que afectan negativamente el rumbo de estas Comisiones y
contribuyen a un ambiente politico de impunidad, injusticia y discrecionalidad
de los actores gubernamentales, tanto hacia la sociedad como hacia otros
Poderes.

El documento concluye que el trabajo de estas Comisiones se ha caracterizado
por la omision, principalmente producto del clima de confrontaciéon heredado
del conflicto pos electoral entre pany PrD y el desinterés y ausencia por parte del
PRI en estos temas. El lugar secundario que los derechos humanos ocupan
dentro de la agenda legislativa es preocupante en una coyuntura politica donde



la militarizacion de la seguridad publica y la criminalizacion de la protesta social
requeririan de un papel mucho mas activo de todos los 6érganos e instituciones
publicas encargados de promover y defender los derechos humanos.



Etica: la forma de responder al encargo
de la ciudadania y recobrar su confanza.
Grupo de trabajo encargado de aplicar el principio ético de la Camara de Diputados

Actualmente, la situacion politico-social de México se caracteriza por el endure-
cimiento de las politicas de seguridad publica por parte del Gobierno Federal sin
medidas que garanticen el respeto a los derechos humanos. Paralelamente se
advierte una represion injustificada de la protesta social del lado de las autori-
dades, poniendo en duda el compromiso del Estado con los derechos humanos.
Se suman la interpretacion limitada de algunas resoluciones de los tribunales
sobre casos de violacion a los derechos humanos y las constantes criticas e
ineficiencias del trabajo de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (cNbH).
Ante este panorama resulta imperioso contar con medidas efectivas de control
y contrapeso politico del Poder Legislativo ante los abusos del poder que
permitan superar el acumulado histérico de agresiones e impunidad que cobija
los hechos asiduamente.

El Poder Legislativo constituye una instancia central en la consolidacién de un
Estado democratico de derecho, al operar como contrapeso al Poder Ejecutivoy
participar en las decisiones sociales, politicas y econémicas que delinean el
rumbo del pais. Sus comisiones legislativas —en este caso las de Derechos
Humanos— son pilares fundamentales, al ser los 6rganos especializados y la
antesala de los trabajos y negociaciones que se dan cita en el Congreso. De tal
suerte, en tanto se cuente con un parlamento transparente, responsable, con
espacios efectivos de participacién y acciones a favor de los derechos humanos,
nuestra democracia estara cada vez més vigorizada.

Este documento es el primer trabajo que sistematiza el quehacer de las
Comisiones de Derechos Humanos de ambas Camaras del Congreso de la Union,
a través del monitoreo de Fundar, Centro de Anélisis e Investigacién, A.C. Por lo
tanto, la exhaustividad en la descripcidn de sus caracteristicas, antecedentes y
mandato; pretende, ademas de dar un panorama general, ilustrar su relacién
con la dinamica de los trabajos de dichos 6rganos. Se ilustran grosso modo sus



tareas de informacion, de dictamen legislativo, y se enfatiza en las de control
evaluatorio, durante el primer afio de ejercicio de la LX Legislatura, que com-
prende del primero de septiembre de 2006 al 31 de agosto de 2007.

El documento busca evidenciar si las acciones realizadas por estas Comisiones,
especialmente las de control evaluatorio, son suficientes, en funcién del uso de
sus facultadeslegales en casos de violacion alos derechos humanos; oportunas,
relativas al tiempo razonable para realizar alguna accién; y eficientes, en
relacidbn con practicas que abonen a una rendicidn de cuentas por parte de las
autoridades encargadas de proteger los derechos humanos y las responsables
de actos violatorios, asi como de las propias Comisiones hacia la sociedad,
durante el primer afio de la actual Legislatura.

Por lo tanto, esta investigacion pretende evidenciar como los acuerdos politicos,
las complicidades y encubrimiento por parte de quienes integran las Comisiones
impide a estas Comisiones aprovechar adecuadamente los instrumentos y compe-
tenciasquetienen para pedir cuentas al Poder Ejecutivo u organismos autbnomos
sobre actos violatorios de derechos humanos.

En este sentido, la reflexion busca dar respuesta sobre los factores normativos,
institucionales y coyunturales que explican el cumplimiento o no del mandato de
control de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso. Se observa que el
instrumento mas utilizado por estos érganos son las comparecencias, principal-
mente en relacion con la actuacion de la cnoH, quedando pendiente este ejercicio
hacia autoridades responsables de actos violatorios de derechos humanos. Por
lo tanto, el uso de estas facultades y responsabilidades es limitado y poco efectivo.

El documento esta dividido en tres apartados y las consideraciones finales. El
primero trata la separacion de la Comisién de Justicia y Derechos Humanos de la
Camara baja, evidenciando la opacidad de la negociacion. El segundo expone la
forma en que las caracteristicas generales de ambas Comisiones de Derechos
Humanos del Congreso —desde sus antecedentes, su composicion partidaria y el
perfil de sus integrantes— limitan el cumplimiento de su mandato. El Gltimo
apartado presenta un panorama general de las acciones realizadas por estas
Comisiones; analiza sus tareas de informacion, dictamen legislativo y control
evaluatorio, a partir de su participacion en la rendicion de cuentas de la cNpH y
del seguimiento a casos emblemaéticos de violacién a los derechos humanos:
Oaxacay Zongolica.



Para desarrollar lo anterior, se privilegid el analisis cualitativo del material
producido por ambas Comisiones, como: programas de trabajo, informes de
actividades, minutas de reuniones, actas, versiones estenograficas y asuntos
legislativos turnados; ademas de ocho entrevistas con personas clave,” que
permiten observar ciertas tendencias sobre los trabajos de estos 6érganos.

Consecuentemente, este documento pretende abarcar las siguientes preguntas:
¢Las acciones realizadas por las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso
corresponden con su mandato de control evaluatorio y éstas, a su vez, son
suficientes, oportunasy eficientes?;?y ; cuales son los factores que coadyuvan a
cumplir o no con su mandato?

En suma, este trabajo presenta una tematica poco abordada: el monitoreo in
situ del trabajo de las Comisiones Legislativas. Por lo tanto, pretende ser leido
Como un ejercicio critico-propositivo que contribuya a repensar las practicas
legislativas hacia un sendero que consolide al Congreso como un contrapeso
real y efectivo, como representante legitimo de los intereses de la sociedad, y
que vele desde el quehacer de sus Comisiones ordinarias de Derechos Humanos
por el respeto, promocion y proteccion de los derechos humanos.

! Los datos personales de las personas entrevistadas han sido modificados para garantizar la confi-
dencialidad.
2 Supra, p. 1.






Este primer apartado tiene como objetivo dar cuenta del proceso de separacion
de la Comisién de Justicia y Derechos Humanos en dos 6rganos legislativos
diferentes; asi como ilustrar de qué forma la composicion de la Camara influyo
en la reparticion de las presidencias. Este arreglo ha incidido en la dinamica de
trabajo de la Comision de Derechos Humanos durante este primer afio de ejerci-
ciodelaxLegislatura, porlo que ayuda a dilucidar las condiciones bajo las cuales
selleva a cabo suagenda de trabajo; ademas de poner en tela de juicio la premisa
que justificé la separacion.

El12 de octubre de 2006 la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias
presento al Pleno de la Camara baja un dictamen que reformaba los articulos 39
y 43 de la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(LocGeum), por medio del cual se propuso dividir la Comisién de Justiciay Derechos
Humanos (ciypH) en dos, con el objetivo de:

fortalecer la capacidad de accién de cada una de estas comisiones y
precisar sus funciones; que la Comision de Derechos Humanos formule
iniciativas que reflejen cambios que alcancen la plena realizacién de los
principios del respeto a los derechos individuales de los gobernados; la
necesidad de apuntalar los trabajos legislativos vinculados con la justicia;
lanecesidad de que el Congresoy particularmente la Camara de Diputados
se organice [...] para darle atencién suficiente y apropiada a las materias de
justicia y de los derechos humanos.?

3 Dictamen de la Comision de Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias, con proyecto de
decreto que reforma y adiciona los articulos 39 y 43 de la Locceum, Gaceta Parlamentaria, Camara de
Diputados, nim. 2111-l, jueves 12 de octubre de 2006.



Fue el 17 de octubre cuando el Pleno de la Camara baja aprob6 dicho dictamen,
con 442 votos a favor, uno en contra y dos abstenciones. La reforma fue publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion (por) el 5 de diciembre de 2006, después
que el Pleno del Senado lo aprobara el 23 de noviembre, con lo cual se formalizé
la creacion de la Comision de Derechos Humanos como Comision ordinaria e
independiente de la de Justicia.

Como loilustra la votacién, la separacion de la Comision de Justicia y Derechos
Humanos en dos fue producto de consensos. Lo polémico no era el hecho de
dividir la Comision, sino la reparticion de los cotos de poder, acentuada por el
contexto de polarizacion politica y social producto de la controversia que sus-
citaron los resultados de las elecciones presidenciales.*

El marco legal del Congreso establece que la Junta de Coordinacion Politica
(Jucoro)®>debe garantizar la pluralidad y reflejar la proporcionalidad de los Grupos
Parlamentarios en laintegraciony el funcionamiento de las Comisiones. La Jucoro
sera presidida por el partido que por sf solo alcance la mayoria absoluta, de no
ser alcanzada por ninguno se rotara entre los Grupos Parlamentarios en orden
decreciente del nUmero de integrantes.® En esta l6gica y de acuerdo con la
composicion de la x Legislatura,’ la presidencia del primer afio le corresponderia
al Partido Accion Nacional (pan), al Partido de la Revolucion Democratica (pro) en
el segundo y al Partido Revolucionario Institucional (pri) en el Gltimo.

No obstante, al presidir el pan la Mesa Directiva de la Camara se promovid una
reforma para que la presidencia de la Jucopro se negociara en el mismo 6rgano,
que fue aprobada por unanimidad. Sin embargo, el acuerdo que comunicaba que
dicho 6rgano seria presidido por el Coordinador del rri no fue signado por el pro.
Asi, efecto de la division y rispidez, la actitud del pro fue mantenerse al margen
de las negociaciones; mientras que el pan 'y el pri formaron una mancuerna para
lograr los primeros acuerdos.® Este panorama y conformacion de los 6rganos de
poder incidiod, sin duda, en la reparticién de las Comisiones.

4 Hay que tener presente que en dichos comicios ademas se eligieron a quienes actualmente confor-
man la Lx Legislatura.

> LaJucoro estd integrada por los Coordinadores y las Coordinadoras de los Grupos Parlamentarios,
para abundar sobre las funciones de la Junta. Véase el articulo 34 de la Locgeum.

& Articulo 31, op. cit.

7 Laintegracion de la Cdmara baja quedd de la siguiente forma: paN 42%; PrRD 26%; PRI 21%; PvEM 3%);
Convergencia 3%,; pt 2%; Nueva Alianza 2%; Alternativa 1%; y sin partido un diputado.

8 Los partidos minoritarios por su parte expresaron reiteradamente su inconformidad por ser relega-
dos de las decisiones y exigieron que éstas fueran equitativas.



Una vez instalada la jucoro, el 6 de septiembre de 2006, la negociacion por el
reparto de las Comisiones se realizd de manera poco transparente y altamente
centralizada, dejando a discrecion de este 6rgano de decision la reparticion de
las presidencias, a merced de la correlacion de fuerzasy el interés de cada partido
por controlar determinada agenda. El 29 de septiembre quedaron integradas.
Al pri le correspondi6 la Presidencia de la Comisién de Justicia y Derechos Huma-
nos, acargo del Diputado César Camacho Quiroz. Yaseparados estos dos 6rganos
legislativos, el paso siguiente era la negociacion sobre la Presidencia de la Comi-
sibn de Derechos Humanos, pero el acuerdo de quién ladirigiria se dio en paralelo
a la decision de la division, quedando el espacio al pan, a cargo de la Diputada
Omeheira Lépez Reyna.

De la informacion disponible no se desprenden razones claras sobre los criterios
de la designacion, dejando innecesariamente sospechas y lugar a la opacidad.
La literatura en la materia explica que el crecimiento del nimero de Comisiones
puede obedecer a dos razones “que poco tienen que ver con el fortalecimiento y
la eficiencia del trabajo legislativo. La primera es la de ampliar el nUmero de pues-
tos para ser distribuidos [...]. La segunda ha sido la de responder a demandas
particulares de grupos representados por los diputados o asuntos de la agenda
publica del momento”.? A su vez, Benito Nacif sefiala que “la proliferaciéon de
comisiones permanentes refleja una tendencia de [...] institucionalizar el interés
porasuntos de politicaemergentes, independientemente de si estos caen dentro
de la jurisdiccién de comisiones existentes”.™

De las entrevistas realizadas se desprenden igualmente dos lineas de argumen-
tacion. Una que acoge con beneplacitola separacion, en el sentido de homologar
lascompetencias dela Camarabajaconlasdel Senadoy paradarle untratamiento
debido a la agenda de derechos humanos en el quehacer legislativo —el hecho de
gue no existiera en la Camara baja una Comision que atendiera exclusivamente
los derechos humanos dejé a éstos en sequndo término y debajo de los temas
relacionados con justicia, pese a su correlacion. La otra ve con recelo y suspicacia
la division, arguyendo que obedecié mas a la reparticion de cuotas de poder,
gue a un compromiso con el tema de derechos humanos, sobre todo al corres-
ponderle al pan la Presidencia.

9 M. Casar, Los sistemas de comisiones en los Reglamentos parlamentarios de América Latina. Un
estudio comparado, México, Documentos de Trabajo del cipg, 2001, p. 11.

0 B. Nacif, El sistema de Comisiones permanentes en la Cdmara de Diputados de México, num. 116,
Meéxico, cipg, 2000, p. 5.



La creacién de una Comision de Derechos Humanos al interior de la Camara baja
presenta rasgos de ambas posturas. Por un lado, la tesis sobre darle un mejor
tratamiento al tema de derechos humanos es irrefutable, y en este sentido se jus-
tificala separacion. Sin embargo, la distribucién de las Presidencias tanto de Justicia
como de Derechos Humanos en manos del pan y el pri pone en evidencia la
preponderancia de los acuerdos politicos en funcién de la correlacién de fuerzas.
Basta sefalar que al Partido Alternativa Socialdemécrata no le correspondi6 la
Presidencia de ninguna Comision ordinaria. Ademas, la falta de informacion
sobre la negociacién, en lugar de despejar dudas, las profundiza.

Lo cierto es que el mero hecho de dividir los trabajos en mas Comisiones no
garantiza una efectividad en las tareas, una mayor profesionalizacion o incluso
mas acuerdos. Es necesario que los objetivos que motivaron esta division se tra-
duzcan en acciones y resultados concretos en el quehacer diario de la Comisién de
Derechos Humanos. La separacion sera oportuna sieste nuevo espacio legislativo
se aprovecha, en la medida de sus atribuciones, a favor del respeto, promocion
y proteccién de los derechos humanos.

Otro hecho que llama la atencion es que la presidencia de esta Comision
corresponda con el partido del titular del Ejecutivo Federal. Esta situacion, si bien
refleja la conformacién del Congreso y la posicion de fuerza de dicho instituto
politico, paralelamente genera inquietudes y cuestionamientos sobre la pertinen-
ciaeindependencia de su actuar. Resulta poco conveniente que exista un vinculo
tan cercano con el gobierno en turno, cuando las acciones de esta Comisién
deben estar encaminadas a sancionar las violaciones de derechos humanos
realizadas por el Estado.

En suma, la pregunta sobre la pertinencia de la separacién de estas dos Comi-
sionesquedaabierta, yseirarespondiendo en funcion delbuen o maldesempefio
que realice alolargo de la actual Legislatura. Lo visto en este primer afio es poco
alentador, pero no determinante. Dependera de que sus futuras acciones sean
transparentes, autbnomas, sirvan de contrapeso real y efectivo al actuar de los
otros Poderes, pida cuentas hacia practicas violatorias de derechos humanos y
promueva cambios sustanciales en el marco legal mexicano para que haya un
ejercicio pleno de los derechos humanos.



Esta seccion presenta las caracteristicas generales de las Comisiones de Derechos
Humanos del Congreso de la Union, asi como sus antecedentes de creacion. Es
posible advertir que la conformacion dividida y el perfil de sus integrantes —con
poco conocimiento del tema objeto de su labor— limitan un tratamiento ade-
cuado e integral de los derechos humanos. Estas caracteristicas restringen las
condiciones para que estos 6rganos legislativos progresen en sus negociaciones,
avancen en su agenda y ejerzan de manera adecuada su mandato legal.

2.1. Antecedentes

El establecimiento de las Comisiones de Derechos Humanos dentro del Poder
Legislativo varia de una Camara a otra. En el Senado de la Republica, dicha
Comision™ (en adelante cpHs) se cred como Comisidn Especial durante la i
Legislatura. En noviembre de 1994, se le otorg6 el rango de comisién ordinaria,™
establecida en la fraccion vin del articulo 90 de la tocceum. En la presente
Legislatura quedd instalada el 19 de octubre de 2006.

La suerte que corri6 la Comision de Derechos Humanos en la Camara de Dipu-
tados (en adelante coHp) estuvo al lado de la Comision de Justicia desde 1999. Es
a partir de una reforma publicada en el por el 5 de diciembre de 2006 que se
establece como una de las 40 Comisiones ordinarias, independiente y con
mandato propio. Esta reforma se contempla en el articulo 39, fraccion vii de la
LocGeuM. La coHp se instald formalmente el 20 de diciembre de 2006.

" Para abundar mas sobre las comisiones en la Camara alta ver G. Quijano, Las comisiones de/
Senado 1917-2000. El impacto del cambio politico, tesis para obtener el titulo de Licenciada en
Ciencia Politica, México, iam, 2003.

2 M. Sarre, et. al. (coords.), Los derechos humanos y el Senado, México, Miguel Angel Porrtia/iram/
Senado de la Republica uix Legislatura, 2006, p. 99.



El hecho de que no existiera en la Camara baja una Comision que atendiera
exclusivamente los derechos humanos tuvo como corolario que las facultades
del Poder Legislativo en la materia se concentraran soélo en el Senado de la
Republica.

2.2. Su mandato

El mandato de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso puede
concebirse de manera amplia con el fortalecimiento de un Estado de derecho,
social y democratico, en donde el respeto, proteccion y promocion de los dere-
chos humanos es condicién sine qua non. Por consiguiente, el buen desempefo
de estos 6rganos puede coadyuvar al ejercicio pleno de los derechos. Para
efectos del documento y de acuerdo con su marco legal se consideran como sus
tareas principales las de dictamen legislativo, informacién y control evaluatorio,
las cuales se contrastaran en el siguiente apartado.

La Locceum establece de manera diferenciada las responsabilidades de las
comisiones ordinarias para cada una de las Camaras del Congreso. Para las del
Senado se estipula que deben “analizar y dictaminar las iniciativas de ley o
decreto que les sean turnadas, asi como los asuntos del ramo o area de su com-
petencia”;® mientras que para los 6rganos de la Camara baja se les confieren
tres tareas fundamentales: “de dictamen legislativo, de informacién y de control
evaluatorio”," pero sin detallar en que consiste cada una.

Masalla deloanterior, elmarcolegal no establece otras obligaciones niespecifica
una labor precisa en materia de derechos humanos. Una interpretacion mas
amplia se encuentra en el articulo constitucional décimo sexto transitorio, que
establece:

El Congreso Constitucional [...] expedira todas las leyes organicas de la
Constitucion que no hubieren sido ya expedidas en el periodo extraordi-
nario a que se refiere el articulo 60. transitorio, y dara preferencia a las
leyes relativas a Garantias Individuales, y articulos 30, 32, 33, 35, 36,
38,107 y parte final del articulo 111 de esta Constitucion.™

3 Parrafo 2, inciso a, del articulo 85.
™ Articulo 39, numeral 3.
> Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.



Aunque el término “garantias individuales” ha sido homologado erréneamente
con el de “derechos humanos”, se sobreentiende que hace referencia a los dere-
chos. Esta equiparacion indudablemente repercute en la concepcidon de lo que
deberia ser el mandato sobre derechos humanos para el Poder Legislativo.
Abona a la ambigtedad debido a que las “garantias individuales” aluden a los
mecanismos de proteccidén de los derechos —las garantias son instrumentos a
través de los cuales se protege un derecho—," no son los derechos en si mismos;
ademas tiene una connotacién limitada e individualista, que soslaya la titularidad
y los derechos colectivos.

En suma, se pretende evidenciar si las siguientes caracteristicas representan en
algin momento un factor que les permita a estas Comisiones cumplir o no con su
mandato legal.

2.3. Caracteristicas generales
2.3.1. Composicion partidaria

La proporcion partidaria de ambas Comisiones refleja en gran medida la com-
posicion de cada una de las Camaras en su conjunto, como se aprecia en la tabla 1,
y de alguna manera influye en la dindmica de su trabajo. En la coHs, el pan repre-
sentala primera fuerza, con cuatro Senadoras; seguida del pricon tres Senadores;
en tanto que el prp, el Partido Convergencia y el Partido del Trabajo (p1) cuentan
con un representante respectivamente. La Comision es presidida por la Senadora
Rosario Ibarra de Piedra del p1.”

La poca presencia del pro en esta conformacién es inquietante por dos razones.
Primero, los derechos humanos ocupan un lugar preponderante en la agenda de
este partido y su visién progresista de los derechos es fundamental para avanzar en
los trabajos legislativos. Segundo, pese a ser la tercera fuerza del Senado, el pro
tiene el mismo nimero de integrantes que Convergencia y el praunque como parte
del Frente Amplio Progresista (rar)® ocupa la Presidencia y tendria el mismo

6 Para profundizar sobre la diferencia entre los derechos y las garantias ver L. Ferrajoli, Derechos y
Garantias. La ley del més débil, Madrid, Editorial Trotta, 32 edicion, 2002.

7 La Senadora solicit6 su incorporacion al pr el 17 de octubre de 2006, con lo cual dicho partido se
convirtié en Grupo Parlamentario, constituido por cinco integrantes.

'8 El Fap es una coalicion legislativa conformada el 14 de septiembre de 2006, como parte de los acuer-
dos de la antigua Coalicién Por el Bien de Todos, que postulé a Andrés Manuel Lépez Obrador a la
Presidencia de la Republica. Esta conformado por el prp, pTy Convergencia. Malinalli, “Ante la con-
formacion del Frente Amplio Progresista”, disponible en linea http://www.militante.org/index2.
php?option=com_content&do_pdf=1&id=794 (consultado el 30 de octubre de 2007).



porcentaje que el pri. Durante este primer afo es evidente que el funcionamiento
del rap como coalicion no se ha consolidado al interior de la Comision, su
estrategia ha sido de repliegue y poco negociadora con los otros Grupos
Parlamentarios para impulsar una agenda comun en la materia. Hasta ahora la
mancuerna prI-PAN Se ha impuesto en los trabajos, con sus excepciones, limitando
las estrategias que pudiera tener este 6rgano.

Por su parte, la coHp esta integrada por 28 legisladores y legisladoras de manera
paritaria. Es presidida por la Diputada Omeheira Lopez Reyna del pan, siendo
este partido la primera fuerza con 42.8%, porcentaje similar a la composiciéon de
su homologa en el Senado; sequido por el pro, con 28.6%; en tercer lugar se en-
cuentra el pri con 17.8%; mientras que el pr, Convergencia y el Partido Verde
Ecologista de México (pvem) representan 3.6% cada uno.

Tabla 1. Integracion partidaria de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso

12
. . 4
(o) (o)
2(PSr§z|r<i$;1r?laas,> 42 8% PAN (1 Secretara) 40%
5 17.8% PRI 3 30%
(1 Secretaria) ' (1 Secretaria)
8 28.6% PRD 1 10%
(1 Secretaria) '
! 3.6% PT . ! . 10%
(1 Secretaria) ' (Presidencia)
1 3.6% sl 1 10%

Convergencia

1 3.6% PVEM —

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con informacion publicada en los sitios oficiales de la Camara de Diputados:
http://sitl.diputados.gob.mx/integrantes_de_comision.php?comt=68 y del Senado de la Republica:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/ix/derechoshumanos/, (ambas consultadas en julio de 2007).



En suma, la posicion que asuma el pan es fundamental para el avance o no de la
agenda de derechos humanos en ambas Comisiones; aunque lo cierto es que
todos los Grupos Parlamentarios, al no contar con mayoria absoluta estan
obligados a concertar y construir acuerdos. Hasta ahora el pri ha inclinado la
balanza de un lado o del otro, debido a la confrontacion del pany pro. La percep-
cion general es la ausencia del tema de los derechos humanos en la agenda de
los partidos politicos, ocupando un lugar secundario que alcanza relieve en la
medida en que la coyuntura los posiciona en la opinion publica.

2.3.2. Perfil de los y las integrantes

Aunque quienes integran las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso
tienen trayectorias diversas,” que varfan de una Camara a otra, de manera ge-
neral se aprecia poco conocimientoy experiencia previa con el tema de derechos
humanos. Sibien hay excepcionesimportantes, no es el comin denominador, lo
cual sin duda repercute en la forma de tratar la agenda de derechos humanos.
Asi, puede apuntarse que el perfil tipico de quienes integran estos 6rganos esta
marcado por trabajo legislativo previo, con experiencia local preponderante, me-
nor en la Administracion Publica Federal (apF), y realmente escasa en la sociedad
civil, al enfocarse principalmente a actividades partidistas. Estas caracteristicas
explican la distancia con una agenda ciudadanay la disposicidén a abrir espacios
efectivos de participacion.

En la coHs, la mayoria ha tenido experiencia legislativa previa tanto en el ambito
local como en el federal —cinco han sido legisladoresy legisladoras locales y siete
anivelfederal, doslo hansido por dos ocasiones— pero solo 32% de los miembros
de la coHp han sido representantes populares: seis a nivel local y tres en el federal, y
su participacion ha sido heterogénea, con alguna experiencia en temas de género,
turismo, juventud, relaciones exteriores, defensa nacional, atencion a grupos
vulnerables o radio, televisibny cinematografia. Sélo la Senadora Presidenta perte-
necié a una comision legislativa de derechos humanos, aunado a su reconocida
trayectoria en la defensa de los derechos humanos desde la sociedad civil.

Sobre la participaciéon a nivel local, dos integrantes de cada comision estuvieron
al frente de alguna presidencia municipal; mientras que cuatro integrantes de la
cpHs y nueve de la coHp han tenido experiencia en Regidurias o Sindicaturas.

¥ Informacién de acuerdo al curriculum vitae de cada integrante disponible en la pagina web del
Senado de la Republica http://www.senado.gob.mx/legislatura.php?ver=0Ay de la Camara baja
http://sitl.diputados.gob.mx/album_comisionesLX/comisiones/Integrantes_de_Comision.
asp?68, (consultadas el 30 de julio de 2007).



De su trayectoria en la Apr, senadoras y senadores han tenido menos experiencia:
solo una se desempefd como Delegada de la Secretaria de Desarrollo Social en
su entidad, y dos participaron en administraciones locales. Por su parte, 36% de
diputadas y diputados han sido funcionarios federales y 25% en el ambito local.

La particularidad compartida entre integrantes de ambas Comisiones es una
actividad partidaria sustancial, incluso sobresale este &mbito sobre otros. Hay
quienes ademas han colaborado en la iniciativa privada, un senador en el medio
artistico, y un grupo mas en organizaciones sociales y civiles, principalmente por
parte de integrantes de la coHD, aungue no necesariamente en asociaciones de de-
fensay promocion de derechos. Una excepcion es la Diputada Presidenta que fund6
el Centro de Estudios Fronterizos y de Promocién de los Derechos Humanos.



Esta seccion tiene como finalidad ilustrar que el trabajo realizado por las
Comisiones de Derechos Humanos de ambas Camaras, en este primer afio de
gjercicio de la x Legislatura, cumple minimamente con sus responsabilidades
de informacion, dictamen legislativo y control evaluatorio. De manera general,
hay evidencia de las omisiones y aciertos en su quehacer diario. Se observa que
estos 6rganos legislativos han registrado avances limitados y han obviado o sub-
utilizado sus funciones, tanto por factores estructurales como por cuestiones
técnicas, legales o politicas.

3.1. Tareas de informacion

La transparencia y el acceso a la informacién son condiciones fundamentales
para que la ciudadania pueda conocer y sopesar el trabajo legislativo, son ele-
mentos que a su vez permiten una participacién ciudadana mejor encauzaday
constituyen factores indispensables para una efectiva rendiciébn de cuentas,
obligacién de todo Poder hacia la sociedad. Esta practica en el Poder Legislativo
toma singular importancia por ser de doble via, tanto porque el Legislativo debe
pedir cuentas a los otros Poderes de la Union y servir de contrapeso,?° como por-
que el Legislativo debe hacerlo hacia la sociedad. Sin embargo, el hecho de que
haya publicidad y acceso a la informacién no garantiza que ésta sea Util,
completa, comparable, consistente, oportunayaccesible, y entodo caso tampoco
setraduce enun ejerciciode rendicion de cuentas que informe sobre el quehacer
gubernamental.

Esta seccion ilustra si las tareas de informacion realizadas por las Comisiones de

Derechos Humanos del Congreso cumplen con la transparencia, el acceso a la in-
formacién y, por consiguiente, con la rendicidon de cuentas. Se advierte que la

20Ver G. O'Donnell, “"Accountability Horizontal” en acora, nim. 8, 1998, pp. 5-34.



informacién disponible de estos 6rganos no permite conocer cabalmente las
prioridades de ambas Comisiones. Por lo tanto, los elementos para evaluar su
labor son insuficientes.

El marco legal del Congreso no explicita a detalle las responsabilidades de las
Comisiones, salvo algunas funciones concretas que varian de una Camara a
otra. Las tareas de informacion no son la excepcién.?' Ante la ambigledad legal,
suponemos que tales acciones versan sobre la transparencia y el acceso a la
informacion de su quehacer.?? Otra posibilidad de interpretacion estaria enca-
minada a la promocién de una educacion y cultura en derechos humanos, tal
como la difusién del contenido de estos derechos y de las obligaciones del Estado
mexicano en la materia.?

A pesar de la variedad de posibles responsabilidades, los datos presentados se
enfocan en la transparencia y el acceso a la informacion de las Comisiones de
Derechos Humanos del Congreso. La publicidad de y el acceso a documentos
basicos como: plan de trabajo, informes de actividades, convocatorias a sus
reuniones, minutas de sus reuniones, versiones estenograficas, informes sobre
las visitas o viajes oficiales realizados, listas de asistencia y los dictdmenes de los
asuntos turnados, entre otros, son elementos necesarios para garantizar las exi-
gencias minimas de informacién sobre el quehacer legislativo y para que la ciuda-
dania conozca, participe y exija un cumplimiento adecuado de su mandato.

Las obligaciones de transparencia, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental (LFraipG),
establecen la publicidad de la informacién “de tal forma que facilite su uso y
comprensién por las personas, y permita asegurar su calidad, veracidad, opor-
tunidad y confiabilidad.” Asf, la transparencia del trabajo de estas Comisiones
presenta matices diferenciados. La coHp se caracteriza por una mayor publicidad
de documentos.

2! Para abundar sobre lo establecido en el marco legal ver el Anexo I.

22 \/er el articulo 7 de la Lrraipe. Para la Camara de Diputados el “Acuerdo de la Mesa Directiva por el
que se establecen los criterios de clasificacion, desclasificacion y custodia de la informacion reser-
vada y confidencial”, disponible en linea, http://www.diputados.gob.mx/acuerdos_transparencia.
htmy el “Reglamento para la Transparencia y el Acceso a la Informacion Publica de la H. Camara
de Diputados”, disponible en Iinea, http://www.diputados.gob.mx/rgdetra.htm. Sobre el caso del
Senado revisar el “Acuerdo Parlamentario para la Aplicacion de la Ley Federal de Transparencia 'y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental en la Camara de Senadores”, disponible en linea,
http://www.senado.gob.mx/transparencia/acuerdo_senado.htm.

23 Un ejemplo de estas actividades es la firma del Convenio general de colaboracion para desarrollar
acciones de capacitacion en derechos humanos entre la CNDH y la Camara de Diputados, el 10 de
agosto de 2007.



Enlos sitios oficiales de la Camara baja —tanto en la Gaceta Parlamentaria como
en el micrositio de la Comision— se encuentran desde su programa de trabajo,
sus informes de actividades, las convocatorias a sus reuniones de trabajo, asf
como las actas de las mismas, incluso de las sesiones de su Mesa Directiva.

Sin embargo, el caso de la cons es diametralmente diferente. En primer lugar, no
cuenta siquiera con plan de trabajo, informes de actividades o convocatorias y
actas de sus reuniones. Segundo, la Unica informacién disponible en el sitio oficial
de la Comisidn es la referente a sus integrantes. Esta situacién llama la atencion
cuando la Senadora Presidenta Rosario Ibarra forma parte también del Comité
de Garantia de Acceso y Transparencia de la Informacion del Senado de la
Republica.

Una ausencia en ambas Comisiones es la publicacion del Orden del dia de las
reuniones, asi como de los dictdmenes a discutir. Dichos documentos son de sin-
gular importancia por enunciar los temas a tratar en sus sesiones, ademas de
conocer con antelaciéon el sentido en que se pretende dictaminar determinado
asunto legislativo y su respectiva justificacion, y no hasta el Gltimo momento.
Igualmente, no existen informes sobre las visitas de trabajo.

Evidentemente, la disponibilidad de los documentos mencionados es un avance
en la materia, empero, habria que analizar si esta informacion es Gtil, completa,
comparable, consistente, oportuna y accesible, en suma, si permite conocer de
manera exhaustiva su labor, si posibilita la participacion y si cumple con su co-
rolario de rendicion de cuentas. Presentaré dos ejemplos para valorar si la
informacion publica es de calidad: el plan de trabajo y el informe de actividades.

La coHp elaboréy publicé su plan de trabajo correspondiente al periodo de enero-
agosto de 2007, el cual detalla que sus objetivos versan sobre: derechos de los
nifos y las nifas; derechos de las victimas del delito; derecho a una vida libre de
violencia; derecho y cultura indigena; marco dogmatico constitucional,
problematicas regionales; asuntos migratorios; ambito penitenciario; y vinculos
interinstitucionales.?* Aunque, de acuerdo a su marco legal, los 6rganos del
Senado no tienen la obligacion de presentar un plan de trabajo, si ha sido una
practica legislativacomin en algunas Comisiones. No obstante, la cors no cuenta
con este documento, sélo existe un “proyecto de programa de trabajo” en power
point, donde se plantean los siguientes ejes tematicos: inseguridad publica;

24 Programa de trabajo de la coHp, correspondiente al lapso de enero a agosto de 2007,
Gaceta Parlamentaria, ano X, num. 2189, jueves 8 de febrero de 2007.



orientacién de un sistema de justicia penal a uno acusatorio; derechos de las
victimas; presuncion de inocencia; detencion arbitraria; tortura y malos tratos;
retenes; violencia de género y equidad; atencién a menores de edad y personas
adultas mayores; agravio a periodistas; uso del poligrafo; reclusorios; penas alter-
nativas; libertad anticipada; derechos de los pueblos y comunidades indigenas;
migrantes; derechos econdmicos y sociales; no discriminacién; derechos en
materia agraria (sic); y derechos en desarrollo rural (sic).?®

En ambos casos, se aprecia ambigliedad en sus lineas de trabajo y un planteamien-
to demasiado amplio de sus prioridades. La ausencia de un objetivo general, de un
cronogramay de acciones especificas para cada objetivo no permite conocer con
exactitud elrumbo de estas Comisiones. Porlo tanto, aunque es de congratularse
por la publicidad de la informacién, el caracter general de los datos impide a la
ciudadania conocer y analizar su trabajo, repercute en acciones sin rumbo que
tienden a la improvisaciéon e inconsistencia de su mandato, y poco contribuye a
generar condiciones adecuadas para la participacion e incidencia.

Otro hecho que llama la atencién es la ausencia de un Plan de Trabajo aprobado
por la coHs. Este documento constituye un insumo fundamental para delinear el
rumbo de la Comision, identificar sus temas primordiales, su visién y sus com-
promisos durante la Legislatura. Un plan de trabajo permitiria a la sociedad dar
seguimiento puntual a su labor, abrir espacios para la participacion y exigir, en
un segundo momento, resultados sobre las metas planteadas por el propio
organo. Por consiguiente, es deseable que se presente y publique a la brevedad,
con la finalidad de tener una mirada nitida sobre su quehacer.

El otro instrumento importante es el Informe de actividades, obligacion que sélo
existe para la coHp. De estos documentos se observa que durante este primer
aho de trabajo, la Comisién se centrd en:

Establecer un programa anual de actividades y una agenda sobre la
situacion actual de los derechos humanos en México, a fin de establecer
lineamientos que garanticen la plena vigencia de las garantias funda-
mentales; desahogarlosasuntosturnados; gestionarasuntosrelacionados
con los derechos humanos; realizar un seguimiento a las acciones de
organismos gubernamentalesy no gubernamentales en la materia; imple-
mentar acciones para fortalecer y asegurar el respeto a las facultades,
prerrogativas y libertades inherentes a la naturaleza de las personas; y

2 coHs, Proyecto Programa de Trabajo, Lx Legislatura, presentacion en power point, octubre de 2006.



compartir esta responsabilidad con el Gobierno Federal para instrumen-
tar medidas que permitan alcanzar el reconocimiento pleno de estos
derechos.?®

Una lectura minuciosa permite sefialar que no hay una correlacion clara entre los
objetivos fijados en su plan de trabajoy lo realizado hasta el momento. Ademas de
ser demasiado general, no dice claramente qué se hizoy cuales fueron las razones,
y no justifica las circunstancias que limitaron el cumplimiento de sus objetivos.

En este sentido, el otro elemento que se suma a la transparencia es el acceso a la
informacién. Dada la poca utilidad de la informacion disponible por parte de las
dos Comisiones, ha sido necesario ejercer este derecho solicitando informaciéon
sobre el trabajo de estas Comisiones y, paralelamente, valorar si el Congreso
esta en sintonia con la transparencia y el acceso a la informacion.

Por ejemplo, cuando se solicitaron las versiones estenograficas de las sesiones
de trabajo de la coHp, la Secretaria Técnica de este érgano las proporciond sin
una peticion formal de por medio. Estos mismos documentos fueron requeridos
ala Unidad de Enlace y Acceso a la Informacion de la Camara de Diputados (ue),
en una solicitud del 9 de mayo de 2007. La respuesta fue: “que esta Camara no
cuenta con una Comisiéon de Derechos Humanos”,?” razdon por la cual no se
estaba en posibilidad de atender la peticién. A lo anterior se suma el hecho
reiterado de que sus respuestas no garantizan el principio de méaxima publicidad,
nicuandose presentanrecursosderevision.?® Generalmente, laue no proporciona
la informacion requerida, bajo el argumento de que esta disponible en el sitio
oficial de la Camara, sin indicar la ubicacion, o que es confidencial, violando
con ello el derecho a la informacién. De una revision de las respuestas de la ue
se puede concluir que el cuerpo técnico de la Unidad y el Congreso no estan

26 Ver Informe de actividades de la coHs, correspondiente al lapso de diciembre de 2006-marzo de
2007, Gaceta Parlamentaria, nim. 2225, 2 de abril de 2007; y el Informe de actividades de la cohs,
correspondiente al periodo comprendido de abril a agosto de 2007, Gaceta Parlamentaria, nam.
2353-l, 2 de octubre de 2007.

27 En otra solicitud de Fundar a esta Unidad, sobre las versiones estenograficas de las reuniones de
la cons el 15 de mayo de 2005, la Unidad respondié con fecha 8 de junio: “que de acuerdoalal...]
Secretarfa Técnica de la Comisién [...] la informacion ya le fue proporcionada personalmente en las
oficinas de dicha Comisién”. Lo anterior no seria cuestionable, excepto por el hecho de que deben
cuidarse el anonimatoy los datos personales de quienes solicitan informacién (y de acuerdo con
ello, no deberia haber forma de saber si es 0 no la misma persona).

28 E| Comité de Informacion de la Unidad esté integrado por ocho Coordinadores Parlamentarios, el
Secretario General de la Cdmara, la Directora de la Unidad de Enlace y el Director General de Asun-
tos Juridicos. De esta conformacion surge la inquietud sobre la pertinencia de la participacién de
la jucoro, ya que al ser juez y parte, la autonomia e independencia del quehacer de la Unidad para
garantizar el acceso a determinada informacion puede ser limitado.



suficientemente familiarizados o capacitados sobre los compromisos que esta-
blece la LFraipG. Se desconocen los procedimientos y términos para garantizar
adecuadamenteelaccesoalainformacion. Lapocasistematizaciony clasificacion
de los documentos da pauta a que su acceso dependa mas de la voluntad que a
los criterios del marco legal.

El caso de la cpHs es sustancialmente parecido, aunque con sus matices. Fundar
realizé varias solicitudes a la Secretaria Técnica de dicha Comision sobre las Actas
de las reuniones, con la finalidad de conocer con mas detalle los temas de su
agenda, los procesos de negociacion y la participacién de cada integrante. Sélo
se entregaron las minutas de las sesiones de trabajo del 8 de noviembre, 5 de
diciembre, 6 de febreroy 1° de marzo, y sélo existen las versiones estenograficas
de tres. El total de reuniones realizadas es desconocido.?

Asi, los pendientes con la transparencia y acceso a la informacién, y por
consiguiente con la rendicion de cuentas, en la agenda de estas Comisiones para
el resto de la Legislatura son enormes. Es cierto que sus labores iniciaron hace
poco tiempo, pero lo recorrido no da sefales de metas concretas y acciones
contundentes. Estos vacios se observan desde el rezago legislativo y los obstacu-
los para dictaminar sus asuntos turnados, hasta en las respuestas a casos de
violacién a los derechos humanos.

A pesar de que la cpHD se caracteriza por acciones comprometidas con la
transparencia, no es una practica cotidiana en el Congreso y en la Unidad de
Enlace, y mucho menos la informacién disponible es de gran utilidad. No cabe
duda que los pendientes de su homologa del Senado son mas visibles y
persistentes. En ambos casos, ya sea por ausencia o por inconsistencia, la calidad
y oportunidad de la informacién todavia no es una generalidad, elementos
imprescindibles para conocer el trabajo de estos 6rganos, para dar pasos firmes
hacia una rendicién de cuentas efectiva, no sélo sobre las acciones realizadas,
sino sobre los resultados de éstas, y que la ciudadania pueda sopesar su contri-
bucién o no sobre el respeto, promocion y defensa de los derechos humanos.*°
Habra que seguir insistiendo en ello, y que el Poder Legislativo abra su labor al
escrutinio de la ciudadania.

29 E| dato exacto sobre el nimero de reuniones de trabajo se desconoce y no fue proporcionado. Al
parecer, faltan otras minutas porque en la bitacora de eventos de la camara alta estan registradas
mas de cuatro sesiones de la coHs.

30 Ver Banco Mundial, Sinergia Estado-Sociedad en Pro de la Rendicion de Cuentas. Lecciones para el
Banco Mundial, Documento de trabajo, nim. 31, Washington, D.C., 2004.



3.2. Trabajo legislativo

Las funciones legislativas, relacionadas con el analisis y dictamen del marcolegal,
sonlasque masse enfatizan dentrodel quehacerdelas Comisiones del Congreso.
Consecuentemente, es de significativa importancia valorar los temas que en el
seno de las Comisiones de Derechos Humanos se estan tratando, sopesar si éstos
corresponden con una vision integral de los derechos humanos, si ponen en
sintonia el cuerpo juridico mexicano con los estandares internacionales en la
materia, o sf persiste una vision convencional y sesgmentada del tema. Lo anterior
obliga a dar cuenta no sélo de su agenda, sino de la forma y los argumentos con
base en los cuales son resueltos los asuntos legislativos. Por lo tanto, el status de
lo turnado permite dilucidar la dinamica de trabajo, y bajo qué fundamentos y
justificaciones se decide aprobar o rechazar una cuestion.

Sopesar el trabajo legislativo de estas Comisiones basandose exclusivamente en
el ndmero de los asuntos turnados, asi como el status de los mismos permite
conocer sélo su “produccion legislativa”.?" Por mucho, es un parametro incom-
pleto para medir de manera profunda su quehacer. La literatura en la materia ha
acufado diversos términos para medir el trabajo legislativo: productividad legis-
lativa, desempeno legislativo® o eficiencia legislativa, pero resultan incompletos
y dejan de lado aspectos cualitativos fundamentales. Para Fundar, Centro de
Anélisis e Investigacion, el analisis del quehacer del Congreso supondria al menos
cuatro parametros: productividad, eficiencia, pluralidad y equilibrio de poderes.
Asi, la eficiencia legislativa equivaldria a la “produccion de proyectos legislativos
viables, factibles, y socialmente significativos haciendo el mejor uso de la inversion
y los recursos disponibles”.?® Por consiguiente, los parametros para valorar la
eficiencia o desempefio de estos 6rganos deben darse a la luz de un conjunto
amplio de variables. Una condiciéon indispensable sigue siendo la oportunidad y
calidad de la informacion, requisito sine qua non para una rendicion de cuentas
efectiva.

3 Francisco José de Andrea Sanchez lo denomina “precipitacion legislativa”, que tiene que ver
con la “eficiencia del Poder legislativo contemplado en su faceta de maquinaria procesadora de
legislacion.” F. Andrea, “Un aspecto toral del proceso legislativo: los plazos de presentacion de
dictdmenes de Comisiones legislativas al Pleno, en Argentina, Chile y Estados Unidos de América,
como marco de referencia para una reforma del tema en México”, Boletin Mexicano de Derecho
Comparado nim. 106, 2003, pp. 9-24.

32 E| cipe planted el indice de Desempefio Legislativo (ioL), indicador que resulta de tomar en con-
sideracion la eficiencia, la influencia y la transparencia del ejercicio de los y las legisladoras mas el
impacto de sus acciones y la satisfaccién de quienes votaron. Evaluaria 12 parametros, desde la
tasa de desahogo de iniciativas hasta el nivel de cumplimiento de las agendas legislativas. A. Trejo,
“Desempenio Legislativo”, suplemento Enfoque de Reforma, 24 de agosto de 2003, p. 17.

3 |. Caballero, et. al., El sistema de comisiones, el cabildeo legislativo y la participacién ciudadana en
el Congreso mexicano, México, Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, 2005, p. 10.



Para ejemplificar lo anterior, se presentan esquematicamente los asuntos
turnados** a ambas Comisiones durante el primer afio de la 1x Legislatura, que
comprende del1° de septiembre de 2006 al 31de agosto de 2007, los heredados
por Legislaturas pasadasy su status. Los resultados son poco alentadores. Hay un
rezago considerabley el contexto politico, de posiciones encontradas, restringe
la dictaminacién. Aunado al desconocimiento del tema, el poco interés de quie-
nes integran estos érganos, la falta de quérum en las reuniones para poder
aprobar o rechazar un dictamen, la ausencia de propuestas, pareciera que de
uno u otro lado la intencion es negarse a la propuesta contraria.

La coHs hereda de las Lviny Lix Legislaturas 12 iniciativas —una de ellas a solicitud
propia—y una minuta, a lo que se suman los turnados durante este primer afio de
ejercicio, que comprenden: cuatro instrumentos internacionales,*> 19 puntos
de acuerdo y 11 iniciativas, dos de ellas sdlo para opinion, a pesar de haber sido
presentadas por Senadoras integrantes de la Comision y tratar un tema
meramente de derechos humanos,?® dando un total de 47 asuntos turnados.
Por su parte, la coHp registra 30 asuntos, de los cuales siete son iniciativas, dos
de éstas para opinion, solamente, y ocho puntos de acuerdo. En las Lvii y Lix
Legislaturas quedaron rezagadas nueve iniciativas, una minuta y cinco puntos
de acuerdo. Ambos casos se ilustran en la grafica 1.

34 | os asuntos turnados se refieren a puntos de acuerdo, iniciativas y minutas, y a la coHs se le suman
instrumentos internacionales.

34 Representan 9% y son: Segundo Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, destinado a abolir la pena de muerte; Protocolo a la Convencién Americana de Derechos
Humanos relativo a la abolicién de la pena de muerte; Convenio sobre traslado de personas
condenadas; y la Convencion Internacional para la proteccion de todas las personas contra las
desapariciones forzadas.

% Ambas plantean reconocer a nivel constitucional los derechos humanos en concordancia con los
instrumentos en la materia; ademas una de ellas busca que el Estado fomente la educacion en
derechos humanos.



Grafica 1. Total de asuntos turnados a las Comisiones
de Derechos Humanos del Congreso
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Fuente: Elaboracién propia de acuerdo con informacion publicada en los sitios oficiales de la Cdmara de Diputados:
http://gaceta.diputados.gob.mx/ y http://archivos.diputados.gob.mx/servicios/datorele/ix_tes/, y del
Senado de la Republica: http://www.senado.gob.mx/gaceta.php?principio=inicio, http://www.senado.
gob.mx/servicios_parlamentarios.php?ver=documentos y http://comunicacion.senado.gob.mx/ ,
(ambas consultadas en octubre de 2007).

Las tematicas que cobija cada una de las Comisiones son variadas. Se clasificaron
las 23 iniciativas, que se encuentran en el seno de la coHs,* de acuerdo con el
marco legal que pretenden reformar y por el tépico de interés,* por lo que se
formaron tres rubros: las que tienen que ver con reformas constitucionales
(57%); las relativas sobre modificaciones a la Ley de la coHDp (13%)*° —aunque
tres de reforma constitucional también se relacionan con dicha legislacion—; y
un tercer grupo sobre cambios a otras leyes secundarias (30%). El tépico
principal que abordan estas iniciativas es heterogéneo,*’ algunas incluso tratan
mas de un tema, pero por cuestiones metodologicas se agruparon en tres lineas
generales: fortalecimiento normativo, que implicaria una terminologia ade-
cuada, la obligacion del Estado de respetar y proteger los derechos humanos; e

37 Se incluyeron las de opinién, por la relevancia del tema que abordan.

% Cabe mencionar que se considero inadecuado clasificarlas de acuerdo al partido politico proponen-
te, porque el hecho de medir sélo los proyectos legislativos presentados sin sopesar otras variables,
como su impacto o consistencia, entre otras, resulta un indicador incompleto y excede los objetivos
del documento. Sin embargo, es importante ver si las propuestas de cada instituto politico corres-
ponden con su plataforma electoral y si hay una correlacion directa entre lo prometido en campana
y lo realizado como representantes populares.

39 Se consideré importante separar las propuestas de cambio a la Ley de la cnbH y no contemplarlas
dentro del rubro de normas secundarias, por la responsabilidad que tiene la cors hacia el actuar de
dicho organismo, pese a que numéricamente no sean significativas.

40 Como se aprecia en la gréfica 4 del Anexo Il




incorporar el principio pro personae;* un catalogo de derechos, tendiente a
fortalecer los derechos existentes y reconocer los faltantes; y los mecanismos
de proteccion, tanto jurisdiccionales como no jurisdiccionales.

Paradojicamente, de las 16 iniciativas turnadas ala coHp, la gran mayoria (62.5%)
hace referencia a los mecanismos de proteccidn de los derechos humanos, pese
a que las funciones de control sobre los Organismos Publicos de Derechos
Humanos (oppH)*? sonresponsabilidad directadel Senado. Este hecho presupone
que la Camara alta, o al menos la coHs, tiene poco interés por fortalecer estas
funciones y a la vez mejorar el funcionamiento de los oppH. Hay otra gama
relacionada con el catalogo de derechos, principalmente en asuntos reproduc-
tivos, laborales, migratorios, y acciones positivas para personas en pobreza y
menores de edad. Sélo una pequefia parte se enmarca en el fortalecimiento
normativo de los derechos humanos. Paralelamente, al interior del Congreso
existen otras propuestas relacionadas con los derechos humanos, pero no ne-
cesariamente son turnados a estas Comisiones, lo cual evidencia una vision
segmentada que impide abordar el tema de manera integral.

Undato interesante es que la mayor parte de estas iniciativas fueron elaboradas
por legisladores y legisladoras de Comisiones diferentes a las de Derechos Huma-
nos. Sélo seis, incluyendo las de opiniéon, fueron formuladas por susintegrantes.
Esto sugiere la necesidad de profundizar la agenda de quienes forman parte de
las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso y valorar el lugar que le otor-
ganalosderechos humanos. Ala par, evidencia que dadala falta de una agenda
comun vy las dificultades para generar acuerdos, la agenda individual es la que
prevalece, impidiendo construir una estrategia unificada en la materia.

Asi, del conjunto de estas iniciativas s6lo dos plantean una reforma mas amplia
en la materia, pero ninguna de manera integral. Los derechos econémicos,
socialesy culturales (pesc) son los grandes ausentes. Ante esto, una beta abierta
para estas Comisiones es la concreciéon de una reforma constitucional amplia
en derechos humanos. La oportunidad la abre tanto: 1) el Convenio de cola-
boracién entre el Congreso de la Unién, a través de la Comisién de Derechos
Humanos de la Cadmara de Diputados, y las Comisiones de Derechos Humanos y
de Relaciones Exteriores con Organismos Internaciones del Senado de la
Republica, y la Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los

4 Este principio establece la prevalencia de la norma méas protectora y favorecedora para la persona.
42 L a gréfica 5 del Anexo Il ilustra este crisol.



Derechos Humanos en México (oacNupHm), signado el 12 de diciembre de 2006;*
2) los trabajos de un grupo amplio de organizaciones de la sociedad civil e
integrantes de la academia, que con el acompafamiento del oacnubHM estan
elaborando una propuesta de gran alcance; y 3) el proceso de la reforma del
Estado que plantea como uno de sus cinco ejes las “garantias sociales”. Sus
alcances y resultados finales son poco alentadores.

Paralelamente, seencuentrandiversos puntosdeacuerdoenlasdos Comisiones.
A la cohs se le han turnado 18 puntos de acuerdo, 40% del conjunto de sus
asuntos.* A diferencia de la dindmica observada en las iniciativas, la mitad de
estos puntos de acuerdo fueron presentados por integrantes de la propia cpHs,
incluso algunos de manera conjunta. Sobresale que la Senadora Presidenta ha
puesto sobre la mesa un niumero amplio de temas, no asi sus colegas, pero a
titulo individual y no a nombre de la Comision. Esta dinamica demuestra las
dificultades de negociacion y generacion de acuerdos. El hecho que cada quien
vaya porsuladolerestaposibilidadesy fuerza alaagendade derechoshumanos.
Los puntos de acuerdo turnados a la coHD, con excepcion de uno, estan rela-
cionados con casos coyunturales: Atenco, Tabasco, Oaxaca y Zongolica. Aqui,
la mayoria de los puntos han sido presentados por diputados y diputadas no
pertenecientes a la Comision de Derechos Humanos y, a diferencia de la cohs, la
Presidenta nila Comision han realizado ningln punto de acuerdo.

En suma, el crisol de los asuntos turnados a las Comisiones de Derechos
Humanos de ambas Camaras es amplio, sin embargo, se advierte una vision
convencional e individualista que omite planteamientos respecto a los pesc y la
titularidad colectiva de los derechos. Este enfoque tradicional supondria al
menos un énfasis en los derechos civiles y politicos, lo cierto es que tampoco
hay una atencién a estos derechos. También se aprecia que los acontecimientos
coyunturales impactan extraordinariamente en el quehacer legislativo. Si bien
es prematuro delinear tendencias sobre los topicos de su agenda, dado que el
analisis se basa en el primer afio, queda claro que hay una percepcién limitada
de los derechos humanos, que soslaya su universalidad, interdependencia e
integralidad.

43 Las acciones que se han realizado derivadas del convenio han sido principalmente reuniones periédicas
entre el cuerpo técnico de las dos Comisiones de Derechos Humanos, algunas organizaciones de la
sociedad civil y el oacnupHMm. El ritmo de estos trabajos ha sido lento y desigual en la participacion de
las dos Comisiones, la cors ha tenido la batuta en estos encuentros, y las y los integrantes de ambas
Comisiones se han mantenido al margeny poco involucrados. También se realizaron diversos foros
de consulta en algunas entidades federativas: Colima, Sonora, Nuevo Ledn, Chihuahua, Oaxacay
Aguascalientes, pero con poca asistencia y participacion de la sociedad. A su vez, la coHp realizé el
Foro “Garantias y Mecanismos de defensa de derechos humanos” en el D.F., el 3 de julio de 2007.

4 Lagréafica 6 del Anexo Il presenta la institucion a la que se dirigié el punto de acuerdo y el tema del mismo.



En otro orden, vale la pena detallar el status de estos asuntos, e ir apuntando
grosso modo elementos del proceso de analisis, dictamen y aprobacion de los
mismos, con la finalidad de profundizar en la dindmica de su trabajo y los fac-
tores que permiten o no acuerdos en sus tareas. Estos son, entre otros, aspectos
indispensables para sopesar su quehacer. Por el momento, la poca informacién
disponible sélo permite realizar un analisis parcial y poco detallado, pero si da
cuenta de los grandes pendientes sobre la transparencia de las practicas
legislativas relacionadas con la negociacion y construccion de acuerdos.*

De los 47 asuntos turnados a la coHs, 51% se encuentra pendiente de dictamen,
como se ilustra en la gréafica 2. La mayor parte corresponde a Iniciativas, mien-
tras que gran numero de los puntos de acuerdo ya fueron dictaminados y
aprobados por el Pleno de la Camara.

Grafica 2. Status de los asuntos turnados a la cpHs
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Fuente: Elaboracién propia de acuerdo con informacién publicada en el sitio oficial del Senado de la Republica:
http://www.senado.gob.mx/gaceta.php?principio=inicio, http://www.senado.gob.mx/servicios_
parlamentarios.php?ver=documentos y http://comunicacion.senado.gob.mx/, (consultados en octubre de 2007).

4 Ver G. Gutiérrez, et. al., El proceso presupuestario y las relaciones entre los 6rganos del poder. EI
caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, México, unam, 2001.




De acuerdo con las versiones estenograficas y minutas de las reuniones
disponibles, se deriva que la mayoria de estos asuntos (puntos de acuerdo)
fuerondictaminados sin mayor polémica. Pero enlos casos donde el destinatario
era el gobierno federal, la posicién de las senadoras del Grupo Parlamentario del
PAN Se caracterizd por aminorar la responsabilidad del Ejecutivo.

El hecho de dejar de lado la discusion de gran parte de las iniciativas puede ser
indicativo de una paralisis en los trabajos de la Comision, y pone sobre la mesa
la necesidad de que al interior de estos 6rganos legislativos se cuente con per-
sonal suficiente y especializado para tal proposito. No queda claro en funcion de
que criterios se establecen las prioridades para dictaminar un asunto o no hacerlo.

La situacién en la coHp es diferente. De sus 30 asuntos, 80% esta pendiente de
resolucion, principalmente lo relativo a las iniciativas, como se aprecia en la
grafica 7. Aunque algunos puntos de acuerdo cuentan ya con un dictamen su
desahogo no ha sido posible, principalmente porque la discusién sobre temas
coyunturales ocup6 la mayor atencion de las reuniones, la falta de quérum en
las mismas y el reiterado argumento de no conocer con suficiente antelacion los
documentos. Esta dinamica es una diferencia sustancial sobre la forma de
trabajar entre las Comisiones del Senado y las de la Cadmara baja. En esta Gltima
los ritmos se caracterizan por ser mas lentos y se enfatizan mas las formas que el
fondo de los temas. Por ello puede explicarse someramente que el rezago legis-
lativo sea méas pronunciado en la coHp, pese a tener menos asuntos turnados.

Grafica 3. Status de los asuntos turnados a la coHD
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Fuente: Elaboracién propia de acuerdo con informacion publicada en el sitio oficial de la Camara de Diputados:
http://gaceta.diputados.gob.mx/ y http://archivos.diputados.gob.mx/servicios/datorele/LX_LEG/,
(consultados en octubre de 2007).



Ante la falta de acuerdos y avances en la agenda legislativa en materia de
derechos humanos seria conveniente encontrar nuevas formas para agilizar su
guehacery que al mismo tiempo sea profesional y eficiente. Una opcién esta en
la profesionalizaciéon de sus cuerpos técnicos, ya que en la medida en que estén
mejor capacitados y especializados, incluso formando parte de un efectivo ser-
vicio parlamentario de carrera, la calidad de los dictamenes y las razones para
aprobarlos o desecharlos privilegiarianlas cuestiones técnicas sobre las politicas.
Los derechos humanos son un tema que genera posiciones encontradas. La forma
de abordarlos depende del posicionamiento ideolégico que lo acompafe. Sin
embargo, independientemente de las posturas politicas, es imperioso que se
resuelva la improvisacién, la falta de conocimiento y se dé un debate bien
fundamentado que permita justificar de manera exhaustiva las decisiones.

Sin embargo, los datos arriba esgrimidos deben verse dentro de un contexto
amplio y considerando una gama de factores. Es evidente que la polarizacion
politica y social producto de los resultados electorales en 2006 tiene un peso
significativo en la falta de acuerdos, al acentuar las diferencias. Otros factores
que coadyuvan o impiden el avance de la agenda de estas Comisiones pueden
encontrarse en el liderazgo o no de las presidencias; en el desfase del marco
legal con las practicas legislativas, estableciendo plazos acotados para la dictami-
nacion, yausenciassobrelasresponsabilidades por no cumplirconsumandato;*
los recursos técnicos de cada Comision, mas limitados en la coHp, mientras que
en la coHs se concentran més en la agenda de la Senadora Presidenta; el escaso
conocimiento del tema por parte de quienes integran estas Comisiones; el
ausentismo como factor de retraso en las discusiones; y el privilegio de las
posiciones partidistas.

Independientemente de las causas de este retraso, lo cierto es que las repercu-
siones para la agenda de derechos humanos son considerables. El marco legal
mexicano sigue quedando a la zaga de las normas internacionales de derechos
humanos, del constitucionalismo contemporaneo y de medidas efectivas para
exigir y hacer justiciables los derechos. Es el costo que paga la ciudadania por
gue sus representantes no logren acuerdos ni den al tema el lugar que le corres-
ponde dentro de todo Estado democréatico de derecho.

4 El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
establece en su articulo 87 que “toda Comision deberd presentar dictamen en los negocios de su
competencia, dentro de los cinco dias siguientes al de la fecha en que los haya recibido. Todo dicta-
men debera contener una parte expositiva de las razones en que se funde y concluir con proposi-
ciones claras y sencillas que puedan sujetarse a votacion”.



3.3. Funciones de control

Las responsabilidades de control y evaluacion son esenciales para el respeto,
promocién y garantia de los derechos humanos. Suponen un ejercicio contun-
dente de rendicion de cuentas y de contrapeso efectivo entre Poderes. Lamen-
tablemente, este tipo de acciones no figuran con gran protagonismo dentro del
guehacer del Poder Legislativo y, por ende, de las acciones de sus Comisiones.

Esta seccion tiene como objetivo ilustrar la forma en qué las Comisiones de
Derechos Humanos de ambas Camaras llevan a cabo estas funciones de control,
apartirde contrastar susobligaciones establecidas en el marcolegal en ejemplos
concretos, relacionados con la actuacion de la Comision Nacional de Derechos
Humanos (cNpH), y casos emblematicos de violacion a los derechos humanos,
que por su coyuntura han tenido un eco pronunciado en la opinion publica:
Oaxaca y Zongolica.

3.3.1. Comision Nacional de Derechos Humanos

La estabilidad y el fortalecimiento institucional de los mecanismos para la de-
fensay proteccion de los derechos humanos sonimprescindibles. Si éstos fallan,
o adolecen de estabilidad, capacidad o legitimidad, el pleno ejercicio y disfrute
de los derechos se diluye. En esta labor de fortalecimiento, el Poder Legislativo
tiene responsabilidades claras y juega un papel esencial.

Las funciones sobre la actuacion de la cnpH recaen preponderantemente en la
cpHs, lo cual no exime a suhomologa de la camara baja de responsabilidad. Estas
obligaciones se encuentran establecidas en el Apartado B del articulo 102 consti-
tucionaly versan sobre: 1) la eleccién de quien presida el organismoy de quienes
integren su Consejo Consultivo (cc); 2) el analisis del informe anual de activi-
dades que la cnpH debe presentar al Congreso de la Unién; y 3) solicitando
informacién sobre casos especificos o requiriendo comparecencias. Por lo tanto,
estas Comisiones tienen facultades de controly evaluacion de la actuacién de la
gue debe ser la principal institucion en la proteccion de los derechos humanos
en México.

De lo anterior, se desprende que las facultades especificamente de la coHs para

conocer y evaluar el desempefo de la cnoH son “funciones instrumentales sin
las cuales no podria cumplir responsablemente con dichas atribuciones. En este

4 El cuadro 3 detalla estas responsabilidades de acuerdo a la Locceum y al articulo 93 constitucional.



caso, la facultad in eligiendo lleva consigo la atribucién in vigilando”.*® Estas
acciones se ilustran con el proceso de eleccion de dos integrantes del cc de la
cNpH en diciembre de 2006; asi como el Informe de actividades presentado por
este organismo a la Comision Permanente del Congreso en enero de 2007.

3.3.1.1. Eleccion de los y las integrantes de su Consejo Consultivo

El procedimiento que se sigue para la eleccion del Consejo Consultivo de la cNpH
es el utilizado para elegir a su titular.* Aqui la coHs tiene responsabilidades
puntuales. Mediante este sistema el Senado, especialmente su Comision de
Derechos Humanos, debe asegurar que los y las Consejeras puedan contribuir
sustancialmente a la consecucién de los fines que persigue el organismo nacio-
nal, encaminados a la proteccion, defensay promociéon de los derechos humanos
de todas las personas.

La Ley de la cnoH precisa que el proceso debe ser auscultado a los sectores
sociales, proponiendo éstos candidaturas para los cargos o, en su caso, la
ratificacion. Sin embargo, reiteradamente, este proceso ha sido cerrado a la
sociedad, opacoysintomaren cuentalas propuestas ciudadanas. Laintegracion
de un Consejo a modo para el Presidente de la cnpH ha sido la constante.

Asi, entrelosrequisitosineluctables para el fortalecimiento de estos mecanismos
de proteccion estan: el establecimiento de estandares claros, transparentes e
incluyentes para la eleccion de las personas titulares de estos organismos
publicos por un lado, y, por otro, de quienes integran su cc. Por lo que toca al
Consejo Consultivo, estos estandares deben incluir plena transparencia en los
procedimientos y criterios de seleccién, amplia publicidad, acceso a la informa-
cion relacionada con el procesoy todas las decisiones, pluralidad en la audiencia
e integracion del Consejo, y promocion exhaustiva de mecanismos para la
participacion de la ciudadania en la eleccion con la finalidad de afianzar la legi-
timidad de origen y gestion del érgano.

4 M. Sarre, op. cit., p. 112.

4 El Apartado B del articulo 102 constitucional establece que la cnpH tendra un Consejo Consultivo
integrado por diez personas elegidas por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes
de la Camara de Senadores o, en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso de la
Unidn, con la misma votacion calificada. La Ley determinara los procedimientos a seguir para la
presentacion de las propuestas por la propia Camara. Anualmente seran sustituidos los dos de
mayor antigliedad en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un segundo periodo.
Los articulos 17 y 18 de la Ley de la cnbH amplian las consideraciones para este proceso.



El 16 de noviembre de 2006, la coHs emitid la convocatoria para ocupar los dos
cargos honorarios para el ccde la cnoH, en sustitucion de aquellos que por efecto
de Ley deben ser renovados. El periodo para la recepcion de las propuestas fue del
17 al 24 de noviembre de 2006, y mas alla de eso no se establecieron otros crite-
rios para garantizarla transparenciay participacién de la sociedad en el proceso.
El 20 de diciembre, el Pleno del Senado aprob6 el dictamen de la cohs, por el que
se eligieron a dos integrantes del Consejo Consultivo: Miriam Cardenas Cantu y
Miguel Carbonell Sanchez.

Con todo, estos nombramientos se enmarcaron en un proceso opaco y
practicamente cerrado a la participacion ciudadana.”® En el dictamen, no se
fundamentaron de manera exhaustiva los criterios que sustentaron la decision.
De la lista de organizaciones promoventes figuraron asociaciones ajenas al mo-
vimiento de los derechos humanos, y de otras mas se sospecha su existencia.

Para contar con mayores elementos para analizar este proceso de auscultacion,
Fundar presentd una solicitud de informacién con cinco ejes: copia simple de
cada una de las propuestas recibidas por la coHs en términos de la convocatoria
emitida; la lista de organizaciones e instituciones promoventes; el informe de la
realizaciébn de comparecencias o no; la version estenografica o acta de la sesion
del 5 de diciembre de la coHs; y el listado de los dictamenes a discusion en la
sesion del 19 de diciembre, fecha en que fue aprobado.

Aenero de 2008, la Comision no ha entregado las propuestas recibidas,”'y s6lo
ha proporcionado la lista de las organizaciones promoventes, no asf las cartas
de postulacion. Estarespuestaviolaindudablemente el derechoalainformaciéon
y respalda el argumento de inexistencia de muchas organizaciones que pre-
sentaron cartas de postulacion. Por otro lado, se entregd la minuta de la sesién
del 5 de diciembre y se informo que no se realizaron comparecencias de los y las
candidatas ni promoventes.>?

0 Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, “Falta de transparencia de la Comisién de Derechos
Humanos del Senado que preside Rosario Ibarra de Piedra”, Comunicado de prensa nim. 28, 15 de
febrero de 2007.

> Vale la pena precisar que la actual Secretaria Técnica de la coHs detalld que la informacion propor-
cionada era la Unica en poder de la Comision, sugiriendo que el anterior Secretario Técnico no dejo
los documentos debidos.

%2 Cabe decir que la Unidad de Enlace para el Accesoy la Transparencia de la Informacion de la
Camara de Senadores argumenta no haber establecido aln las cuotas para el pago de las copias
simples de las solicitudes de informacion, con esta razén pretende negar el acceso a la infor-
macion. Sin embargo, el parrafo tercero del articulo 27 de la LrrairG establece que “las cuotas de los
derechos aplicables deberan estar establecidas en la Ley Federal de Derechos”, por lo tanto, esta
Unidad no tendria que delimitarlos.



Sin dudar de la capacidad y compromiso de las personas elegidas, es lamentable
que dicho proceso se haya separado profundamente de la transparencia, ya que
al dejar huellas de opacidad, innecesariamente pone en duda la equidad e impar-
cialidad de la eleccion. Asi, la coHs repitid desatinadamente las insuficiencias
advertidas en procesos anteriores, con ello se min6 la legitimidad y el papel del
cc, de la cnoH, de la propia coHs y de la Camara alta como 6rganos garantes de
los derechos humanos.

Estos hechos son especialmente graves dada la necesidad de fortalecer los pro-
cedimientos legales para garantizar la autonomia y efectividad de los oppH, a la
par de dotarlos de legitimidad. Es indispensable contar con organismos publicos
de proteccion a los derechos humanos efectivos. Esta mejoria comienza con los
procesos de eleccion.

El 5 de diciembre de 2007, la coHs debio elegir a quienes ocuparian dos lugares
del cc. A la fecha, el proceso sigue inconcluso. Habra que esperar la resolucion
para valorar y comprobar si hay un compromiso concreto con la transparencia,
la rendicién de cuentas, la participacion ciudadanay, de manera general, con los
derechos humanos. Ya se han subrayando insistentemente los vicios y los pun-
tales necesarios. Con una figura como Dofia Rosario Ibarra al frente de la
Presidencia de esta Comisidn se esperarian acciones en contrasentido a las hasta
ahora realizadas.>

3.3.1.2. Informe de actividades

El marco legal establece que quien presida la cnoH “presentara anualmente a los
Poderes de la Union un informe de actividades. Al efecto comparecera ante las
Camaras del Congreso en los términos que dispongala Ley”.>* Asi, el 24 de enero
de 2006, el Dr. José Luis Soberanes, Presidente de la cnpH, presentd su Informe
anual de actividades ante la Comision Permanente del Congreso de la Union.

Al margen del contenido de dicho Informe, lo peculiar de tal acto es la ausencia
de un analisis pormenorizado de parte de las Comisiones de Derechos Humanos de
ambas Camaras. La practica legislativa, después de la presentacion de estos
informes establecfa que un afno le correspondia la Glosa (un analisis del informe)
a una Camaray el siguiente a la otra. Tomando en cuenta esta dinamica, la res-
ponsabilidad de evaluar el desempefo de la cnoH en 2007 le correspondia a la

3 S. Aguayo, “Rosarioy el pro"”, Reforma, 21 de febrero de 2006.
> Séptimo parrafo del Apartado B del articulo 102 constitucional.



coHs. Termind el primer afio de ejercicio de la actual Legislatura y la Comision del
Senado incumplié con esta funcién de control.

En diversas ocasiones, se le cuestiond a la Secretaria Técnica de la cpHs cuando se
iba a realizar la Glosa del Informe de la cnoH. La respuesta reiterada fue que “las
condiciones actuales (sic) no eran propicias para realizarla”. En este orden, la coHs
de nueva cuenta soslayé y contravino una de sus responsabilidades, “no sélo dar
legitimidad de origen sino legitimidad de ejercicio”.>* Conlo anterior, la Comision
del Senado continlia postergando el desarrollo de instrumentos que le permitan
hacer una evaluacion efectiva sobre la gestion de la cnoH, vehiculo necesario
para la rendicion de cuentas y el fortalecimiento de ambas instituciones. Estas
omisiones facilitan que las instituciones de proteccion a los derechos humanos
sigan dando cabida a la impunidad, a los abusos del podery, en general, a la viola-
ciondelosderechoshumanos. Es decir, que el Poder Legislativo, al no aprovechar
almaximo sus facultades para actuar como unverdadero contrapeso al Ejecutivo,
contribuye, de manera indirecta, al debilitamiento del Estado de derecho.

3.3.2. La accion de las Comisiones del Congreso ante la violacion
a los derechos humanos

La actuacion de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Uniéon
respecto a casos emblematicos de violacion a los derechos humanos es esencial
para consolidar el sistema de pesos y contrapesos entre Poderes. Algunas de las
facultades del Congreso son la promocién de la intervenciéon de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién (scin), a través de su facultad de investigacion; el
juicio politico, como mecanismo de defensa de los derechos humanos ante una
violacién por parte de alguna autoridad; la suspension de garantfas; la solicitud
de intervencién o comparecencia de alguna autoridad para atender un entorno de
violacién de los derechos humanos; aprobar la jurisdicciéon de la Corte Penal
Internacional (cri) en un caso determinado; o participar en la ratificacion de nom-
bramientos de los y las funcionarias.>® De éstas, la mas recurrente es la solicitud
de comparecencia a determinada autoridad. Para exhibirlas mejor se retoman
las acciones de estos 6rganos legislativos en los casos de Oaxaca y Zongolica. En
ambos la contraparte principal fue la cNDH.

% M. Sarre, op. cit., p. 105.
* Para abundar mas sobre otras responsabilidades y facultades que podria ejercer la coHs ver /bid.,
pp. 101-102.



3.3.2.1. Oaxaca

Desde hace varios afios, el estado de Oaxaca se caracteriza por un alto grado de
conflictividad sociopolitica que culminé en la represion del movimiento social
organizado en torno a la Asamblea Popular de los Pueblos de Oaxaca (apro) a
finales de 2006. La actuacion de las Comisiones de Derechos Humanos de ambas
Camaras del Congreso ante las violaciones de los derechos humanos en el estado
evidencia el poco aprovechamiento de sus facultades evaluatorias y de control
de la actuacién de los cuerpos de seguridad publica en conflictos sociales.

El ciclo de protesta social inici6 el primero de mayo de 2006, cuando la Seccién
xxi del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (snTe) presento al
gobierno de Oaxaca un pliego petitorio con 17 puntos. Para la atencion de estas
peticiones se instald una mesa de negociaciones el 3 de mayo. Ante la falta de
respuestas, el 10 de mayo, la Comisidbn Negociadora Ampliada declaré un receso
en las negociaciones para reiniciarlas hasta que el gobierno estatal tuviera
respuestas concretas. El 22 de mayo, dio inicio un paro de labores y un plantén in-
definido en el centro historico de la ciudad de Oaxaca. El 14 de junio, el planton
fue desalojado por la fuerza publica. Derivado de esto, diversas organizaciones
y sectores de la sociedad se organizaron con el propoésito “de liberar al estado
del ejercicio autoritario que transgrede el estado de derecho”.

De esa manera, el 20 de junio se instald formalmente la Asamblea Popular de los
Pueblos de Oaxaca. El 19 de agosto la Secretaria de Gobernacion aprobo el auto-
denominado Consejo de Representantes Ciudadanos (en él participaron Samuel
Ruiz, Francisco Toledo, Pablo Gonzalez Casanova, Carlos Monsivais y Rodolfo
Stavenhagen, entre otros). El 28 de septiembre la appo decretd alerta méxima
ante los ataques armados en distintos puntos de la ciudad. El 30 de septiembre
aviones y helicopteros realizaron sobrevuelos de reconocimiento y se reporto el
desembarco de tropas en los puertos de Salina Cruz y Huatulco. El 29 de octubre
entrola prpal zOcalo de Oaxaca, tomo el control de la plaza, y la apro se replegd hacia
la universidad. El 1° de diciembre la apro anunci el reinicio de las negociaciones
con las nuevas autoridades parainsistir en demandar la desaparicion de poderes,
la salida del gobernador y la liberacion de los miembros de su movimiento. El 4
de diciembre Flavio Sosa Villavicencio, uno de los dirigentes, fue detenido en la
Ciudad de México, junto con su hermano y otros dos lideres de la organizacion.’

" Ver "Cronologia del conflicto en Oaxaca”, El Universal, 5 de diciembre de 2006.



La actuaciéon de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso sobre el
movimiento social y politico en Oaxaca desde junio de 2006 dista de ser
responsable y congruente con sus funciones de control, aunque con sutiles
diferencias.

La coHs sefala en su proyecto de plan de trabajo que se establecera un grupo de
trabajo especifico para este caso. Al corte del periodo comprendido por este
documento, ni éste ni los otros grupos se han establecido formalmente. Solo se
han realizado acciones aisladas al respecto. De acuerdo con la informacion dis-
ponible se da cuenta principalmente de dos acciones: la presentacion de puntos
de acuerdoYy la visita de la Senadora Presidenta a la entidad.

En relaciéon con los puntos de acuerdo, suman tres los turnados a la cpHs.*® Sélo
uno de ellos fue presentado por una integrante de la Comisién, la Senadora
Rosario Ibarra, mientras que los dos restantes por integrantes del Grupo Par-
lamentario del prp. En el primer punto solicita a la Alta Comisionada de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos que emita sus consideraciones y
recomendaciones sobre el caso. El dictamen de la Comision fue en sentido
negativo, debido a que en México habfa una oficina de la Alta Comisionada. Sin
embargo, no se sugiri6 la participacion de este organismo, se desechd por
completo. En el segundo punto hace un exhorto al Presidente de la cnoH v al
Presidente de la Comisién de Derechos Humanos de Nayarit, para iniciar una
investigacion sobre la presunta violacién de los derechos humanos de personas
detenidas en Oaxaca y trasladadas al Centro Federal de Readaptaciéon Social
num. 4 ubicado en Nayarit. Asimismo, requiere al titular de la Secretaria de
Seguridad Publica un informe sobre los motivos y condiciones en que se realizd
el traslado. El dictamen fue en sentido positivo, pero con modificaciones. En el
tercer punto insta al titular de la cNpH a emitir una recomendacion derivada de las
investigaciones realizadas.

Por otra parte, la Senadora Presidenta realizd una visita a la entidad el primero
de noviembre de 2006 junto con el Senador Salomén Jara Cruz (prp) para conocer
la situacion de los derechos humanos, con motivo de la intervencion de las fuerzas
federales. Del informe® de esta visita se precisa que se realizaron las siguientes

¢ Convendria tener el total de asuntos legislativos relacionados con el caso Oaxaca por cada inte-
grante del Senado, empero, dicho registro excede los alcances del documento al enfocarse en el
trabajo de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso exclusivamente.

* Ver “Informe de trabajo que presenta al Pleno de la Cadmara de Senadores la suscrita Sen. Rosario
Ibarra de Piedra en su caracter de Presidenta de la Comisién de Derechos Humanos de la x Legisla-
tura”, Gaceta del Senado de la Republica, num. 21, jueves 16 de noviembre de 2006.



acciones: recepcion permanente de quejas; peticion de informacién y documenta-
cién; seguimiento grafico y hemerografico del conflicto; identificacion de violacio-
nes a derechos humanos; presentacion de Puntos de Acuerdo; envio de cartas a
Embajadas extranjeras; solicitud de apoyo a Amnistia Internacional (al); solicitud
a la cnoH a que emita recomendacion especial y urgente.

Igualmente recomienda: exhortar al Ejecutivo Federal a retirar las fuerzas mili-
tares de la entidad; exhortar al titular de la Procuraduria General de la RepUblica
(Per) a atraer las averiguaciones previas en las que se han utilizado armas de
fuego y han sido personas privadas de la vida y lesionadas, como resultado del
conflicto; exhortar al Presidente de la cnpH a emitir las recomendaciones por
violacion a los derechos de las victimas de la represion; exhortar al Gobierno de
la entidad a presentar a las personas desaparecidas que se tienen debidamente
registradas y ponga en libertad a los y las presas politicas; hacer un llamado a los
titulares de la Secretarfa de la Defensa Nacional (sepena) y Secretaria de Marina
(semaRr) a no intervenir en el conflicto y retirar de inmediato los helicdpteros, tan-
guetasy demas pertrechos de guerra que hayan desplegado en Oaxaca; solicitar
al Pleno del Senado citar a comparecer al titular de la Secretaria de Seguridad
Pablica (ssp), al titular de la pery al titular de la secos para que informen las acciones
emprendidasy sus resultados enlaentidad; y se solicita ala Camara de Diputados
acelerar los tramites de juicio politico en contra del gobernador de Oaxaca.

La lectura de este informe se incluy6 en la orden del dia de la sesién del 16 de
noviembre. Fue hasta el martes 21, cuando la senadora Ibarra tomé la palabra en
tribuna, pero sin dar lectura al mismo, bajo el argumento de que habia sido
entregadoacadasenadorysenadora. Tampoco hizo un pronunciamiento al respec-
to, sélo puntualizd que era un informe a titulo de quienes realizaron la visitay no
de la Comision.®°

De estos hechos, se advierte un uso limitado de sus facultades para llamar a cuen-
tas a las autoridades involucradas. Entre las acciones a su alcance hubiera sido
posible: un pronunciamiento conjunto sobre el caso; llamar a comparecer a las
autoridades responsables; darle en los propios trabajos de la Comisién una atencion
debida; odarle cauce alasrecomendacionesdel Informe dela Senadora Presidenta.
No se trata de invadir ni suplir competencias, pero si demandar una direccién
responsable y acorde con sus tareas. Es claro que al ser la coHs el 6rgano espe-
cializado al interior del Senado estas omisiones le competen.

€ Para revisar la version estenografica de la sesion del martes 21 de noviembre de 2006, disponible
en linea: http://www.senado.gob.mx/servicios_parlamentarios.php?ver=estenografia&tipo=0&a
=2006&m=11&d=21.



De parte de la coHp, igualmente se asienta en su plan de trabajo la creacién de
una Subcomisién relacionada con el conflicto de Oaxaca. Al término del periodo
del documento no existen elementos que permitan conocer su trabajo, lo cual
apunta a que no existe. Asi, la actuacién de esta Comision recae en dos ejes: los
puntos de acuerdo turnados y la presentacion del Informe especial de la cNpH.

Sobre los puntos de acuerdo en competencia de la coHp se ubican dos:®' uno
firmado por la Jucoro y los y las diputadas del pro —algunos integrantes de la pro-
pia coHp— por el que solicitan la comparecencia del Presidente de la cNpH para
gue exponga las razones de su informe preliminar sobre el caso Oaxaca,
presentado en diciembre de 2006. Y el otro formulado por el Grupo de Alternati-
va, por el que exhortan a la prp y a la Policia Ministerial de Oaxaca a informar el
estado fisico y las investigaciones que se siguen contra las personas detenidas
por el conflicto; y envien un informe de las acciones para garantizar la seguridad
de mujeres y nifias en Oaxaca. Ya se cuenta con un dictamen al respecto.

Es plausible que la solicitud de comparecencia del titular de la cnpH la suscribieran
los ocho grupos parlamentarios representados en la Camara baja. Habla del
reconocimiento de una situacion grave en la entidad y el acuerdo de los partidos
en ello. Sin embargo, es paraddjico el silencio que acompafid a la coHp sobre el
informe, la falta de acuerdos para pronunciarse de manera conjunta, la inca-
pacidad para coordinar acciones de seguimiento y cauce a las violaciones a los
derechos humanos en la entidad; no citar a otras autoridades involucradas; la no
instalacion del Subgrupo de trabajo; o que no se aprobara el otro punto de
acuerdo, pese al dictamen existente. Ademas, es incongruente con la exposicion
de motivos del primer punto de acuerdo mencionado: “consideramos que los
responsables deben ser sancionados por los delitos y violaciones a los derechos
humanos cometidos en agravio de los oaxaquenos. [...] Son inaceptables los in-
numerables delitos y violaciones en esa entidad, los responsables politicos y
materiales deben responder ante lajusticia”.®? En efecto, la coHp tenia facultades
para coadyuvar a ello.

Como resultado del punto de acuerdo, el Dr. José Luis Soberanes, Presidente de la
CNDH, presento el “Informe especial sobre los hechos sucedidos en la ciudad de
Oaxaca”, ante las Comisiones Unidas de Derechos Humanos del Senado de la

¢ De igual forma, solamente se consideran los turnados a la coHp, sin desconocer los esfuerzos de in-
tegrantes de otras Comisiones y la Camara en su conjunto. Dar cuenta de cada uno de los asuntos
legislativos en la materia excede los alcances y objetivos del documento.

€2 Camara de Diputados, “Por caso Oaxaca, citan a comparecer al Presidente de la cno”, Boletin
num. 0525, Palacio Legislativo, 27 de diciembre de 2006.



Republica y la Camara de Diputados, el 15 de marzo de 2007. Aungue en apa-
riencia la sesion fue ante Comisiones Unidas, de la coHs solo asistio la Senadora
Presidenta y se mantuvo distante de la coordinacién de ésta.

Llama la atencién la dinamica de la comparecencia, donde sélo hicieron uso de
la palabra las Presidentas de ambas Comisiones de Derechos Humanos del Con-
greso de la Unién: “la Diputada Omeheira Lopez Reyna se comprometio a hacer
un riguroso analisis del Informe e impulsar de manera conjunta con el Senado
acuerdos en materia de derechos humanos. [...] La Senadora Rosario Ibarra de
Piedra calific6 como una verglenza lo ocurrido en Oaxaca, por ello, los legis-
ladores debieran trabajar por enmendar la serie de violaciones que se dan en
todo el pais”.%

Al concluir la presentacion del Informe por parte del titular de la cnoH no hubo
intercambio ni oportunidad de cuestionamientos de parte de los y las diputadas
asistentes. Al término del evento, José Antonio Almazan, Secretario de la coHp,
de Convergencia y la Senadora Ibarra, en conferencia de prensa, “calificaron
como ‘laxo y parcial’ el informe de la cnoH sobre el caso Oaxaca, ya que [...] no
precisa los nombres de los responsables. [...] no les sorprende, [...] ya que existe
una vision de cubrir, con impunidad, las sistematicas violaciones a los derechos
humanos en Oaxaca”.®*

A este tenor, extrana el papel tan indiferente que jugaron durante la com-
parecencia los y las legisladoras. La dinamica fue sentarse a escuchar el Informe
del Dr. Soberanes, no hubo intervencion por parte de las personas presentes,
por tanto omitieron pronunciamientos sobre el caso, e incluso tampoco se
requirié la emisién de una Recomendacién de la cnpH sobre el caso. El articulo
143 del Reglamento Interno de la cnpH establece que cuando se trata de Informes
especiales, la Comisién no esta obligada a emitir alguna recomendacién sobre
los hechos, por ser “documento de no responsabilidad”. Pero dada la magnitud
de los acontecimientos una sefal positiva hubiera sido que se emitiera una
Recomendacion a la brevedad.®> Al margen de la actuacion de la cnoH, lo
preocupante es el desempefo de las Comisiones de Derechos Humanos del
Congreso donde se observa un desfase entre el discurso sobre la necesidad de
realizar acciones al respecto, y la inexistencia de las mismas.

& Lo anterior fue parte de su discurso durante la comparecencia. Cdmara de Diputados, “Presenta
titular de la cnpH ante diputados informe sobre conflicto en Oaxaca”, Boletin nim. 0899, Palacio
Legislativo, 15 de marzo de 2006.

6 Camara de Diputados, “Parcial el informe de cnoH sobre Oaxaca: pro y Convergencia, Nota Legisla-
tiva nim. 1189, Palacio Legislativo, 15 de marzo de 2007.

& La cNpH emitio la Recomendacion 15/2007 relativa a los sucesos en Oaxaca, el 23 de mayo de 2007.



Cuando la cnoH emitid la Recomendacion sobre el caso, tampoco hubo una
posicion de estas dos Comisiones, no se realizd un analisis de su contenido, ni se
intentd citar a comparecer a responsables.

De lo anterior se concluye que las acciones de control evaluatorio emprendidas
sobre el caso Oaxaca fueron minimas e insuficientes. No se llamaron a las perso-
nasresponsables a rendir cuentas. En ningln momento, estas Comisiones jugaron
un papel decisivo o fueronreferentes al interior del Poder Legislativo para encauzar
las estrategias sobre el caso. Queda claro que al tratarse de violaciones a los
derechos humanos estos 6rganos tenian la autoridad, responsabilidad y especia-
lizacion para un analisis detallado y ejercer su mandato de control.

Una de las razones puede encontrarse en la correlacion de fuerzas. Ha sidoy es una
constante ensustrabajoslafaltade acuerdos, sobre todo en casos que involucran
a personajes de los diferentes partidos politicos. La responsabilidad que se le
pueda fincar a determinado actor o actora atraviesa por la negociaciéon, desde el
dictamen de un punto de acuerdo hasta el proceso de juicio politico. En la
mayoria de los casos se advierte una actitud complice y protectora de las
autoridades que violan los derechos humanos, so pretexto de que no son com-
petencia del Congreso o se invaden competencias. Incluso se ha observado que
la decision de pedir cuentas a las personas responsables, en muchas ocasiones,
se da al margen de las propias Comisiones, el lugar de la toma de decisiones es
la Jucopo.

Ensuma, el caso de Oaxaca afirma que, desafortunadamente, el deber legislativo
de deslindar responsabilidades en casos de violaciones a los derechos humanos
se subordina a acuerdos politicos. Paradéjico, ya que al menos tedricamente la
esencia parlamentaria es la representacion de los intereses de la sociedad, no los
partidistas. Sialinterior de los trabajos de estas Comisiones no es posible alcanzar
acuerdos e impulsar acciones a favor del respeto de los derechos humanos, cual
serfa entonces su razén de ser; cual es su contribucidn para combatir laimpunidad.
Porello, aunque se han registrado acciones aisladas por parte de sus integrantes,
éstas han tenido poco impacto. Es momento de que ambas Comisiones re-
direccionen su actuacion a favor de los derechos humanos, y en esta tarea la
participacion de todas las fuerzas politicas es fundamental.



3.3.2.2. Zongolica

El caso de la Sra. Ernestina Ascencio Rosario es paradigmatico e indignante. Una
mujerindigena de 73 afios de edad oriunda de Zongolica, municipio de Atzompa,
Veracruz, quien presuntamente fue violada por militares el 25 de febrero de 2007
y fallecié. Las causas de su muerte son el punto medular del caso. Enla revision de
la necropsia, la Procuraduria de Justicia del estado de Veracruz arguye que el
deceso fue producto de la violacién. Por su parte, la cnpH sefala que obedeci6 a
una hemorragia gastrointestinal. Los medios dieron cobertura y seguimiento
amplio al caso.®® La agenda del Poder Legislativo no fue la excepcion, y como en
otros acontecimientos se caracteriz6 por posiciones encontradas. Sin entraren lo
polémico del caso ni pretender despejar dudas, la intencién es evidenciar la par-
ticipacion de las Comisiones de Derechos Humanos de ambas Camaras.

A la cows fueron turnados dos puntos de acuerdo.®” Uno fue presentado por la
senadora Rosario lbarra y el senador Arturo Herviz Reyes (prp), donde solicitaron
al titular de la sepena coadyuvar a las autoridades ministeriales locales, a efecto
de esclarecer la presunta participacion de militares en la violacién y asesinato de
la finada. En caso que los responsables fueran militares, se solicitd a la Secretaria
realizar las medidas necesarias, a efecto de ponerlos a disposicién de las auto-
ridades civiles competentesy deslindar las responsabilidades penales respectivas.
El segundo punto de acuerdo fue formulado por la senadora Minerva Hernandez
Ramos y el senador René Arce Islas (ambos del prp), quienes establecen citar a
comparecer al Presidente de la cnpH para que explique cuales han sido las inves-
tigaciones realizadas por el organismo sobre el caso. Ninguno de los dos fue
dictaminado. Se considerd improcedente citar a comparecer al Dr. Soberanes
porque lo harfa ante su homologa de la cAmara baja. La Senadora Presidenta
asistio, en efecto, a dicha comparecencia en calidad de invitada especial, sin hacer
uso de la palabra.

El hecho de que compareciera el titular de la cnoH ante una Camara, no lo eximia
aqueyano lo hiciera ante el Senado. Pues es este 6rgano quien tiene facultades

€ Ver Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, “Fundar exige la apertura de todos los expedientes
relacionados con el caso de la Sra. Ernestina Ascencio Rosario”, Comunicado de prensa nium. 31,7
de mayo de 2007, disponible en linea: http://www.fundar.org.mx/boletines2007/boletin_
7mayo_2007.htm (consultado el 18 de febrero de 2008).

¢ lgual que el caso de Oaxaca, s6lo se consideran los turnados a las Comisiones de Derechos Huma-
nos de ambas Camaras. Aunque se tiene conocimiento que otros érganos legislativos se pronun-
ciaron o realizaron alguna accién al respecto, como la comparecencia del Secretario de la Defensa
Nacional ante la Comision respectiva de la Cdmara baja, el 26 de abril de 2007. Este anélisis escapa
de los objetivos del documento.



explicitas sobre la actuacién de la Comisién Nacional. En todo caso, de haberse
realizado en conferencia (las dos Comisiones unidas) el acto se hubiera vigori-
zado. Incluso para avanzar en la agenda de derechos humanos, la comunicacion
y coordinacion entre ambas Comisiones es lo esperado.

A diferencia de la cpHs, en el seno de la coHp se realizaron mas acciones, aunque
no todos a iniciativa de ésta. Los pronunciamientos conjuntos fueron los grandes
ausentes. Inclusive el impulso y batuta de la comparecencia del titular de la cNDH
recay6 en la Comisiéon de Equidad y Género, presidida por la Diputada Marisela
Contreras del pro. Del mismo modo, la informacion relacionada con el caso, se
informo reiteradamente que se solicitara a la Comision de Equidad.

El10 de abril de 2007, la Jucopo presentd un punto de acuerdo relativo al caso de
la muerte de Ernestina Ascencio, en el que se acordé solicitar la comparecencia
del Presidente de la cnoH ante las Comisiones Unidas de Equidad y Género, de
Justicia, y de Derechos Humanos, a fin de que informara sobre las investigaciones
realizadas debido al fallecimiento de la Sra. Ernestina. Este punto de acuerdo
proponia la incorporaciéon de asesores de un o una diputada por cada partido repre-
sentado en la wx Legislatura para colaborar en las investigaciones ante el
Ministerio Publico.

El 25 de abril, el Dr. José Luis Soberanes comparecié ante las Comisiones Unidas
de Equidad y Género, de Justicia, y de Derechos Humanos. El acceso fue res-
tringido para quien no fuera Diputado, Diputada o personal de la cNpH, pese a su
caracter publico. Las intervenciones tuvieron un animo critico hacia la actuacion
deltitular delorganismo por considerar que usurpdé las atribuciones del Ministerio
Publico (mp). La percepcidn generalizada fue que el Dr. Soberanes no proporcion6
la informacion debida que las respuestas a los cuestionamientos hechos fueron
atajadas por informacion ambigua. La Unica posicién disonante fue la del Grupo
Parlamentario del pan, que en todo momento, bajo los argumentos de respeto a
las instituciones, de no desprestigiarlas y de la inexistencia de pruebas contun-
dentes contra militares, secundaba y respaldaba al titular de la cNDH.%8

Adicionalmente, el Informe de actividades de la coHp® precisa otra serie de
acciones realizadas. El 14 de marzo, representantes del pri, PAN y PRD S reunieron
con la Procuraduria General de Justicia Militar. El 27 de marzo, integrantes de la
Comisién y de la de Defensa Nacional sostuvieron otra reunién con funcionarios

8 Ver la version estenografica.
8 Cfr. Informe de actividades de la coHp, op. cit.



de la Procuraduria General de Justicia Militar, en la que formularon preguntas
sobre los avances de la investigacion castrense. Por ultimo, el 16 de abril, un grupo
plural de esta Comisién viajo a Veracruz. Ahi sostuvieron reuniones con la Presi-
dentadela Comision Estatalde Derechos Humanos, conlegisladoresylegisladoras
locales y con el Presidente del Congreso local; el Procurador General de Justicia del
estado, el Subprocurador de la region, el Fiscal Especial, el Director de Servicios
Periciales, el médico legista y personal de apoyo. De estas tres reuniones, no
derivo un pronunciamiento, ni un Informe mas detallado, debido a las posiciones
encontradas al interior de la Comision.

Ensintesis, el caso de Zongolica demuestra, una vez mas, que las Comisiones de
Derechos Humanos del Congreso ante casos de violaciones de derechos huma-
nos actlan en funcion de acuerdos politicos. La premisa de que un Estado de
derecho democratico sélo puede construirse en un clima donde se respetan los
derechos humanos no se refleja en las practicas de estos érganos legislativos.

Dado el caracter de los casos es perentorio que las Comisiones de Derechos
Humanos de ambas Camaras fijen una postura y, de acuerdo a su mandato,
ejerzan su responsabilidad. Pese a que los derechos humanos no tienen color y
no debieran aceptarse minimos, el desempefio de estos 6rganos legislativos se
ha caracterizado por acciones dispersas y descoordinadas, asi como por la pola-
rizacion partidista, que evidencia la subordinacién de la agenda de derechos
humanos a otras prioridades de las fuerzas politicas.



Las paginas precedentes han buscado exponer la dinamica del trabajo de las
Comisiones de Derechos Humanos de ambas Camaras del Congreso de la Union
durante este primer afio de ejercicio de la x Legislatura. Este documento —a
partir de contrastar el mandato de informacion, dictamen legislativo y control
evaluatorio con la informacién disponible sobre las acciones realizadas por estos
organos— buscd evaluar si cumplen de manera adecuada con sus responsabi-
lidades. Dado el contexto politicoy social de constantesviolaciones alos derechos
humanos, se ha enfatizado la importancia de sus tareas de control, como una
medida para fortalecer a las instituciones protectoras de derechos humanos,
como a las propias Comisiones en su calidad de contrapeso ante los abusos del
poder. La pregunta es por qué, en su quehacer, no logran integrar de forma
mucho maés efectiva aspectos tan imprescindibles como sus responsabilidades
de control.

La conclusion que se desprende del analisis es que estas Comisiones han hecho
poco por cumplir sumandato. Las acciones realizadas en los casos analizados —el
Informe de la cnoH, la eleccién de dos lugares para su Consejo Consultivo, Oaxaca
y Zongolica— han sido insuficientes, limitadas y con grandes pendientes.

En primer lugar, se pudo observar que en materia de transparencia y acceso a la
informacion, pese aladisponibilidad de documentosimportantes, lainformacion
no permite conocera profundidady oportunamente su trabajo. En consecuencia,
esta informacion es poco Util para la rendicién de cuentas ante la sociedad. De
su trabajo legislativo se aprecia que la mayor parte de los asuntos turnados esta
pendiente de dictaminacién, peor adn, algunos cuentan con un dictamen previo,



pero ya sea por falta de quérum o falta de acuerdos no ha sido posible desaho-
garlos. En relacién con sus labores de control, se advierte que los derechos
humanos han quedado supeditados ala voluntad y peso de las diferentes fuerzas
politicas. Llamar a comparecer a autoridades responsables de violaciones de dere-
choshumanosatraviesa porla negociacion politicadonde se definenlos beneficios
o pérdidas de cada decision. Es decir, si algun personaje vinculado a un caso de
violacién de derechos humanos pertenece a un partido politico, pero paralela-
mente hay otro caso que involucra a una persona de un partido diferente, llamar
aalgunodarfalaposibilidad dellamaracuentasal otro. Estasredesde complicidad
limitan el ejercicio de estas obligaciones. Todos tienen algo que perder.

Las razones obedecen a varios factores. Uno tiene que ver con la conformacion
partidista que impide acuerdos. El clima de polarizacion que acentlo las dife-
rentes posiciones ha repercutido en la poca colaboracion para sacar la agenda
de derechos humanos. Esta actitud se observa principalmente en el pan y el pro,
pero la ausencia del pri en la materia indica asimismo poco compromiso con la
agenda de derechos humanos. Otra explicacion se encuentra en los vicios de las
practicas legislativas. La incorporacion de mecanismos de transparencia y
rendicion de cuentas en el sistema politico mexicano ha sido acogido hace rela-
tivamente poco tiempoy de manera lenta. En consecuencia, los efectos positivos
de estos mecanismos para resolver los problemas estructurales de opacidad,
discrecionalidad, corrupciény distanciamiento entre gobiernoy sociedad tardan
en manifestarse. Otra razon obedece al desconocimiento de lo que estas
Comisiones pueden hacer por parte de sus integrantes. Hasta el momento, es
evidente que los acuerdos y negociaciones politicas han coadyuvado para que la
impunidad en casos de violacion a los derechos humanos prevalezca. El Estado
tiene una obligacion real en el reconocimiento, respeto, defensa'y promocién de
los derechos humanos. Aunque estos érganos legislativos podrian abonar en este
sentido, en la actualidad su peso y voluntad en el Congreso General es endeble.

Consecuentemente, la critica hacia la actuacion de determinada institucion no
debe entenderse como un intento de minar nidesmoronar su legitimidad, no asi
lo es permitir los abusos del poder. Las comparecencias y funciones de control a
final de cuentas son ejercicios sanos de rendicion de cuentas, que por lo tanto,
fortalecen el papel y credibilidad de las instituciones. Estos ejercicios, sin duda,
deben ser respetuosos y colaborativos entre Poderes, 6rganos autbnomos y
sociedad civil, lo cual no exime a enfatizar las ausencias y omisiones. Ahi estan
los retos, ya que la rendicion de cuentas es una practica en dos vias, del Legislativo
con los diferentes érganos del Estado, y del Legislativo hacia la sociedad.



Evidentemente, la informacion vertida a lo largo del documento es todavia
limitada. Es un primer acercamiento que no da cuenta de tendencias determinan-
tes.Sinembargo, demanerapreliminar, se puedenhaceralgunasconsideraciones
interesantes:

e Las practicas legislativas todavia no incorporan de manera cotidiana la
transparencia en su actuar, lo cual inhibe el derecho a saber de la ciu-
dadania. Impide sopesar el trabajo de estas Comisiones y de avanzar en
una practica de rendicién de cuentas efectiva y oportuna.

e Apesarde que las Comisiones deberian responder a cuestiones técnicas, de
especializaciony profesionalizacién, enla practica, casisiempre responden
a asuntos politicos.

e Nohay una relacién sustantiva entre lo planeado en su plan de trabajoy lo
realizado al momento por lo que temas coyunturales facilmente impactan
en su labor. De las acciones emprendidas al momento, se infiere que las
dos Comisiones han actuado principalmente a través de: a) visitas de
trabajo, pero sin detallar los Informes de las mismas; b) solicitudes de com-
parecencias, la mayoria por turno de la Mesa Directiva y no a iniciativa
propia; y c) dictaminacién de los asuntos turnados, pero sin empujar
decididamente reformas integrales.

e Lasacciones aisladas de parte de integrantes de las dos Comisiones minan
el papel de las propias Comisiones. Es menester anteponer las rivalidades
en pro de los derechos humanos.

e Elavance dela agenda de derechos humanos al interior de las Comisiones
se ve afectada por tensiones internas y la polarizaciéon politica producto
del proceso electoral de 2006. Es evidente que en ambas Comisiones falta
construir acuerdos y se presentan obstaculos para la negociacion. Esto
puede constatarse en las omisiones por parte de las dos Comisiones en los
casos coyunturales oensurezago legislativo. Sinduda planteala necesidad
de replantear las practicas legislativas, donde el papel de los cuerpos
técnicos que apoyan su trabajo tengan peso en la toma de decisiones.

e Sibienhay paralelismos entre ambas Comisiones, hay diferencias centrales
derivadas de las facultades exclusivas de cada una. Para la cpHs, recae
principalmente lo relativo al seguimiento al funcionamiento de la cnoH y la
ratificacion de tratados internacionales en materia de derechos humanos;



mientras que para la coHp la negociacion y aprobacién del presupuesto es una
diferenta singular. Hasta el momento, dicha Comisién no se ha vinculado con
este ejercicio, pero serfa importante que aportara al Presupuesto de Egresos
de la Federacion (per) una perspectiva de derechos que todavia no existe.

Existen areas de oportunidad en cada una de las Comisiones, hasta ahora poco
capitalizadas. Por ejemplo, el reconocimiento de la trayectoria de la Senadora
Ibarra y su respaldo de un grupo amplio de organizaciones podrian empujar
puntales necesarios para la agenda de derechos humanos. De igual forma, la
Diputada Presidenta proviene de la sociedad civil. Facilmente podria impulsarse
una agenda con respaldo de la sociedad. Hasta ahora, los espacios para la par-
ticipacion son limitados y no institucionalizados. Obedecen mas a la insistencia de
las organizaciones, a los lazos personales o al animoy a la disposicién de represen-
tantes populares. Sin duda, el gran pendiente es la construccion de mecanismos
adecuados y efectivos que permiten posicionar, al interior del Poder Legislativo,
una agenda que responda a los intereses e inquietudes de la ciudadania.

Este primer acercamiento deja betas abiertas para futuras investigaciones y
retos de sistematizacion para el monitoreo ciudadano. Unos estan relacionados
con los factores que impiden o permiten cumplir con su mandato. Otros con la
necesidad de conocer la posicidn de cada partido politico y personas clave para
coadyuvar u obstaculizar el avance de una agenda de derechos humanos inte-
gral. Sera fundamental dar seguimiento a los avances de las Comisiones para
transparentar su labor, garantizar el acceso a la informacion, rendir cuentas de
sus acciones y abrir espacios de participacion ciudadana.

De manera general, se puede concluir que las Comisiones de Derechos Humanos
no han cumplido con su mandato. Subsisten practicas opacas y, si bien hay infor-
macién disponible, solamente una minima parte permite profundizar y conocer
a detalle su trabajo. En cuanto a la labor legislativa, las reformas al marco legal
vigente no han avanzado, persiste una terminologia inadecuada y no hay un
fortalecimiento normativo que establezca con claridad la responsabilidad estatal
de respetary proteger los derechos humanos. Por otra parte, las practicas de con-
trol son casi inexistentes. No se da seguimiento a los asuntos, Hay poco analisis a
profundidad. En escasas ocasiones provienen las acciones a iniciativa de estas
Comisiones, casi ninguna dirigida a abatir la impunidad, fincar responsabilidades o
defender los derechos humanos. Responden mas a la coyuntura.

En caso de que estas Comisiones ejercieran su mandato, si podrian ser un
mecanismo mas para la proteccién a los derechos humanos. Ante esto, resulta



pertinente plantear algunas opciones. Una es reformar el marco legal del Con-
greso de la Union, y especificamente del trabajo de las Comisiones, explicitar su
mandato y fortalecer su papel de 6rganos especializados, de control y de
contrapeso, en este caso ante acciones u omisiones del Estado. Otra recomen-
dacion es establecer obligaciones precisas sobre su actuacion, encaminadas a
una rendicion de cuentas efectiva, e ir construyendo un entramado institucional
adecuado para acabar conlaimpunidady que a suvez permita ejercer de manera
plena los derechos humanos.

El gran reto, tanto para el monitoreo ciudadano como para estos érganos
legislativos en lo que resta de la Legislatura, es que la informacién generada por
el Congreso permita dar cuenta de su trabajo y profundizar sobre el alcance de
los aciertos u omisiones de su quehacer en materia de derechos humanos. En
todocaso, lafinalidaddelmonitoreoesapuntalarpracticascomolatransparencia,
la rendiciébn de cuentas y la participacion ciudadana en la labor del Poder
Legislativo, para que cada institucion haga lo propio. Su importancia es fun-
damental y los pendientes de los derechos humanos son mas. En todo caso, la
historia se escribe dia a dia, y las huellas del ejercicio legislativo también.






ANEXO I. MANDATO DE LAS COMISIONES
DE DERECHOS HUMANOS DEL CONGRESO DE
ACUERDO A SU MARCO LEGAL™

Los siguientes cuadros pretenden ilustrar las tareas de informacion, dictamen
legislativo y control evaluatorio de las Comisiones de Derechos Humanos del
Congreso de la Union de acuerdo a lo establecido en su marco legal, como
parametro de referencia de las acciones que realizaron durante el primer afio de
gjerciciodelaixLegislatura. De estainformacion se podra apreciarlaambigtedad
de las funciones y la diferenciacion de responsabilidades de una Camara a otra,
lo cual repercute en sus acciones, al no establecerse claramente su actuaciony
ser interpretadas de manera restringida por los propios 6rganos legislativos.

0 Estas funciones se encuentran establecidas en la Locceum.
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ANEXO Il. GRAFICAS DEL TRABAJO LEGISLATIVO
DE LAS COMISIONES DE DERECHOS HUMANOS DEL
CONGRESO

Grafica 4. Iniciativas de la cphs, de acuerdo con la tematica que abordan
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Como se mencioné en el apartado 3, por cuestiones metodoldgicas las Iniciativas
turnadas a la coHs se agruparon en tres lineas generales: fortalecimiento
normativo con 37%, catalogo de derechos equivalente a 36% y mecanismos
de proteccion con 27 por ciento.

Las relacionadas con un fortalecimiento normativo implican una terminologia
diferente al término garantias individuales, es decir, cambiar esta denominacion
por el término de derechos humanos. Que se dé un reconocimiento de los
derechos humanos por parte del Estado mexicano, asi como su obligacién de
respetarlosy protegerlos. Otorgar una jerarquiaigual o superior ala Constitucién
a los instrumentos internacionales en la materia.



Las que versan sobre el catalogo de derechos predominantemente se enfocan
alos derechos civiles y politicos; sélo dos incorporan los pesc, pero vinculados a la
educacion en derechos humanos. Sobre los mecanismos de proteccion, las
iniciativas pretenden ampliarla competencia de los oppH, al dotarlos de facultades
para realizar investigaciones no jurisdiccionales de los delitos; promover con-
troversias constitucionales para el caso de la cnpH; formular opiniones consultivas
sobre la interpretacion de las disposiciones constitucionales y legales que en
derechos humanos le soliciten las autoridades, particulares u otras entidades a
la cnpH; y que las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Uniéon
puedan citar a comparecer, con la presencia o participacion del titular de la cnoH,
a los y las servidoras publicas que no acaten total o parcialmente las reco-
mendaciones emitidas por el organismo. Asimismo, una se enfoca sobre el
procedimiento para elegir a integrantes del Consejo Consultivo y quien presida
el organismo, a fin de que la sociedad civil sea escuchada. Dentro de este nlcleo,
s6lo 4% se refiere a las garantias jurisdiccionales.

Grafica 5. Iniciativas de la coHD que proponen reformas a la Ley de la cnpH,
de acuerdo a tematicas
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De este conjunto de iniciativas predominan las relativas al fortalecimiento de las
recomendaciones emitidas por la cnoH. Unas plantean citar a comparecer a las
autoridades que no acaten las recomendaciones y explicar por qué razones.
Otras proponen establecer un plazo para dar respuesta a las mismas. Otro grupo
pretende crear Visitadurias sobre temas especificos como medio ambiente o
migrantes, y que de éstas una persona sea de origen étnico. Incluso una busca
otorgar a la cnoH la facultad de presentar iniciativas.



Grafica 6. Puntos de acuerdo turnados a la coHs de acuerdo al destinatario y tematica
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De estos puntos de acuerdo, el principal destinatario es la cnpH, equivalente a
44% del total. En unos se le solicita que investigue acciones violatorias a los
derechos humanos, que emita una recomendacién —en este caso sobre los he-
chos acaecidos en Oaxaca— o que comparezca ante el Senado, especificamente
por su actuacion en torno al caso de la Sra. Ernestina Ascencio.

Los dos destinatarios restantes corresponden al Gobierno Federal y otros, con
28%, respectivamente. La clasificacion otros esta relacionada con una gama
diversa, desde la Comision de Derechos Humanos de Nayarit, el AcNubH hasta
organos del Congreso de la Unién.

En relacion con la tematica que tratan, se dividieron en diez ejes generales:
Tabasco, Zongolica, hostigamiento hacia el titular de la cnpH, sobre la situacion
de los y las periodistas, casos de violaciones en la frontera sur, tortura, Oaxaca,
violencia hacia las mujeres, asuntos internacionales y casos diversos. El mas
concurrido se refiere al proceso penal en contra del C. Juan Ignacio Garcia Zal-
videa, que fue encarcelado injustificadamente en Quintana Roo, representa 22
por ciento.” En segundo orden se ubica el conflicto social y politico en Oaxaca,
17.5% del total.

" El Pleno del Senado aprobd el dictamen correspondiente a dicho caso el 20 de diciembre, a la par
se agendaron y turnaron dos puntos de acuerdo sobre el mismo sentido en la misma sesién. Esto
evidencia la acumulaciéon de asuntos que van rezagandose, y que en algunos casos cuando el turno
dilata demasiado los asuntos legislativos pueden resultar ya inoportunos o quedar sin materia.



Una tercer linea est4 relacionada con tres temas, cada uno con 11%, relativos al
endurecimiento de la politica migratoria en la frontera sur y el rechazo a las vio-
laciones a los derechos humanos en la zona; otro se refiere a posiciones en contra
de la Ley estadounidense que legaliza la torturay la pena de muerte en el mundo;
el Ultimo apartado hace referencia a los hechos ocurridos en el municipio de
Atzompa, Veracruz.

Por tltimo, se encuentran casos aislados, equivalentes a 5.5%, respectivamente.
Estos aluden a hechos de detencién y tortura a ciudadanos y ciudadanas que
participaban en el proceso electoral en Tabasco; la violencia contra las mujeres;
la creacion del Comité parala atencion a periodistas y sus garantias de libre expre-
siobny pensamientoalinteriordela Camaraalta; laformacién de una Subcomision
gue apoye e interceda a favor de mexicanos y mexicanas sentenciadas a pena de
muerte, en el seno de la coHs; asi como un extrafamiento para que cese todo
acto de represion e intimidaciéon en contra del titular y personal de la cnpH.

Grafica 7. Puntos de Acuerdo turnados a la coHp de acuerdo al destinatario y tematicas
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De estos puntos de acuerdo s6lo se consideran los presentados en el primer afo
de la actual Legislatura. El principal destinatario es el Gobierno Federal, repre-
sentando 50%; mientras que otros y la cnoH equivalen a 25% cada uno,
respectivamente. En general, estan vinculados a comparecencias del titular de la
CNDH por los casos analizados; y el cumplimiento de la recomendacién 46/2006
de la cnpH por parte del gobierno de Tabasco.
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"Un acercamiento al trabajo de las Co-
misiones de Derechos Humanos del
Congreso de la Unién" pretende ser un
primer acercamiento al trabajo legisla-
tivo de dichas Comisiones. El docu-
mento tiene como objetivo analizar si
las acciones de control realizadas por
estas Comisiones son suficientes, opor-
tunas y eficientes; asi como explicitar
los factores y practicas que favorecen o
no el cumplimiento de su mandato, du-
rante el primer afio de ejercicio de la LX
Legislatura. Por lo tanto, la reflexidn
busca dar respuesta sobre los factores
normativos, institucionales y coyuntu-
rales que explican el cumplimiento o no
del mandato de control de estas Comi-
siones, y cuales son las consecuencias
para la agenda de los derechos huma-
nos del pais.

La importancia de estas Comisiones es
crucial, ya que al ser los érganos espe-
cializados al interior del Poder Legisla-
tivo se esperarian acciones contunden-
tes, aunado a su responsabilidad de con-
trapeso y vigilancia sobre el quehacer
del Estado en materia de derechos hu-
manos. Sin embargo, a lo largo del docu-
mento se advierte una actuacion tibia,
descoordinada y con poco impacto en
la agenda de derechos humanos.
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