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[. Introduccion

La creacién de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (en ade-
lante la cNDH o la Comisién) constituyé una de las mds trascendentes
reformas institucionales en la bisqueda de la consolidacién democritica de
México. Su origen data de 1990, y se inscribe en una ola de reformas insti-
tucionales de cardcter internacional, sobre todo en América Latina, que da
origen a organismos que, con fuertes influencias del ombudsman escandinavo,
complementan el aparato estatal. Actualmente, la cNDH es uno de los cuatro
érganos que nuestra Constitucién General reconoce como auténomos' y
tiene por mandato la proteccién, promocidn, estudio y divulgacién de los

derechos humanos.?

El fenémeno de creacién de infraestructuras puablicas destinadas a la pro-
teccién y promocién de derechos humanos, dio origen a las llamadas
Instituciones Nacionales de Derechos Humanos. En nuestro pais, este
fenémeno significé ademds la necesidad de adaptarse a un sistema federal.
Asi, es la propia Constitucién la que ordena al Congreso Federal y a las
legislaturas de las entidades federativas crear organismos de iguales caracte-
risticas ala Comisién Nacional, creando el llamado sistema no jurisdiccional

de derechos humanos.

1 Los otros 6rganos son: el Instituto Federal Electoral (art. 41 de la Constitucién), el Banco de México (art. 28
de la Constitucion) y el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informdtica (art. 26 b). Por su parte el art.
102 B de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece:
“El Congreso de la Unién y las legislaturas de entidades federales, en el ambito de sus respectivas competen-
cias, establecerdn organismos de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano,
los que conocerdn de quejas en contra de actos omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cu-
alquier autoridad o servidor piiblico, con excepcion de los del Poder Judicial de la Federacion, que violen estos
derechos.
Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formulardn recomendaciones piiblicas, no vinculatorias
y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas. Estos organismos no serdn competentes tratandose de
asuntos electorales, laborales y jurisdiccionales.
El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominard Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos; contard con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios. (...)”.
2 Verart.2 Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.



Sin embargo, la cNDH destaca entre los 33 Organismos Pablicos de Derechos
Humanos (orpH) que existen en México por su cardcter de organismo
federal, por la amplitud de sus atribuciones® y por su superioridad en tér-

minos de facultades, recursos econémicos y humanos.

Como ejemplo, baste sefialar que para cumplir con los objetivos instituciona-
les que le corresponden, para 2007 cuenta con una asignacion presupuestal
de mds de 800 millones de pesos y con una plantilla laboral de mds de 800

servidoras y servidores publicos adscritos en 13 sedes.*

La cNDH, en su cardcter de érgano de Estado, al igual que el resto de los
orDH, puede (y debe) ser objeto del escrutinio ciudadano y de la participa-
cién ciudadana orientada a la incidencia en politicas publicas. Por ello, es
importante tener una nocién clara de su gestion, de la forma en que da
cumplimiento a sus obligaciones, la eficiencia con la que gasta los recursos
asignados y del modo en que atiende a las necesidades de la sociedad.

El presente estudio constituye un andlisis de la cNDH como érgano de Estado
involucrado (por ello en parte responsable) de la promocién y vigencia de
los derechos humanos. De forma concreta de las acciones que realiza en
materia de investigacién académica sobre derechos humanos, asi como estu-
dios destinados a examinar las politicas publicas y la accién gubernamental

en relacidn al respeto, vigencia y promocién de los derechos humanos.

El documento busca cubrir tres aspectos principales. El estudio y sistema-
tizacién de informacién que permita construir términos de referencia sobre
la actuacién de los orpH, de forma especifica en materia de investigacién

y examen de: politicas publicas, legislacién y accién gubernamental.

3 Véanse, por ejemplo, las fracciones vii, v, Ix, X1, x11 y xu1 del articulo 6° de la Ley de la cNDH que establecen
atribuciones amplisimas, referidas a todo el territorio nacional y interactuar con la totalidad de las autoridades
del pafs (sin restriccion de dmbito de competencia).

4 Cdlculo propio con informacion obtenida de: www.cndh.org.mx, fecha de consulta: 23 de noviembre de 2006



Otro, explorar el derecho de una organizacién civil, y de las personas en
general, a conocer a profundidad, evaluar y posteriormente a incidir en el
contenido y la orientacién de los trabajos de los oPDH, a partir de un estu-
dio de caso. Y, por ultimo, a partir de la integracién de los términos de
referencia y el estudio de caso, presentar una propuesta para que los oppH
implementen programas de estudio e investigacion sobre derechos huma-
nos, o para que aquellos que ya los tienen, los revisen a la luz de este

estdndar.

Lo anterior con base en dos premisas. La primera, que las investigaciones
sobre la problemdtica de los derechos humanos son complementarias de la
defensa de los mismos y relevantes para la consolidacién de la vida en de-
mocracia. La segunda, que al tratarse los oppH de instituciones publicas, la
sociedad debe contar con informacién suficiente para opinar y evaluar los

resultados obtenidos y tener capacidad de incidencia.’

El documento se nutre de distintos andlisis realizados entre 2003 y 2006 y
se presenta bajo la siguiente estructura: primero, se aborda la relevancia de
realizar estudios e investigaciones sobre derechos humanos subrayando las
obligaciones que los orPDH tienen como instituciones de Estado con el respeto
y promocién de los derechos humanos. Posteriormente, con la intencién de
introducir al estudio de caso se presenta una aproximacion a la propuesta

institucional de la cNDH al respecto.

A continuacién se hace una evaluacién del Centro Nacional de Derechos
Humanos (CENADEH), a la luz de tres mecanismos de rendiciédn de cuentas,

que incluye un andlisis de los propios mecanismos.

5  Lafiscalizacion e incidencia en la actuacion de la cNpH destaca por partida doble, la primera, ya referida,
en tanto que como 6rgano de Estado se encuentra sujeto a las reglas de la nueva realidad democritica que
implican formas distintas de relacién entre los gobernados y las autoridades. La segunda porque contribuir a
incrementar la eficiencia de gestién de la cNDH es una forma de incidir en la situacion de los derechos humanos
y lograr su vigencia.



Esta seccidn, el estudio de caso, incluye también una sistematizacién de
hallazgos y algunas reflexiones sobre la orientacién y contenido de las in-
vestigaciones realizadas por el Centro asi como notas para mejorar los
mecanismos de rendicién de cuentas.® La tltima parte del documento
consiste en propuestas concretas para implementar programas o emprender
acciones, por parte de los oPDH, de estudio e investigacién sobre derechos
humanos, con el propésito de complementar su defensa y contribuir a su

vigencia y respeto.

6 Laincorporacion de este apartado estd directamente relacionada con la intencién de mejorar los mecanismos
de rendicién de cuentas de la cNDH y tienen un doble propdsito. Por una parte complementan el andlisis del
CENADEH y ademds ejemplifican de forma muy especial necesarios cambios a los mecanismos de rendicién de
cuentas implementados por la CNDH.



II. Investigar sobre derechos humanos,

una responsabilidad de los orpH

Los organismos publicos de defensa y proteccién de los derechos humanos
de Latinoamérica tienen una caracteristica distintiva: son una adaptacién de
la tradicién escandinava de 6rganos de supervision de la actuacién adminis-
trativa a las condiciones sociopoliticas propias de la region. Se trata de un
modelo vinculado a las transiciones democrdticas y al fin de regimenes
autoritarios que agrega algunos elementos a los fundamentales de la figura
cldsica que tuvo su origen en Suecia. Asi, “por un lado se le otorgan funcio-
nes explicitas y prioritarias en la defensa y proteccion de los derechos

humanos y ademds una funcién de promocién y educacién”.”

Como lo senala Roberto Cuellar, “hay acuerdo en la doctrina que la funcién
principal del Ombudsman es la de supervisar el funcionamiento de la ad-
ministracién del Estado en defensa de los derechos humanos. En general,
de esta funcién de supervisién se desprende la tarea fundamental de recibir

quejas ciudadanas, tomar accién inmediata, llevar a cabo investigaciones y

. .. .y .
pronunciarse sobre los casos de mala administracion para, efectivamente,
lograr que se superen y se resuelvan”.® En ese contexto, el Ombudsman re-
visa los actos administrativos, analiza sus defectos u omisiones y promueve
soluciones.’

7 L. Gonzélez Volio, El Defensor del Pueblo. La Experiencia Latinoamericana, 1pH, disponible en linea: http://
www.iidh.ed.cr/Comunidades/Ombudsnet/. Consultado en agosto de 2005.

8 R. Cuellar, Estdndares minimos para el blecimiento y funcionamiento del Ombudsman, 1pH, disponible en
linea: http://www.iidh.ed.cr/Comunidades/Ombudsnet/. Consultado en noviembre de 2005.

9  Una idea general del tipo de gestion institucional que se buscaba con la constitucionalizacién de la figura del
Ombudsman en México se puede obtener del dato que para su creacién se incorporé un apartado B al articulo 102
de la Constitucién que originalmente contempla la figura del Ministerio Piblico. Es decir, se puede interpretar
como la creacion de un érgano encargado de perseguir las violaciones a derechos humanos en representacién

de la sociedad. Ver los comentarios a las reformas legislativas en L. Goslinga, A. Herndndez y M. Ibarra en
Evolucion del marco normativo del Ombudsman nacional mexicano: 1990-2002. cNpH, México, 2002, p. 40.




Es precisamente la facultad de promover soluciones' la que complementa y
distingue el trabajo de un Ombudsman, permitiéndole mejorar las condicio-
nes de vida de la poblacién, no sélo a través de la denuncia y defensa, sino
también de la propuesta. La efectiva proteccion de los derechos humanos
implica su prevencién y en otros casos su correccién, lo que supone estar
atentos a las causas estructurales que producen o permiten violaciones a los

mismos.

Esta aproximacion a la necesidad de atender las causas de las violaciones a
los derechos humanos o al aporte que éstos pueden hacer a la solucién de
problemas sociales se ha documentado en distintos 4mbitos. Por ejemplo,
Roberto Cuellar sostiene que en la formulacién de estrategias y de politicas
nacionales para combatir la pobreza extrema y para mejorar la situacion de
los pobres, generalmente no se adopta el enfoque de derechos humanos."!
Esto es asi a pesar de que, como lo senala Abramovich, el enfoque de dere-
chos podria contribuir “a definir con mayor precisién las obligaciones de
los Estados frente a los principales derechos humanos involucrados en una
estrategia de desarrollo, tanto econdmicos, sociales y culturales como civiles

y politicos”.'?

Vinculando la idea anterior, fomentar el enfoque de derechos, con el po-
tencial que tienen los OPDH para la realizacién de estudios que relacionen
politicas publicas y derechos humanos otros académicos han senalado el

umbral de oportunidad que existe.

10 Para los fines de este trabajo entendemos por promocién de soluciones: el estudio y divulgacién de situaciones
de hecho (respeto y vigencia) y contenidos (ejercicio, exigibilidad y justiciabilidad) de derechos humanos en-
focados al control y mejoramiento de programas, instituciones y politicas publicas que impactan en la situacién
general de los derechos humanos en un contexto determinado.

11 Op. Cit. Cuellar.

12 V. Abramovich, “Una aproximacién al enfoque de derechos en las estrategias y politicas de desarrollo”, Revista
de la cepar, nim. 88, abril, 2006, p. 35. Abramovich a grandes rasgos propone que la utilidad de la incorporacién
del enfoque de derechos puede ir mds alld de una simple delimitacion de aspectos minimos o de obligaciones
negativas del Estado, convirtiéndose en un conjunto de medidas que orienten y dirijan la actividad estatal.



Por ejemplo, Christian Courtis sefiala que la facultad que tienen en general
las comisiones de derechos humanos para recabar informacién y elaborar
informes es relevante para “evaluar el grado de goce de los derechos de las
personas”.”> En el contexto de las personas con discapacidad, Courtis
considera que para medir el grado de cumplimiento de las obligaciones por
parte del Estado “son necesarias cifras sobre el niimero de personas con
discapacidad, la extensién y el grado de la accesibilidad de edificios publicos
y edificios privados de uso publico, el porcentaje de unidades de transporte
publico accesible, la cantidad de intérpretes de sefias disponibles para enfrentar
procedimientos publicos, el porcentaje de integracién de nifos con

discapacidad en el sistema escolar regular, etcétera”.'

Otro 4mbito desde el que se han elaborado propuestas concretas sobre el
papel que deben cumplir los orDH en relacién a la promocién y vigencia
de los derechos humanos, via estudio y andlisis, es el de las instancias inter-
nacionales. La Organizacién de las Naciones Unidas (oNu) aprobé los
llamados Principios de Paris (Asamblea General resolucién 48/134)," en
ellos se reconoce la importancia de que las instituciones nacionales de dere-
chos humanos puedan presentar: dictimenes, recomendaciones, propuestas
e informes sobre todas las cuestiones relativas a la proteccién y promocién
de los derechos humanos; asi como andlisis de todas las disposiciones de
cardcter legislativo y administrativo, destinadas a preservar y ampliar la
proteccion de los derechos humanos; a este respecto, la institucién nacional

examinard la legislacién y los textos administrativos en vigor, asi como los

13 Ch. Courtis, Las Comisiones estatales de derechos humanos frente a los derechos de las personas con
discapacidad y el derecho al agua, Ponencia presentada en el marco del Curso Interdisciplinario de Alta
Formacién en Derechos Humanos, impartido en la Cd. de México, del 11 al 15 de julio de 2005.

14 Loc. Cit.

15 En octubre de 1991, el entonces Centro de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (ahora la Oficina del
Alto Comisionado de Naciones Unidas en Derechos Humanos —0ACNUDH—) organizé una reunién con el fin de
examinar y actualizar la informacion relativa a las instituciones nacionales de derechos humanos existentes.

A la reunion asistieron representantes de instituciones nacionales, representantes de los Estados, las Naciones
Unidas, sus organismos especializados, organizaciones intergubernamentales y organizaciones no gubernamen-
tales. Los participantes formularon amplias recomendaciones sobre la funcién y la composicién de las institu-
ciones nacionales de derechos humanos. Estas recomendaciones fueron adoptadas por la Asamblea General de
Naciones Unidas el 20 de diciembre de 1993.



proyectos y proposiciones de ley y hard las recomendaciones que considere
apropiadas para garantizar que esos textos respeten los principios funda-
mentales en materia de derechos humanos; en caso necesario, la institucién
nacional recomendari la aprobacién de una nueva legislacién, la modifi-
cacién de la legislacién en vigor y la adopcién de medidas administrativas

o su modificacién.'®

El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en su observacién
general 10, sefiala que las instituciones nacionales desempenan un papel
decisivoenlapromociénylagarantiadelaindivisibilidad ylainterdependen-
cia de los derechos humanos, de forma especial en la importancia que tales
instituciones le den a los DEsC a través del: minucioso examen de las leyes y
las disposiciones administrativas vigentes, proyectos de ley, asesoramiento

técnico del tema y la realizacién de investigaciones.'”

Dos referencias extras relacionadas con organismos internacionales confirman
la importancia de los trabajos de estudio, investigacién y andlisis de los
oPDH. La Recomendacién General xvir del Comité para la Eliminacién de
la Discriminacién Racial que sefiala que las instituciones nacionales deben
cumplir con la funcién de examinar la politica para la proteccién contra la
discriminacién racial y vigilar la correspondencia de las leyes con las dispo-
siciones de la Convencidn. Y, el articulo 19 del Protocolo Facultativo de la
Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes (E/CN.4/RES/2002/33) que sefala que los mecanismos
nacionales de prevencién tendrdn la facultad de examinar periédicamente
el trato de las personas privadas de libertad, hacer recomendaciones con el
objeto de mejorar las condiciones de las personas privadas de libertad y
prevenir la tortura y hacer propuestas y observaciones acerca de la legis-

lacién existente o de los proyectos de ley en la materia.

16 Ver Principios de Parfs, apartado 3.

17 Ver Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales, Observacion General 10, La funcion de las
instituciones nacionales de derechos humanos en la proteccién de los Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales, aprobada en el 19° periodo de sesiones (1998).



Organizaciones no gubernamentales internacionales han abordado el tema
del estudio de la legislacién y de las practicas administrativas y la impor-
tancia que adquiere en el trabajo de los oPDH en relacién con el respeto por
los derechos humanos. El International Council on Human Rights Policy
ha sefalado entre los puntos de referencia para las instituciones nacionales
de derechos humanos que éstas deben contar con facultades para comentar

leyes y proyectos de ley.'®

En suma, de lo anterior es posible concluir que el Ombudsman, por el contacto
directo con la realidad de los individuos y con ciertas comunidades a través
de sus quejas, el trato con las autoridades, el acceso privilegiado a informacién
publica relevante' y en general, por la naturaleza de sus funciones, estd en

posibilidades especiales de recopilar vasta informacién.

El uso adecuado de esta informacién le permitiria, entre otras cosas, incidir en
politicas publicas y presentar propuestas de modificaciones a las leyes y, en esta
medida, eliminar aquella normativa que pueda atentar contra el pleno goce

de derechos o proponer nuevas medidas para asegurar su realizacién.?

18 International Council on Human Rights Policy (icurp), Evaluar la eficacia de las instituciones nacionales de
derechos humanos, Versoix, Suiza, 2005.

19 Por ejemplo, la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos sefiala en el articulo 43: “De conformidad
con lo establecido en la presente ley, las autoridades y servidores ptiblicos de caracter federal, involucrados en
asuntos de la competencia de la Comision, o que por razén de sus funciones o actividades puedan proporcionar
informacién pertinente, deberdn cumplir en sus términos con las peticiones de la Comisién en tal sentido”. Por
su parte, el articulo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Ptblicos en su
fraccion xix, establece que serd obligacion de los servidores publicos: “Proporcionar en forma oportuna y
veraz, toda informacién y datos solicitados por la institucién a la que legalmente le competa la vigilancia y
defensa de los derechos humanos. En el cumplimiento de esta obligacion, ademads, el servidor publico deberd
permitir, sin demora, el acceso a los recintos o instalaciones, expedientes o documentacién que la institucion
de referencia considere necesario revisar para el eficaz desempefio de sus atribuciones y corroborar, también, el
contenido de los informes y datos que se le hubiesen proporcionado”

20 Una apreciacion similar la encontramos en el Informe del Programa Atalaya correspondiente a 2003, en donde
se proponen los siguientes temas sobre los cuales el Ombudsman nacional podria realizar investigaciones:
instructivos de supervision para hospitales psiquidtricos; reglamentacién de libertad de reunion; proteccién
legal para los casos de internamiento involuntario en instituciones psiquidtricas; cémo revertir la insuficiencia
de actividades laborales y educativas en las prisiones mexicanas; jurisdiccién militar y violaciones a derechos
humanos, entre otros. M. Labarca, et. al., Andlisis de gestion de la cnpH en 2003, Programa Atalaya, Itam-
Ronda Ciudadana, México 2004, p. 12.






1. El Centro Nacional de Derechos

Humanos: la apuesta de la cxpn
para investigar sobre derechos humanos

En sintonfa con estas posibilidades, en México se han desarrollado espacios
institucionales orientados a la investigacién, andlisis y propuestas de solucién
desde un enfoque de derechos humanos. En el caso de la cNDH, el CENADEH
es la instancia que tiene como objetivo realizar estudios e investigaciones

académicas en materia de derechos humanos.?!

El Centro fue creado en 1997, por acuerdo del Consejo Consultivo de la
Comisién, “con el propésito de sistematizar las actividades de promocién
y capacitacién en un espacio académico que permitiera, en el dmbito de la
educacién formal, desarrollar la investigacién y la promocién de los derechos

humanos, para dar respuesta a las necesidades sociales en nuestro pais”.*?

Sin embargo, el Centro cesé sus actividades en 2000 sin haber obtenido los
resultados esperados “debido a que no conté con una infraestructura que le
permitiera dar continuidad a sus funciones”.”> En octubre de 2001, ya en
el periodo del actual presidente, el Dr. José Luis Soberanes, fue reabierto
por acuerdo del Consejo Consultivo de la cNDH y permanece en funciones
hasta la fecha (2007).

En ambas etapas (de 1991 a 2000 y de 2001 a la fecha) las actividades que le
fueron asignadas al CENADEH se concentran en la investigacién y promocién
en materia de derechos humanos. A partir de 2005, las atribuciones del Centro

21 Este trabajo tomard como referencia aquellas actividades orientadas a la solucién de los problemas actuales que
vive el pais, especialmente las investigaciones documentales que pudieran proponer lineas para su tratamiento
y solucién. El cardcter piblico de la cNDH, y en consecuencia del Centro, da sustento al legitimo derecho de
medir en qué forma se estdn cumpliendo los objetivos reconocidos y a incidir en la seleccién de otros.

22 http://www.cndh.org.mx. Consultado en diciembre de 2006.

23 Ibid.



se han ido modificando con la reincorporacién de la administracién de la
biblioteca, el programa de publicaciones y la responsabilidad de establecer
programas de intercambio académico.?* Una dltima reforma al Reglamen-
to Interno de la cNDH lo faculta para “organizar e impartir programas de

formacién académica en el campo de los derechos humanos”.

Concretamente, de acuerdo al Manual de Organizacién General de la
CNDH, son objetivos del Centro: realizar estudios sobre los derechos humanos
y la investigacién correspondiente a nivel académico; el intercambio con
instituciones especializadas en la materia y la formacién interdisciplinaria
de investigadores. Ademds, segtin el mismo documento, el CENADEH “busca
constituirse como un espacio de reflexién académica-interdisciplinaria en
donde se estudie la problemdtica actual que vive nuestro pais y el entorno in-
ternacional en materia de Derechos Humanos, para proponer, con base en
investigaciones documentales de cardcter tedrico, metodolédgico o empiricas,
lineas de accién para su tratamiento, asi como promover el enriquecimiento
bibliohemerogrifico de la biblioteca y elaborar el programa editorial, la
edicién y distribucién de publicaciones”.*

A estos aspectos nos referiremos en el presente estudio, en concreto, a las
tareas de investigacién que la cNDH realiza para buscar soluciones a la pro-
blemdtica en materia de derechos humanos. Lo anterior, en la medida en
que la informacién que produce y difunde nos permite.

24  Manual de Organizacién General de la Comision Nacional de los Derechos Humanos 2005. www.cndh.org.mx
Consultado en noviembre de 2006.

25 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de junio de 2006. Esta actividad se habia considerado en
el periodo inicial del Centro. Posteriormente, durante 4 aflos, desaparecié de entre los objetivos formalmente
reconocidos, aunque a tltimas fechas se venia realizando a través de diplomados y dos programas de posgrado.

26  Op. Cit, Manual de Organizacion General.



IV. Evaluacion del Centro Nacional

de Derechos Humanos
y de sus mecanismos de rendicion de cuentas

A continuacién se presenta una evaluacién del funcionamiento y resultados
de la gestién del cenapEH. El anilisis que se presenta se desarrolla sobre
tres de los mecanismos de rendicién de cuentas vigentes: el informe anual de
actividades de la cNDH —sélo la parte pertinente al Centro—; la elaboracién
de la cuenta publica —también, sélo en lo que corresponde al CENADEH—; y los
informes anuales que debe elaborar el Director del Centro para el Presidente

de la cNDH.
1.- Informe anual de labores

El informe anual de actividades es un mecanismo de rendicién de cuentas
privilegiado y, en algunas comisiones de derechos humanos, el tnico que
existe. El informe anual obliga, por un lado, a realizar una evaluacién de las
actividades del afio transcurrido y, por otro, a proporcionar la informacién

necesaria para que los legisladores y la sociedad evalten su trabajo.”

En el caso del cENADEH, se trata del mecanismo formal que se ha instru-
mentado para la rendicién de cuentas vertical (hacia la ciudadania),” pues
el informe anual de labores de la cNDH contiene un apartado especifico que

corresponde a las actividades desarrolladas por el Centro.

27 El informe anual de actividades es considerado por el 1cHRP como uno de los puntos de referencia de actuacion
de las instituciones nacionales de derechos humanos. Al respecto sefiala, que las instituciones nacionales de
derechos humanos “deben rendir cuentas no sélo al 6rgano estatal al que la institucién nacional reporta directa-
mente (por ejemplo a una comisién parlamentaria), sino al piblico en general.

28 Para una explicacién mds a detalle sobre las formas de rendicién de cuentas de los opbH consultar O. Tecalco,
El informe de actividades de los organismos puiblicos de derechos humanos, un mecanismo de rendicion de
cuentas, Fundar, Centro de Andlisis e Informacion, A. C., México, 2006.



Sin embargo, a pesar de ser ésta una oportunidad clave para informar a la
ciudadania sobre lo que se hizo en cada ejercicio, con qué fin, con qué
medios y con qué resultados, dicho apartado sélo reporta las actividades
realizadas en términos generales. No se logra explicar y justificar la gestién
de acuerdo a los objetivos, metas, acciones realizadas y los recursos asignados.
El informe no satisface plenamente la obligacién de transparentar la gestién

y permitir la vigilancia de otros poderes y de la sociedad.

En los informes de 2002 a 2006, lo reportado sobre produccién se limita a una
relacién de trabajos sin mayores especificidades que, en el mejor de los casos,
sefalan o hacen referencia los titulos de las obras elaboradas y/o en proceso
de elaboracién. Por ejemplo, en el Informe Anual de Actividades de la
cNDH correspondiente a 2002 sobre lo realizado por el Programa de Inves-
tigacién, Intercambio, Formacién y Documentacién Académica en Materia
de Derechos Humanos (el Programa) se reportan los nombres de seis trabajos

elaborados por investigadores internos y dos por investigadores externos.”

Informacién de caracteristicas muy similares es ofrecida en 2003. Después
de explicar los objetivos del Programa, el informe se limita a senalar los

nombres de cinco titulos y de cinco articulos especializados.™

29 Las obras de investigadores del Centro reportadas son: E/ Ombudsman municipal en México y en el mundo;
“Dignidad y Derechos Humanos. Un breve recuento”; “Derechos Humanos, entre la ratio iuris y la ratio
scripta”; “Claves criticas del multiculturalismo”; “Pena de muerte. Derecho a la vida o a ser privado de ella
conforme a lo previsto por las leyes”; “Libertad religiosa en México: Antecedentes y tratados internacionales”.
Mientras que como obras de investigadores externos se reportan: Los problemas del Derecho Indigena en
México y Protestantismo. Diversidad y tolerancia.

30 Como titulos en derechos humanos se reportan: Primer Concurso de Reflexion sobre los Derechos Humanos 2002;
Etica juridica; Terrorismo, guerra y nuevo orden internacional; Cuadernos de Trabajo del Centro Nacional de De-
rechos Humanos de la cNpH, Serie Estudios Coyunturales; £z, violencia, derechos culturales y democracia y;
Derechos Humanos y derechos indigenas en el orden juridico mexicano. Mientras que como articulos especializa-
dos se reportaron: “La politica del Estado mexicano frente a la insurreccién del EzLN", en Culturas de la Paz.
Seguridad y Democracia en América Latina, UNAM, CRIM, DGAPA, 2003; “Los obispos y la audiencia de la Nueva
Galicia, un amasiato en el siglo xvi”, en la obra colectiva Derecho y administracion piiblica en las Indias hispdnicas,
t. 11, Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha; Resefia del libro de Peter Guardino, “Campesinos y
politica en la formacién del Estado nacional en México. Guerrero, 1800-1857”. En Estudios de historia moderna
y contempordnea, nim. 26, julio-diciembre, 2003; “El tercer Concilio provincial mexicano, o cémo los obispos
evadieron al Real Patronato Indiano”, en Anuario Mexicano de Historia del Derecho, publicado por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la unam, nim. xv, marzo, 2003 y; “La naturaleza juridica del ius gentium de acuerdo
ala doctrina de Francisco de Vitoria. Estudio breve en honor al pensamiento de Antonio Gémez Robledo”, en Anuario
Mexicano de Historia del Derecho, publicado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la uNnam, nim. xvI.



No hay informacién sobre la motivacién para abordar esos temas, los resul-

tados esperados o la forma en la que abona a los objetivos del Centro.

El informe 2004 presenta atin mayor opacidad. Se omite la relacién de
producciones individuales (titulo, obra y medio de publicacién), resultan-
do la informacién tan ambigua, que no es posible determinar cudles fueron
las actividades efectivamente desarrolladas por el Centro con motivo del

Programa. Lo reportado en este rubro es lo siguiente:

Respecto de las investigaciones y/o estudios individuales proyectados
por cada uno de los investigadores del CENADEH, en este periodo se

continué con su desarrollo en términos de los cronogramas aprobados.

La tendencia a incluir poca informacién continta en el informe 2005.
Aunque presenta algunas incorporaciones, como son: mencionar la crea-

cién del Comité Editorial de la cnpH,?!

informa sobre la aprobacién de
cinco dictdmenes por este 6rgano y una relacién de la capacitacién y for-
macién que toman los investigadores, el informe sigue presentando datos

poco relevantes.
El informe 2005 reporta lo siguiente:

Durante el periodo sobre el que se informa el personal académico del
Centro Nacional realizé 63 proyectos de investigacién, dentro de
los cuales también se incluyen articulos de indole juridica publicados

en reconocidas revistas de derecho y articulos periodisticos.

El lenguaje empleado es tan abierto que no permite conocer si los resultados
han sido positivos, la calidad, la pertinencia y los temas abordados por los

trabajos.

31 Conviene sefialar que como parte de las actividades de este proyecto, se habia solicitado insistentemente
informacién sobre la actuacion del Comité, sin embargo las solicitudes no habfan sido atendidas debido a que
el Comité no habfa sido creado.



En general, nada dice esta informacién sobre el desempefio de las y los
servidores publicos que laboran en el Centro y sobre la eficiencia en el

ejercicio de recursos que originalmente son provistos por la ciudadania.

En 2006, el informe presenta cambios en lo formal pero no en lo sustan-
tivo. Ahora se incluye un apartado sobre las temdticas de estudio que son
abordadas por los investigadores® y una relacién de proyectos concluidos.

Se reporta lo siguiente:

Durante el periodo sobre el que se informa, el personal académico
del Centro Nacional concluyé los siguientes proyectos de investi-
gacién: 1) La investigacién en embriones humanos. Aspectos
biomédicos y biojuridicos; 2) La construccién juridica de los
derechos econémicos, sociales y culturales en México; 3) Bioética
y Derechos Humanos; 4) Derechos Humanos y Estado liberal; 5)
El uso de técnicas de reproduccién asistida como un componente
del derecho a la salud y a la reproduccién; 6) Derechos reproduc-
tivos; 7) Debate multicultural y Derechos Humanos; 8) El
Gobernador y los derechos de los pueblos indios, Benito Judrez en
Oaxaca; 9) El protocolo facultativo contra la tortura en México;
10) Seguridad nacional y migracién. El caso de México y Estados
Unidos de América; 11) El acceso al agua potable como derecho
humano, implicaciones del acceso al servicio en México y Espafia;
12) El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién y el
Instituto Federal Electoral frente a las elecciones de 2006; 13)
Estudio comparado de la democracia interna de partidos politicos;
14) Bancos juridicos electorales; 15) Problemas de integracién de la

32 Los temas enumerados en el Informe son los siguientes: 1) Bioética y derechos sociales; 2) Derechos reproduc-
tivos; 3) Multiculturalismo, Derechos Humanos y el Estado constitucional democratico; 4) Derecho de los pueblos
indios; 5) Antropologfa juridica y comunidades indigenas; 6) Violaciones a los Derechos Humanos de las mujeres
migrantes en México; 7) Tribunales constitucionales y Derechos Humanos; 8) Los Derechos Humanos en la jurispru-
dencia mexicana. Seguridad juridica; 9) Acceso al agua potable como derecho fundamental; 10) Los Derechos
Humanos a partir de las Recomendaciones de la cNpH; 11) La proteccién de los Derechos Humanos de los gru-
pos vulnerables en México. Politicas de accién afirmativas, y 12) Derechos de las personas con discapacidad.



ley en el siglo x1x; 16) Domingo de Soto en el debate indiano. La
tesis de Dominio Infidelium; 17) La resistencia alemana frente al
nacionalsocialismo. Un eslabén hacia la construccién del concepto
de dignidad de la persona; 18) Antropologia juridica comparativa de
Mesoamérica; 19) El acceso al agua potable como derecho humano;
20) Los derechos de los aborigenes en el marco del multiculturalis-
mo en Canadd; y 21) La figura juridica del amparo. Andlisis de los
articulos 101 y 102 de la Constitucién de 1857.

Adicionalmente, el personal académico del Centro elaboré, durante
este periodo, 115 articulos de indole juridica para su publicacién en
revistas juridicas, prensa y en las publicaciones que periédicamente edi-
ta la Comisién Nacional, entre ellas las revistas Este Pass, Turipolis y
la revista electrénica de la Universidad Michoacana; los diarios El
Universal y Milenio Diario, asi como en la Gaceta de la cNDH y en la

revista del CENADEH Derechos Humanos México. (El énfasis es nuestro).

Como se aprecia, el informe sélo presenta un incremento en su extension.
La enumeracién de temas, pero sobre todo, la mencién de los 115 articulos
realizados es insuficiente como herramienta para la rendicién de cuentas.
El informe debe ser detallado y sustancial (con informacién relevante sobre

lo actuado), y no s6lo cumplir una formalidad con cifras.

En estos términos, se trata de un ejercicio restringido y poco util para
lograr su objetivo: informar a la ciudadania y al resto de poderes sobre la

racionalidad y eficiencia detrds del ejercicio publico.

En conclusidn, el contenido de los Informes Anuales de Actividades en la
etapa 2002-2006 poco nos dice sobre la eficiencia en el ejercicio de los
recursos publicos. De lo informado no es posible identificar cudles fueron
los criterios por los que se eligié un tema como relevante, qué objetivo se

persigue con su realizacién, cudntos recursos se comprometieron en su de-



sarrollo, qué obstdculos se enfrentaron, cudles fueron las lecciones
aprendidas, cudles son los alcances de dichas actividades y otra informacién

relevante para que la ciudadania esté efectivamente informada.

Por ultimo, llama la atencién el enfoque de los temas que, segtin los informes,
se investigan. Muchos de ellos son poco relevantes a la luz de la proble-
mitica actual de la sociedad mexicana y no contienen propuestas. Por su

relevancia, se profundiza en estos aspectos mds adelante, en el punto V.
2.- Cuenta publica

Como se sefial$ anteriormente, una de las condiciones de operacién que
distingue a la cNDH en su cardcter de érgano nacional del resto de los orDH,
es la superioridad en asignacién de recursos, lo que le permite crear unidades
con especificidades y mandatos particulares. Tal es el caso del cENaDEH
que cuenta con una partida presupuestal especial para la realizacién de los

objetivos asignados.

Es cierto que el simple conocimiento de una partida presupuestal nos dice
poco sobre la suficiencia de los recursos para cumplir con los objetivos
planteados. Son necesarios mayores elementos, para tener claridad sobre la
organizacién administrativa y funcional del presupuesto y poder determinar

el alcance de los recursos.

Por eso la informacién presupuestaria es importante. En principio, el pre-
supuesto (el documento que contiene la orientacién, el destino y el monto
de los gastos previstos) permite identificar la asignacién de prioridades y
nos muestra la realidad que subyace a los discursos publicos. Por su parte,
los documentos con los que se comprueba el ejercicio presupuestal nos

permiten conocer la disciplina y eficiencia en el gasto publico.

A continuacién se presenta una relacion de las partidas presupuestales que

ha recibido y ejercido el cENADEH en el periodo 2002-2005.



Tabla 1. Evolucién del Presupuesto
(cifras en millones de pesos constantes de 2006)

Iy Presupuesto ejercido vzt e
o por el CENADEH °

2002 14.4 574.38

2003 215 667.77

2004 17.9 688.75

A 33 732.24

LaTabla 3 muestra que, a pesar de una pequefia reduccién en términos reales
entre 2003 y 2004, existe una tendencia a incrementar el presupuesto asignado
al CENADEH a lo largo de cuatro afos. En 2002, los recursos ejercidos por el
Centro correspondian a 2.6% del presupuesto total de la cNDH mientras
que para 2005 la partida ejercida por el CENADEH signific6 4.2% del monto
total que recibié la cNDH. Este incremento presupuestal coincide con la
asignacion de mayores responsabilidades y tareas al Centro, de entre las que
destacan la reasignacién de los programas editorial y de publicaciones. Esta
informacién nos permite concluir que existe una previsién de asignar mayo-

res recursos al Centro conforme se incrementan sus responsabilidades.

Satisfecha, aunque brevemente, la asignacién veamos ahora la comprobacién
del ejercicio presupuestal. En cumplimiento de las obligaciones que establece
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la cNpH
emite de forma periddica los Anilisis del Ejercicio Programdtico del Gasto
Programable (Andlisis Programético). Estos forman parte de los sistemas
de contabilidad que “deben disefarse y operarse en forma que faciliten la
fiscalizacién de los activos, pasivos, ingresos, costos, gastos, avances en la eje-
cuci6én de programas y en general de manera que permitan medir la eficacia

y eficiencia del gasto publico federal”.?’

33 Art. 40 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal. También contienen informacién
relevante sobre este aspecto los articulos 41 y 42 de la misma Ley y 129-132 de su reglamento.



Los Anlisis Programdticos son especialmente relevantes respecto a la compro-
bacién del ejercicio presupuestal, pues contienen un indicador de metas
por unidad responsable a través del cual se busca medir el cumplimiento de
los objetivos establecidos y con ello dar cuenta de la eficacia y eficiencia del

gasto publico.*

En 2003, la Direccién General del Centro Nacional de los Derechos Humanos
tuvo a su cargo los programas de Investigaciones y Eventos Académicos y
de Atencién a Usuarios e Incremento y Difusién del Acervo Bibliogréfico.
En el mismo afio, cada uno de estos programas fue presentado en el Andlisis
Programdtico con objetivos diferenciados e indicadores y metas distintas,*
siendo uno de los indicadores: Indice de investigaciones y eventos acadé-
micos, y su férmula: Proyectos de investigacién y eventos desarrollados /

proyectos de investigacién y eventos programados.

Sobre este indicador y esta férmula caben los siguientes comentarios. En
primera instancia, un proyecto de investigacién y la realizacién de un evento
académico son de naturaleza pronunciadamente diferente. Al ser poco
similares en duracién, recursos comprometidos —tanto humanos como fi-
nancieros—, objetivos y resultados, no es adecuado reunirlos en un mismo

indicador.

La informacién contable sobre el presupuesto debe facilitar el conocimien-
to del uso eficaz y eficiente de los recursos piblicos y estos indicadores no

cumplen con su cometido.

34  Una definicién de indicador estratégico difundida por la sucp es: “pardmetro cualitativo y/o cuantitativo que
define los aspectos relevantes de los programas y proyectos sobre los cuales se lleva a cabo la evaluacién para
medir el grado de cumplimiento de los objetivos planteados en términos de eficiencia, eficacia y calidad, para
coadyuvar a la toma de decisiones y corregir o fortalecer las estrategias y la orientacién de los recursos”,
disponible en linea: www.indetec.gob.mx/e-financierol/glosario.asp?letter=i. Consultado en marzo de 2006.

35 Una reproduccion de la parte pertinente del Andlisis puede ser consultada en el Anexo 1.



Una meta no deberia considerarse igualmente cumplida sin importar si son
ocho conferencias las que se realizan®® o son ocho los estudios a profundi-
dad sobre la situacién de los derechos humanos en todo el pais®” los que son

elaborados.

Tampoco existié, durante 2003, una relacién directa entre los objetivos
reconocidos para el Programa de Investigaciones y Eventos Académicos y
el indicador construido. El indicador que revisamos, omite hacer referencia
a la celebracién de convenios para la realizacién de proyectos de investi-
gacién, la coedicién de publicaciones y la celebracién de conferencias. De
acuerdo al objetivo reconocido, estos son los aspectos que deben fomentarse.
En ese mismo afio, el Centro fue evaluado con un indicador deficiente que
toleré como vilidas acciones que no necesariamente eran acordes a la meta

trazada. El objeto de medicién fue distinto del reconocido en el objetivo.

En 2004 las deficiencias son mayores. Al margen de los cambios en la pre-
sentacién de la informacién (aspecto que no depende de la cNDH sino de
los criterios que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico establece), lo
que en realidad nos ocupa es que a las fallas detectadas para 2003, debe
sumarse otra: la integracién de la totalidad de las acciones a realizar en un

mismo indicador.?®

En el Andlisis Programdtico 2004, la férmula para medir el cumplimiento de
la meta especifica fue: Acciones realizadas para promover la cultura de los de-
rechos humanos / Acciones programadas para promover la cultura de los

derechos humanos x 100.

36 Por ejemplo, en el Informe sobre el Gasto Ptblico del Presupuesto correspondiente al primer trimestre de 2003 la
CNDH sefiala que los eventos académicos que contribuyeron a lograr 4 veces lo programado fueron conferencias.
Entre ellas estdn las siguientes: “La Carta Magna de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, y
Pena de Muerte y Violaciones de los Derechos de los Mexicanos Condenados a Sufrirla” Informe sobre el
Gasto Piiblico del Presupuesto, p. 27, disponible en linea: www.cndh.org.mx . Consultado en enero de 2006.

37 Por ejemplo, entre enero y mayo de 2003 el CENADEH contratd, para contribuir a la realizacién de la obra
determinada “Enciclopedia de Derechos Humanos”, los servicios externos de las siguientes personas: Adolfo
Guardado Gutiérrez, Alexandra Mendoza Chipuli y Alma Rosa Albarrdn Nufiez por un total de $236,000.
Dicha obra no se ha reportado como publicada, al menos en los informes 2003, 2004 y 2005.

38 Una reproduccion de la parte pertinente del Andlisis Programdtico puede ser consultada en el Anexo 1.



En este afio el CENADEH programé como meta especifica 11,464 acciones.

Estas deficiencias se dimensionan mejor a la luz de un ejemplo hipotético.

Con este indicador, habria bastado que el cENaDEH hubiera atendido 12,000
solicitudes de préstamo de libros de su biblioteca para superar la meta anual
programada, incluso sin haber producido una sola publicacién, estudio,
investigacién o actividad relacionada con la problemitica de los derechos
humanos que actualmente aqueja al pais (no debemos olvidar que este es

el objetivo formalmente reconocido).

Con esta informacién no es posible conocer si el gasto de los recursos puiblicos
se realizé de forma eficiente y eficaz. Tampoco permite a la ciudadania saber
si efectivamente se ha avanzado en la consecucién de los objetivos del Centro.
No es correcto que se valoren en idéntica forma el préstamo de un libro para
consulta dentro de una biblioteca que la contratacién de servicios externos

para la realizacién de una investigacién por mds de un millén de pesos.*

Para 2005 se empled el mismo indicador, con la salvedad que para este afio,
a la par de la incorporacién de nuevas tareas, el presupuesto del Centro
précticamente se duplicé (ver Tabla 1). También cambié la actividad prio-
ritaria, que fue: “desarrollar proyectos de investigacién en materia de derechos

humanos, ofrecer servicios bibliohemerogréficos y de publicacién”.

Pero el cambio de actividad prioritaria (que refleja de mejor forma los ob-
jetivos institucionales reconocidos reglamentaria y normativamente para el

CENADEH) no se acompafné de cambios al indicador.

39 En marzo de 2004, la Secretarfa de Administracién de la cNDH contratd, a peticion del CENADEH, los servicios de
José Maximo Carvajal Contreras para la elaboracién de una investigacién y un informe especial relacionado
con las bandas conocidas como mara salvatruchas por un monto de $1,304,347.82 (un mill6n trescientos cuatro
mil trescientos cuarenta y siete pesos 82/100. M. N.). Dicha investigacién no ha sido publicada 2 afios después
de su contratacion. Este aspecto serd abordado con mds detalle en el apartado v dedicado a los hallazagos.

40  Andlisis del Ejercicio Programatico del Gasto Programable Devengado de los Indicadores de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos, al Cuarto Trimestre de 2005. p. 10, disponible en linea: www.cndh.org.mx.
Consultado en enero de 2006.



La informacidn sigui6 siendo insuficiente. Por ejemplo, siguié siendo po-
sible justificar el ejercicio presupuestal (en este caso 32 millones de pesos)

s6lo con préstamos de libros y la realizacién de multiples conferencias.

Para dar mayor claridad a los argumentos expuestos conviene contrastar
los indicadores del Centro con los de otra institucién que tiene objetos
similares y cuyas metas e indicadores son elaborados de mejor forma. El
Instituto Mora tiene entre sus indices administrativos de productividad los
siguientes: 1.- articulos aceptados con arbitraje / total de investigadores;
2.- articulos publicados con arbitraje / total de investigadores; 3.- capitulos
aceptados con arbitraje / total de investigadores; 4.- capitulos publicados con
arbitraje / total de investigadores; 5.- y libros aceptados con arbitraje / total

de investigadores.*!

Durante 2005 el Instituto Mora midié el cumplimiento de sus metas espe-
cificas con la siguiente férmula: publicaciones arbitradas en 2005 entre el
total de investigadores x 100 / publicaciones arbitradas en 2004 entre el total
de investigadores. Ademds establece un universo de cobertura de 70 publicaciones

entre el total de investigadores.

No es objeto de este estudio hacer apreciaciones sobre la calidad de los
indicadores del Instituto Mora, para medir el nivel de productividad de
ambas instituciones, ni tampoco hacer comparaciones entre los estudios
publicados. La tnica intencién de contrastar los indicadores es evidenciar

que en efecto es posible que el Centro desarrolle indicadores mds precisos.

41 Disponible en linea en: http://www.mora.edu.mx/index.php?method=textos&idarea=183. Consultado en
noviembre de 2006.



3.- Informes anuales internos

Otro de los mecanismos de rendicién de cuentas es la elaboracién de in-
formes para otras dreas administrativas de la propia institucién. Sobre el
particular, el Manual de Organizacién del CENADEH establece la obligacién
por parte del Director del Centro de elaborar el informe anual del mismo

para ser presentado al Presidente de la Comisidn.

No obstante la relevancia de este mecanismo, es poco lo que se puede anotar
sobre él. Tanto en 2003 como en 2004, dichos informes no fueron elaborados,
segtin lo afirmé el propio Director del Centro al dar respuesta a solicitudes

de informacién.
La respuesta ofrecida fue la siguiente:

“se le hace saber que el CENADEH no elaboré informes individual-
mente en 2003 y 2004; sin embargo, en los informes del Presidente
de esta Comisién Nacional se encuentra especificadas las actividades

que llevo cabo el Centro”.*?

En este caso en particular, conviene llamar la atencién sobre el derecho de
los gobernados a que las autoridades produzcan y generen informacién.
Bajo este criterio, el derecho a acceder a la informacién bajo resguardo de
las instancias publicas o de gobierno implica necesariamente que las y los

servidores pablicos encargados cumplan con el mandato de elaborarla.

Al no elaborar los informes no sélo se deja de cumplir una obligacién
administrativa, que debe ser atendida por el érgano interno de control,
también se restringen las posibilidades de sociedad de participar informa-

damente en el debate de lo publico.

42 Segtn consta en el oficio 00546 de fecha 13 de enero de 2005 firmado por el Director General del Centro
Nacional de Derechos Humanos, Licenciado Victor Manuel Martinez Bullé Goyri. [S6lo parte pertinente]



Cuando el Centro falta a la obligacién de generar la informacién, lesiona
indirectamente uno de los derechos més preciados en la vida democritica,

la participacién politica.
4.- Conclusiones sobre los mecanismos de rendicién de cuentas analizados

El anilisis anterior mostré que ninguno de los mecanismos de rendicién de
cuentas abordados ofrece, por si mismo, informacién suficiente que justifique
qué, cémo, con qué recursos, bajo qué justificacién y con qué resultados se
hizo. Podria argumentarse que no es la naturaleza de tales mecanismos
lograr por si solos satisfacer estas interrogantes, no obstante, ain comple-
mentdndolos no es posible obtener un panorama claro de la gestién del

Centro.”

Este aspecto adquiere una relevancia especial si consideramos que, en los
tltimos cuatro anos, el presupuesto del Centro se ha incrementado en mds
de 100 cien por ciento sin que se hayan incrementado o mejorado los
mecanismos de rendicion de cuentas, por el contrario, hay menos informa-
cién y es mds ambigua. En conclusién: hay mds opacidad. Por tanto, bajo
estas condiciones no es posible concluir con certeza si los incrementos en el
presupuesto han sido o no justificados toda vez que no existe informacién

confiable sobre el impacto del trabajo del Centro.

43 Por ejemplo, si el informe anual de actividades tuviera informacién suficiente sobre los proyectos de inves-
tigacion, la racionalidad detrds de la eleccion de los temas, los investigadores dedicados a cada proyecto y
la expectativa de cudndo se terminaran tales trabajos, sumado al informe anual de actividades presentado al
presidente de la Comisién, se podria saber bajo qué circunstancias se consider satisfecha la meta de la cuenta
publica. Sin embargo, lo revisado guarda una distancia considerable con la hipétesis anterior.






V. Hallazgos

Durante la elaboracién del reporte se presentaron distintos hallazgos que
se mencionan en virtud de su relevancia. La mayoria de las conclusiones a
las que se hard referencia surgen del cruce de informacién obtenida con la
intencién de elaborar los apartados arriba mencionados. En algunos casos
se trata de datos obtenidos de la revisién del contenido de la Gaceta de la
CNDH, que es el 6rgano de difusién oficial de la Comisién, de publicacién
mensual, también del andlisis de la pdgina de Internet y por medio de so-
licitudes de acceso a la informacién. Este ejercicio comprueba que sélo con
informacién suficiente los gobernados pueden hacer una evaluacion seria

del servicio ptblico. Veamos los problemas detectados.

a) Ausencia de criterios adecuados para la seleccién

de temas objeto de investigacién

De la simple lectura del contenido de los informes anuales se desprende que
los trabajos académicos realizados por el CENADEH, en el periodo 2002-20006,
tienen poca vinculacién con el espiritu que animd su creacién. Carecen, en
la mayoria de los casos, de actualidad, de una base empirica y de propuestas
para mejorar la situacién de los derechos humanos que se estd viviendo en el
pais.* Sin embargo, con la intencién de identificar qué otros temas ocupan
la agenda de la cNDH y por cudles podrian ser sustituidos, se elaboré una
relacién de temas que han sido denunciados publicamente por el ombudsman
nacional como criticos o que se han denunciado y reconocido por otros
actores relevantes (Organizacién de las Naciones Unidas, la Suprema Corte

de Justicia de la Nacién o el Congreso de la Unién).

44 Respecto a los temas abordados por el CENADEH en otros estudios se ha sostenido que “en la mayoria de los
casos, revelan intereses académicos personales o necesidades particulares de quienes los desarrollan o de
quienes los autorizan dentro del organismo, pero no una respuesta a las necesidades de la poblacién en materia
de derechos humanos”. Op. Cit., Programa Atalaya, p. 11.



Con el cruce de la informacién (las investigaciones reportadas y los temas
denunciados) se evidencia, ademds, que el Centro se abstiene de investigar
y hacer andlisis sobre la problemitica social del pais (incluida la legislacién
relacionada) o, al menos, la que pablicamente es denunciada por la propia

CNDH.

Las deficiencias mds recurrentes se pueden agrupar en los siguientes dos

sentidos:

a) Investigaciones que no guardan relacién con las problemdticas que
atafien a la sociedad ni plantean alternativas de solucién (no

guardan relacién con los objetivos del Centro).

b) Problemiticas que son cada vez mds criticas y sobre las que no se

realizan estudios.

A continuacidn revisamos cada una de ellas. La forzada relacién de ciertas
investigaciones con los objetivos del Centro se muestra a través de los

siguientes cinco ejemplos de la Tabla 2:
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En cuanto a la problemdtica social de cardcter actual que no es abordada en las
investigaciones del CENADEH, el siguiente cuadro muestra una seleccion de

temas sefialados por la cNDH como particularmente graves y sobre los que

no se reporta ninguna investigacién o estudio en el periodo 2002-2005.

Tabla 3. Temas relevantes que no son abordados

en las investigaciones del CENADEH 2002-2005

Algunos problemas reconocidos como
relevantes en el periodo 2002-2005

Investigaciones que
pudieron realizarse

1) Sistema de procuracién
e imparticién de justicia

Se necesita una reforma penal integral.
El sistema de justicia penal demanda la
aplicacion de penas alternativas y
establecer un régimen de
responsabilidades en materia penal

y de reparacién del dano.

a) Reforma penal

b) Aplicacién de penas
alternativas

c) Régimen de
responsabilidad penal

d) Reparacién del dafio

2) Sistema penitenciario

El sistema penitenciario mexicano es un
caos, inmerso en la subcultura de la
violencia, la drogadiccién, la prosti-

tucién, los privilegios y el hacinamiento.

a) Sistema penitenciario

b) Alternativas para afrontar
la sobrepoblacién

¢) Diagnéstico sobre los
privilegios en las prisiones y
medidas para afrontarlos

3) Derechos de los migrantes

Se criminaliza a las personas que
internan ilegalmente al pais. Los locales
de retencién o detencién administrativa
y los centros de detencion se utilizan
para el aseguramiento de extranjeros
indocumentados.

a) Condiciones y limites
juridicos, desde la 6ptica
de los derechos humanos,
para las deportaciones

b) Alternativas para el
hacinamiento en los
centros de detencién

c) Estudios sobre migracién,
situaciéon de los derechos de
los migrantes en México




Algunos problemas reconocidos como Investigaciones que
relevantes en el periodo 2002-2005 pudieron realizarse

a) Condiciones estructurales

4) Derecho a la salud del sistema de salud

b) Presupuesto social y
derecho a la salud

¢) No regresividad en el

El nimero de quejas es cada vez mayor
contra instituciones publicas de salud,

por la escasez de medicamentos, insufi- derecho a la salud
ciencia de equipo, negligencia en la d) Condiciones de
atencién y, en general, inadecuada accesibilidad, adaptabilidad,
prestacién de los servicios de salud. disponibilidad del derecho a
la salud
46

Fuente: elaboracién propia con informacién de los boletines de prensa.

El contenido de las tablas anteriores confirma que el Centro podria mejo-
rar sustancialmente en la seleccién de los temas a estudiar, al menos en dos
dimensiones: dejando a un lado el estudio de temas irrelevantes para la
problemdtica social y de los derechos humanos vigente en el pais y reto-
mando aquellos que ocupan un punto central en la agenda publica de los
derechos humanos y de la propia cNDH.

b) Ausencia de criterios que regulen el rendimiento de los investigadores

Debido a la presentacion de escaso de los datos reportados en los Informes,
resultd necesario emplear otras formas y fuentes para documentar la actua-
ci6n individual y colectiva de los investigadores. Como insumo se tomaron los
propios informes anuales de actividades (2002-20006), el informe de gestién
1999-2004 que hizo publico la propia cNDH, los titulos de las publicaciones
disponibles en la pdgina Web de la cNDH, el contenido de las gacetas y di-

versas solicitudes de acceso a la informacién.

46 Los boletines de prensa consultados fueron los siguientes: pGcs/053/03 del 24 de abril de 2003, pces/023/01 del
5 de marzo de 2001, pGes/047/01 del 27 de abril de 2001, pces/050/02 del 20 de abril de 2002, pGes/036/01
del 28 de marzo de 2001, pccs/060/01 del 9 de Junio de 2001, pces/023/01 del 5 de marzo de 2001,
pGes/033/02 del 19 de marzo de 2002, pGes/018/03 del 12 de febrero de 2003.



Esta informacion a su vez se cruzd con los nombres de los investigadores
que se encuentran adscritos al CENADEH desde 2001, arrojando resultados
que llaman la atencién. Por ejemplo, que hay investigadores que en 4 afos
(2001-2005, periodo en el que la actividad central del Centro era producir
investigacién) no publicaron ningin trabajo; que la Gaceta cuenta con
mayor nimero de publicaciones de autores externos a la cNDH que de los
propios investigadores y que diversas publicaciones, presentadas como pro-
ducciones originales del Centro, son en realidad recopilaciones de trabajos

realizados en otros espacios.”

El siguiente cuadro presenta los resultados por investigador (2001-2005),

de acuerdo a la informacién que ha difundido la cNDH.

Tabla 4. Relacién investigador/produccién

Investigador/a*® Total producido 2001-2005
. o il 1 articulo gaceta cNDH, 1 libro y 2
o i it Al cuadernos de trabajo coordinados
Bailén Corres Jaime 1 libro, 1 articulo de revista especializada
Brokman Haro Carlos Sin produccién

Herndndez Forcada Ricardo | 1 articulo gaceta, 1 libro

Garcia Lopez-Guerrero Luis | 1 articulo gaceta

Lugo Garfias Marfa Elena | 1 articulo especializado y 1 libro en coautoria

Mena Vizquez Jorge Sin produccién

1 articulo gaceta, 3 articulos especializados

Ortiz Trevifio Rigoberto o1l bz

Saruwatari Zavala Garbinie | 1 colaboracién en compilacién

Fuente: elaboracién propia con lo reportado en los informes de actividades del 2002 al 2005, informacién
difundida en la pagina de Internet y la consulta de las Gacetas publicadas en el periodo correspondiente.

47 Por ejemplo, a través de una solicitud de acceso a los informes individuales presentados por los investigadores
fue posible conocer que un alto nimero de los 115 articulos especializados que se reportan en el Informe 2006,
en realidad son colaboraciones periodisticas firmadas como particular en un diario nacional. Ademads, los con-
tenidos y los temas abordados no guardan relacién con los objetivos que la normatividad del Centro le asigna.

48 La conformacién actual del Centro (diciembre 2006) es distinta. Se hace referencia sélo a estos investigadores
por ser quienes desempefiaron sus servicios en el periodo estudiado.



También llama la atencidn, segtin consta en los informes individuales rendidos
durante 2006,* que los investigadores justifiquen el cumplimiento de sus
funciones con las siguientes actividades: clases de licenciatura y posgrado
en instituciones privadas, entre ellas la Universidad Anahudc,® la Universi-
dad del Valle de México' y el Tec de Monterrey;>® redaccién de columnas

>3 investigaciones sobre temas electorales (tradicionalmente la cNDH

politicas;
ha argumentado la restriccién constitucional para abordar los derechos
politico-electorales); y la elaboracién de una tesis doctoral en estudios
antropoldgicos. Ademds, también sobresalen, por su atipicidad como ac-
tividades destinadas a la difusién de los derechos humanos, los siguientes
cursos: responsabilidades administrativas (impartido a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico), politica exterior y una conferencia a abogados
de la firma Price Waterhouse Coopers sobre la interpretacidn el principio de

legalidad tributaria.>*

No es fécilmente comprensible que con recursos publicos se esté subsidiando
la educacién en instituciones privadas, pues si los investigadores reportan
estas clases como parte de sus actividades como servidores publicos, significa
que con ello justifican el sueldo cobrado y con cargo al erario. Esta situacién
se agrava si consideramos que simultdneamente se tiene una produccién edi-
torial original pobre, nulos exdmenes sobre la legislacién que permite
violaciones a derechos humanos y ausencia de investigaciones que aporten

soluciones a los problemas sociales que aquejan al pais.

49 Esta informacion fue consultada en la respuesta a la solicitud de acceso a la informacién correspondiente al
expediente 2006/100-T.

50  Alfredo Islas Colin, segtin los informes mensuales 2006, justificé sus responsabilidades como servidor piiblico
con estas actividades. [dem

51 Jorge Mena Vazquéz, segin los informes mensuales 2006, justificé sus responsabilidades como servidor
piiblico con estas actividades. [dem

52 Alfredo Islas Colin y Jorge Mena Vazquez, segtin los informes mensuales 2006, justificaron sus responsabili-
dades como servidores ptiblicos con estas actividades. [dem

53  Alan Arias Marin, segiin los informes mensuales 2006, justificé sus responsabilidades como servidor publico,
con la publicacién de colaboraciones en el Diario Milenio. Es pertinente aclarar que de la informacion obtenida
no se desprende que reciba alguna paga extra por parte del Diario. En caso de hacerlo, el Organo Interno de
Control tendria que determinar si existe alguna responsabilidad administrativa que sancionar. [dem

54  Jorge Mena Vizquez, actividad reportada en octubre de 2006. {dem



Aspecto que se agrava dada la opacidad por parte de la cNDH, que no permite
conocer la informacién respecto a los bonos, compensaciones y/o remune-

raciones adicionales percibidas por los investigadores del CENADEH.”

En estos términos, en el Centro se da una combinacién que no es propia

de instituciones democrdticas, pocos resultados y poca informacién.

c) Excesiva contratacién y reducido control

sobre los resultados de las investigaciones externas

En oposicién al bajo nivel de produccién de los investigadores del Centro,
la cNDH ha contratado de manera reiterada los servicios de determinados
profesionales para realizar estudios que guardan mayor relacién con la
agenda nacional en materia de derechos humanos. Es decir, el aporte sus-
tantivo en materia de los derechos humanos, en los casos en los que es
cubierto, se realiza por colaboraciones externas. Sobre este particular, llama
la atencién que ciertos autores contratados tienen un indice de productividad

mis elevado que los investigadores del Centro.

Por ejemplo, en un periodo de tres afios (de abril de 2003 a marzo de
20006) la cNDH contraté los servicios para el desarrollo de investigaciones
y compr6 derechos de obras a Miguel Carbonell Sinchez por 570 mil pesos
correspondientes a cinco trabajos. Este simple ejemplo pone de manifiesto
al menos dos aspectos. El primero, la necesidad que tiene la cNDH de abarcar
determinados temas de interés (de ahi la compra de derechos). El segundo,
que un investigador (en este caso externo a la Comisién) estd en condiciones
de producir en tres anos cinco trabajos de calidad, al menos para ser publi-

cados por el Centro.

55 El criterio de negar el acceso a informacién relacionada con las percepciones de los servidores piblicos ubica a
la cNDH en un lugar muy rezagado respecto a los estdndares de mayor apertura. Esto contrasta con los criterios
emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (ver clasificacion 01/2006-A resuelta por el Comité de
Acceso a la Informacién de la scin el 18 de enero de 2006) y el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica (ver recurso de revision del expediente 00456/04, comisionado ponente: Juan Pablo Guerrero Amparén).



Ademds la cNDH contraté los servicios de la unam por 3 millones 285 mil

pesos) para la elaboracién de tres investigaciones.

De todas las contrataciones revisadas, destaca particularmente la de los
servicios de Mdximo Carvajal Contreras por 1,304,347.82 pesos para la
elaboracién de una investigacién sobre las bandas conocidas como “mara
salvatrucha”. Este dltimo contrato llama la atencién por cuatro razones

principales:

1.- se rescindié el contrato debido a que el tipo de investigacién
podria ser realizada en mejor término (y en algunas aspectos
s6lo exclusivamente) por personal de la cNDH;

2.- tres afos después de su contratacién (mayo de 2007) el estudio
no ha sido publicado;

3.- el perfil del prestador de servicios no refleja experiencia profesional
o0 académica en temas de derechos humanos o investigaciones

6y

4.-la investigacion objeto del contrato, “al ser reanudada por per-

sociolégicas;

sonal de la cNDH, tuvo que ser desarrollada nuevamente desde
» 57

el principio”.
Lo anterior abre al menos las siguientes interrogantes ;Por qué se autorizé
una contratacién por mds de un millén de pesos sin analizar que podria ser
mejor realizarla por personal de la institucién y no por externos?, ;quién
determiné que se tenfa que hacer una investigacién con ese perfil, si el

Comité Editorial atin no habfa sido instaurado?

56 En el curriculo que se acompaiia al contrato celebrado se especifica lo siguiente: el Dr. Carvajal ha “tomado
mds de 70 curso de actualizacién sobre Derecho Fiscal, legislacion Aduanera, Importaciones y Exportaciones,
Comercio Exterior, Valoracién Aduanera, Amparo, Derecho Electoral y Didéctica.”

57 Informes mensuales de actividades de la investigadora Marifa Elena Lugo Garfias. Informacién consultada en
la respuesta a la solicitud de acceso a la informacion 2006/99-T.



;Por qué se contrat$ a un especialista en temas fiscales y aduanales para
realizar un estudio sobre fenémenos sociales?,”® ;por qué si la investigacién
se distingufa por su oportunidad, importancia y trascendencia, no ha sido
publicada?, ;cudl es la calidad del trabajo entregado por el investigador
externo, al grado que la investigacién tuvo que al darle continuidad se tuvo

que empezar desde el principio?*

A estos reducidos controles o a la ausencia de politicas objetivas para la
contratacién de investigaciones debe agregarse, en nota negativa, que se
trata de una actividad necesaria y que forma parte de su mandato legal. En
total, entre 2003 y 2000, la cNDH gast6 por la contratacién de investiga-
ciones y estudios relacionados con la problemdtica actual de derechos
humanos, al menos 3,782,588 pesos mds 1vA. A continuacién se presenta
una relacién del total de contratos que tuvieron por objeto la elaboracién

de estudios e investigaciones.

58 Esta contratacién al menos merece otra referencia (o llama atin mds la atencion si consideramos que), el Dr.
Maiximo Carvajal después de ser contratado por mds de un millén de pesos para hacer una investigacion de
un tema que no es de su dominio (trabajo que después de cobrar mds de 700 mil pesos, no concluyd), fue
nombrado en enero de 2005 como cuarto visitador. El 13 de enero del mismo afio pidié ser removido de dicho
cargo debido a fuertes cuestionamientos de organizaciones de la sociedad civil, para ser, después de tomada su
renuncia, nombrado nuevamente Director de Quejas y Orientacién. Con informacién de www.cndh.org.mx.

59 Elinciso e de la declaracion III.1 del contrato cNDH-CONT-046-04 sefiala que “El tema por su contexto, repre-
senta una investigacién académica multidisciplinaria y de frontera, importante, oportuna y trascendente que
actualmente no se estd desarrollando por el personal de “LA comisiON” especificamente del Centro Nacional
de Derechos Humanos, y que serfa una contribucién al tema de los derechos humanos en México.” Ademds,
el Titular del Centro Nacional de Derecho dirigi6 una carta con fecha 2 de febrero de 2004 al Comité de
Adquisiciones en la que sefiala: “10. El producto final a lograr, es un trabajo que por su importancia, trascen-
dencia y oportunidad sea de gran utilidad para la labor que desempefia la Comisiéon Nacional de los Derechos
Humanos.”



Tabla 5. Investigaciones externas contratadas

2002-2006
Bienes Adquiridos o Arren- Nombre del Proveedor o Costo
dados, Servicios Contratados | Persona Fisica o Moral con (sin 1vA)
y Obras Publicas quien se celebré el Contrato en pesos
Contratacién de asesoria para
la integracién de material
documental para el proyecto | Adolfo Guardado Gutiérrez 100,000
“enciclopedia de derechos
humanos.
Contrgtaaon de servicios Miguel Carbonell Sdnchez 70,000
profesionales.
Contratacién de servicios
para llevar a cabo la elabo- Instituto de Investigaciones 6 5 0.000
racién de un tratado de Juridicas ’
derechos humanos.
Contratacién de servicios
profesionales para la elabo-
racién de una investigacién y 2 T\2s .
un informe especial relacio- Jg s¢ Méximo Carvajal 1,304,347
nado con las bandas ontreras
conocidas como “mara
salvatruchas”.
Contrato para la elaboracién
de un compendio en derechos | Miguel Carbonell Sinchez 100,000
humanos.
Investigacin y realizacién del Carlos Faustino Natarén
libro intitulado “El Ombuds- 150,000
g Nandayapa
man en México”.
Compra de derechos patri-
moniales de la obra “El . ,
derecho al medio ambiente. Miguel Carbonell Sénchez 50,000
Legislacién bdsica’.

.
continua...



...continuacién...

Bienes Adquiridos o Arren- Nombre del Proveedor o Costo
dados, Servicios Contratados | Persona Fisica o Moral con (sin 1vA)
y Obras Publicas quien se celebré el Contrato en pesos
Estudio sobre “Los derechos .. .
s .. | Universidad Nacional
humanos en México, analisis , , . 1,985,889
At Auténoma de México
y evaluacién”.
Adquisicién de los derechos
patrimoniales de la obra
intitulada “problemas con- Miguel Carbonell Sanchez 50,000
tempordneos de la libertad de
expresion”.
Elaboracion de una obra Instituto de Investigaciones
literaria sobre la historia de 1 8 650,000
Juridicas (UNAM)
los derechos humanos.
Contratacién de servicios
profesionales para realizar la Centro de Investieacion
investigacion periodistica e 'S y 72,000
£, ., Andlisis Prospectivos, S.C.

sobre el tema “migracién y
derechos.
Servicios de investigacién

. & Oscar Leonardo Tokunaga
acerca de la impunidad en la Bravo 160,000
violencia contra la mujer.
Servicios profesionales para
desarrollar el proyecto de
investigacién acerca de la , . ,
. & . ., José Antonio Romero Solis 160,000
impunidad como violacién al
derecho humanos a la justicia
penal.
Contratacién de servicios
profesionales para llevar a
cabo el estudio denominado | Jorge Moreno Collado 85,000

el federalismo constitucional
de los derechos humanos.

7
continua...




...continuacién

Bienes Adquiridos o Arren- = Nombre del Proveedor o Costo
dados, Servicios Contratados | Persona Fisica 0o Moral con = (sin 1va)
y Obras Publicas quien se celebré el Contrato en pesos
Servicios profesionales para
coordinar el proyecto de , . . ..
. 1. p Maria Cristina Muniz
audiolibro “derechos huma- 116,004
Cotero
nos de los grupos en
situacién de vulnerabilidad”.
Estudio para determinar los
factores socio-estructurales o
de la experiencia personal Grupo Interdisciplinario de
que expliquen el nivel Expertos en Investigaciones 208,800
cultural de las personas con | Sociales y Politicas, A.C.
relacién a los derechos
humanos.
Contratacién de servicios
profesionales para llevar a
cabo el estudio denominado | Jorge Moreno Collado 85,000
el federalismo constitucional
de los derechos humanos.
Servicios de investigacién . ,
N & Miguel Carbonell y Sinchez 300,000
juridica.
Servicios profesionales para la
realizacién de la investigacién Centro de Investieacion
periodistica sobre el tema & Y 118,800

<« . .7
migracién y derechos
humanos”.

Andlisis Prospectivos, S.C.

Fuente: elaboracién propia con informacién obtenida de www.cndh.org.mx y solicitudes de acceso a la

informacién.




El alto nimero y el elevado monto total de las obras contratadas contrasta con
tres aspectos principales: la baja produccién original de los investigadores
del Centro; el contenido vacuo de las investigaciones realizadas; y las ac-
tividades que se reportan para justificar el cumplimiento del servicio
publico por el cual los investigadores del Centro reciben un salario mensual.
La suma de estos factores da como resultado una institucién incapaz de
cumplir con el mandato legal conferido y que estd lejos de aportar elementos

necesarios para la vigencia de los derechos humanos.

d) Convenios de coedicién por montos excesivos y sobre temas

de nula actualidad para la problemitica de los derechos humanos

El reflejo de las prioridades o de intereses personales en la actividad publica del
Centro no es exclusivo de los temas de investigacién resefiados en el apartado
b). Otro rubro que llamala atencién por la nula vinculacién con la problema-
tica actual sobre derechos humanos, el examen de leyes o de politicas publicas
son los convenios de coedicién con la Editorial Porrtia. El Lic. Victor Manuel
Martinez Bullé Goyri solicité la disposicién de algo mds de 3 millones
389 mil pesos para la publicacién de solamente dos libros. Se trata de la
impresién de 2,500 ejemplares del libro: Liberales ilustres mexicanos: De la
Reforma a la Intervencion, y de igual nimero de copias del libro: Judrez, su
obra y su tiempo. La cNDH recibird dos mil copias de cada titulo y 200 de
ellos serdn encuadernados en gamutex, lo cual tendrd un costo adicional

de 500 pesos por ejemplar.

De acuerdo al Lic. Martinez Bullé Goyri y al Dr. José Luis Soberanes,
quienes autorizaron la operacidn, el gasto de estos casi 3 millones y medio
de pesos se justifica pues “la obra serd distribuida en diversos sectores de la
sociedad con la finalidad de difundirla, tomando en cuenta que a la vez se

distinguird la presencia de la Comisién Nacional”.®°

60 Acuerdo del 10 de agosto de 2006 firmado por los licenciados Martinez Bullé Goyri, Escudero Morales y por el
Dr. José Luis Soberanes. Informacion consultada en las respuestas a las solicitudes de acceso a la informacion
2006/94-/ y 2006/97-T.



En principio estos convenios llaman la atencién por los siguientes aspectos:
si consideramos que por cuatro mil ejemplares a su disposicion la cNDH pagd
mis de tres millones ;quiénes serdn las dos mil personas que serdn honradas
al recibir una obra con cargo al erario publico a razén de cerca de 800 pesos
cada una?, ;en qué forma se relacionan estos temas con la problemadtica actual
sobre derechos humanos?, ;no existen otras prioridades que el Centro tendria

que atender antes de la difusién sobre historia politico-juridica del pais?

Pero ademds de las interrogantes anteriores, la celebracién de los Convenios
con Porria destacan por que los montos originalmente previstos fueron ajus-
tados, es decir, el monto original de la transaccién sufrié6 un incremento
posterior. Asi, la obra Liberales ilustres mexicanos fue estimada con un valor en
el mercado de 1,420,000 pesos, dicho monto es el que aparece autorizado, en
la requisicién por bienes y servicios, por el Subdirector de presupuesto y el
director de operacién financiera. Sin embargo, dicha requisicién presenta un
ajuste final (sin ningtn argumento que lo justifique) modificando el monto
final a 1,633,000 pesos es decir se dispusieron 213,000 pesos mds de un

plumazo.

Pero llama atin mds la atencién el ajuste realizado a la contratacién de la
obra, Judrez, su tiempo y su obra. Esta contratacion fue estimada con un valor
en el mercado de 380 mil pesos. Sobre esta base el Subdirector de presu-
puesto y el director de operacién financiera autorizaron la disposicién de
350 mil pesos de la partida 3602. Sin embargo, el propio Subdirector de pre-
supuestos, el Lic. José Luis Paredes, autorizé un ajuste a 1,756,050 pesos. En
esta ocasion, sin mayor justificacién (al menos que conste en la Requisicién
de bienes y arrendamientos y servicios), se incrementd el monto de una
contratacion en 1,456,050 pesos. Asi, sin especificar razones, prioridades o
argumento alguno, se contraté un servicio en casi cinco veces mds que el

valor estimado en el mercado.



Estas contrataciones, realizadas por una instancia que debe privilegiar la
generacion de propuestas para solucionar los graves problemas que aquejan
a nuestro pais en materia de derechos humanos reflejan ademds un grave
problema: se puede disponer de recursos publicos cumpliendo todos los
aspectos formales que regulan el gasto del presupuesto, es decir aquellos li-
neamientos de contratacién de servicios y obra publica, sin que a través de
este gasto se logre algtin beneficio relacionado con los objetivos para los

cuales esos montos fueron asignados.
e) Irregularidades administrativas en el funcionamiento del Centro

Un aspecto primordial para identificar los objetivos, metas y alcances de la
actuacion del Centro fue analizar el marco normativo y el andamiaje insti-
tucional que posee. Esta aproximacién, a través de acciones permanentes y
del estudio de la informacién disponible, arrojé la existencia de ciertas
omisiones. Por ejemplo, el reiterado ejercicio de solicitar informacién nos
permitié documentar que, durante un periodo de cuatro afios, el Centro fun-
cioné sin el érgano de conduccién editorial que por mandato de un

Acuerdo del Consejo Consultivo debia existir.®!

También, a través del andlisis del marco normativo y de solicitudes de acceso
a la informacién se identificé otro aspecto que explica en gran medida la
discrecionalidad en la actuacién del CENADEH: una institucién que se asume
celosa del cumplimiento de la Ley, funcioné por un periodo prolongado sin
regir su actuacién a un Reglamento Interno® pues simplemente no habia

sido creado. Desacatando, ademds, un mandato de su cuerpo de direccién.

61 El Acuerdo 149 del 8 de mayo de 2001 establece que deberd que este Centro deberd contar con su propio
Comité Consultivo, sin embargo el Comité Editorial se establecié hasta mayo de 2005. 4 afios después.

62 El mismo Acuerdo 149 establece que el Centro contard con su propio Reglamento Interno. Sin embargo el
Reglamento Interno fue aprobado en la sesién de 13 de junio de 2006, es decir, 5 afios después. Aspecto que es
relevante si se toma en cuenta que el Presidente de la cNDH es también Presidente del Consejo y que permitié
que una unidad a su cargo funcionara sin el marco juridico adecuado durante este tiempo.



Si bien ambos aspectos han sido subsanados, alimentan, al menos, la legiti-
midad de preguntarse si la satisfaccién de estas omisiones se debié al
monitoreo ciudadano iniciado por Fundar en 2004. Debe considerarse
que al inicio de esta investigacién la informacién era declarada inexistente.
Sin embargo, las respuestas cambiaron, consecuencia de la generacién de la

informacién, conforme el monitoreo avanzo.
f) Conclusiones sobre los hallazgos

Este trabajo ha tenido por objeto hacer efectivo el derecho a observar y
cuestionar informadamente la funcién publica. Asi, el valor y utilidad de
este ejercicio podrdn ser medidos desde distintas perspectivas y avalados o
rechazados por distintos argumentos. En nuestro caso, consideramos que
con base en la observacién sistemdtica y documentada podemos concluir
que no existe una planeacion estratégica que involucre: el manejo eficiente
delos recursos; la atencién de prioridades conforme una agenda de derechos
humanos institucional; y la conduccién del Centro hacia resultados concre-
tos para mejorar la situacién de los derechos humanos en el pais. En gran
medida el rumbo del Centro es guiado por la agenda particular de los
investigadores y existe una manifiesta desconexién entre los esfuerzos de
produccién editorial y los temas senalados publicamente como preocupantes

y criticos en términos de violaciones a los derechos humanos.

Ademds, existen buenas razones para considerar que el comportamiento de
los encargados de la conduccién del Centro (y en gran medida de la propia
cNDH), documentado en el presente trabajo, se inscribe en una dindmica
de apropiamiento de los espacios publicos por determinados grupos. Asi lo
evidencia la relacién de contrataciones de servicios externos (concentradas
en unas cuantas personas y en muchos casos incluso realizadas sin justifica-
cién razonable), contrataciones de personal de alta jerarquia que no cumplen
con un perfil profesional idéneo, el tratamiento de temas de interés personal

en la agenda de investigacién de una instancia publica y el tipo de activi-



dades (de corte personal y privado) a través de las cuales se justifica el

servicio publico.

De ahi que la necesidad de incrementar la informacién que se ofrece a la
sociedad respecto a la racionalidad detrds del funcionamiento de la cNDH,
y en este caso del Centro, sea considerada como de inmediata y elemental
satisfaccién. Aunado a ello deberdn explorarse el disefio de mecanismos
normativos y administrativos, criterios y reglas de operacién que tiendan a
privilegiar los resultados y las acciones estratégicas, asi como el redisefio de

mecanismos de rendicién de cuentas.

g) Propuestas ciudadanas para mejorar el funcionamiento

de los mecanismos de rendicién de cuentas del CENADEH.

Con la intencién de avanzar en la construccién de un modelo Ombudsman
mis eficiente, proactivo, incluyente y democrdtico y transparente, a con-
tinuacién se exponen propuestas orientadas a mejorar los mecanismos de
rendicién de cuentas y el propio funcionamiento del cENADEH (que
pueden ser extrapolados a otras dreas de la cNDH o incluso a la politica

institucional).
Sobre la forma de rendir cuentas:

El informe anual. Es importante que la direccién del Centro aproveche el
informe anual como un mecanismo de rendicién de cuentas. Para ello es
necesario que su contenido justifique qué se hizo, con qué se hizo, por qué se
hizo, y qué resultados se obtuvieron. Asimismo, debe evitarse la tentacién
de convertir el informe en un espacio saturado de graficas, cifras y estadisticas.
La informacién ofrecida debe contribuir a formar una opinién fundada
sobre lo realizado durante el afo (incluidos los avances, retrocesos y
pendientes) por tanto debe ser pertinente, comprensible, suficiente y veraz.



La informacién interna. Cumplir con los lineamientos administrativos que
obligan a la generacién de cierta informacién es una forma de justificar
indirectamente frente a la poblacién, incluso frente a quienes con sus contri-
buciones aportan los recursos, la gestién del Centro. La posibilidad de dar
acceso a estos datos, si es que algun interesado los solicita, estd directamente
relacionada con la rendicién de cuentas. Los planes de accién, informes
periédicos e informes de resultados son mecanismos adecuados para incre-
mentar la eficiencia y eficacia de la actuacién publica, utiles para orientarla
a resultados especificos y permiten corregir el rumbo cuando sea necesario.

De ahi la pertinencia de elaborarla.

Los indicadores estratégicos. Los indicadores de resultados deben disenarse
para permitir de forma efectiva la evaluacién de la gestién del Centro en
términos de calidad, costos y pertinencia de cada una de sus acciones. Deben
incorporarse criterios que consideren la diversidad de acciones y los benefi-
ciarios que atienden, asi como los agentes externos que pueden influir en

los resultados.

Complementariedad de la informacién. La naturaleza de cada mecanismo
de rendicién de cuentas es diversa, por ello difieren en estructura, contenido
e informacién. El centro podria implementar una estrategia que permita
emplearlos de forma complementaria, logrando que el espectro de infor-
macién disponible para la ciudadania no tenga vacios que impidan valorar
si los recursos han sido empleados eficaz y eficientemente y las prioridades

racional y razonablemente determinadas.






VI. Términos de referencia

para la investigacion en los opbH

1.- Los opDH son instituciones de Estado corresponsables en la vigencia
de los derechos humanos. Generar propuestas de solucién forma parte
de sus responsabilidades como 6rgano de Estado.

Por esta razon, el estudio de politicas pablicas, andlisis y examen de leyes y
la generacién de propuestas para la solucién de los problemas en materia de
derechos humanos debe ser una prioridad de los orDH.

2.- Los oppH deben implementar programas de investigacién y documentacién
que partan de un andlisis empirico sobre las necesidades en materia de
derechos humanos.

El contenido de los trabajos. La unidad administrativa o el programa encar-
gado debe orientar las tareas de investigacion a la solucién de los problemas
actuales que en materia de derechos humanos vive el pais, especialmente a
través de investigaciones documentales que desarrollen lineas para su trata-
miento y mediante la produccién de propuestas. Los temas elegidos deben
ser vigentes y estar directamente vinculados con los derechos humanos,
objeto y fundamento central de la existencia de los oPDH y, en consecuencia,

de todas sus unidades administrativas o de sus programas.

Los trabajos desarrollados deben estar guiados por criterios basicos: la gene-
racién de propuestas, que sean concretas y viables, que tengan por objeto
construir alternativas para mejorar sustancialmente la situacién de los

derechos humanos en el pais. El desarrollo de estos estudios y exdmenes de



leyes y politicas publicas puede constituir un nicho de legitimidad de ejer-
cicio de los orpH, de forma especial si logra articular a la sociedad civil,
grupos académicos y sectores afectados en la seleccién de los temas y orien-

tacién de las propuestas.

3.- Los programas de investigacién deben ser parte de una agenda tnica e

integral en materia de derechos humanos de los orpH

Para esto es necesaria la articulacién con otras dreas. Es imperativo que el
Programa vincule los temas que se estudian con la problemitica social actual
asi como con la agenda publica de derechos humanos. En este sentido, las
y los servidores publicos de los orpH que realizan labores de defensa tienen
acceso a informacién privilegiada y un contacto especial con la realidad,
con las instituciones y con el sentir de la poblacién. Los oppH deben
aprovechar esta posicién especial de contacto y a través de una estrategia
vincular la informacién obtenida en la realizacién de las labores de defensa
y proteccién con los trabajos de investigacién de andlisis de leyes y de politicas

publicas.

Lo anterior tiene el doble beneficio de dar sustento empirico y racionalidad
suficiente a la eleccién de temas y abonar a la bisqueda de soluciones que
permitan avanzar en el combate a las violaciones a los derechos humanos.
De esta forma los casos nutren a la agenda de investigacion y la agenda de
investigacién nutre las medidas para solucionar esos casos. Se trata de un
didlogo permanente desarrollado en el marco de la totalidad de la actuacién
institucional de los orDH.

También debe incluir una articulacién del trabajo de otras unidades ad-
ministrativas para lograr los cambios y mejoras pretendidas por las dreas o
programas de investigacién. En este sentido puede considerarse la creacién de
una unidad administrativa (donde no exista o activarla con esta orientacién

en donde ya esté) que sirva como enlace directo con los 6rganos legislativos



y que permita poner al alcance de los legisladores los elementos técnicos y
propuestas alternativas generadas desde los oppH, y que busque la incidencia
en politicas publicas. Los opbH deben asumir un compromiso institucional
con las propuestas desarrolladas, promoviendo su implementacién, creando
redes y articulando esfuerzos para crear una agenda conjunta con otras

instituciones y sectores interesados.

4.- Los programas de investigacién deben contar con indicadores sobre su
gestién enfocados principalmente a resultados y deben informar con
claridad sobre el ejercicio de recursos econémicos y humanos, las estra-

tegias implementadas y los resultados obtenidos.
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