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Es un gran honor la invitacion del doctor Jorge Fernandez Ruiz a parti-
cipar en esta reunion académica sobre administracion publica y justicia
administrativa, para celebrar los cuarenta y cinco afios de docencia del
ilustre profesor administrativista, don Alfonso Nava Negrete, a quien
admiro, respeto y agradezco sus enseflanzas y anécdotas sobre la practica
del derecho administrativo y fiscal; sus historias sobre su desarrollo acadé-
mico y su relacion con sus alumnos y sus maestros. Resultd una riquisi-
ma experiencia y aprendizaje haber sido su discipulo en la maestria sobre
derecho fiscal y administrativo en la Facultad de Derecho de la Barra
Nacional de Abogados. Por todo ello, lo felicito calida y sinceramente y
le expreso mis mejores deseos en su vida personal y académica.

Este 18 de octubre de 2005 presentamos una ponencia en materia de
justicia administrativa con el tema “La accion procesal ante el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal” (en lo sucesivo
TCADF), cuyo objetivo es proponer reformas a la Ley de la Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal (en lo sucesivo CDHDF), para
que se le faculte a ejercer la accidon procesal ante el TCADF, con la pre-
tension de alcanzar sentencias que tutelen el interés difuso de grupos
vulnerables. Sin perjuicio de las facultades que dicha comisién tiene para
hacer pronunciamientos generales y solicitar el apoyo de la Asamblea
Legislativa, cuando no son aceptadas sus recomendaciones o son cumpli-
das parcialmente.
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Nos ha motivado la apreciacion que, de la problematica juridica y de la
necesidad de justicia administrativa, hacia don Alfonso Nava Negrete, al
afirmar, con toda razén, que en el ambito federal, ni el juicio de nulidad,
ni el juicio de amparo cubren eficaz y cabalmente a la mayoria demandan-
te de justicia administrativa; que la administracion publica centralizada
consiente de tal situacion se opone a que mejoren los mecanismos de una
justicia que descubra sus errores, ineptitudes, ilegalidades, arbitrariedades
o corruptelas.! Consideramos que la administracion piblica del Distrito
Federal no escapa a estos calificativos, de ahi el objetivo de la presente
ponencia.

A manera de antecedentes sobre la accion procesal tenemos:

La raiz etimoldgica del término latino actio, que significa movimiento
o actividad y al agregarle el caracter procesal, la accion en principio pue-
de describirse como una facultad o poder juridico para incitar, provocar
0 motivar a un organo jurisdiccional a efecto que realice su funcioén de
juzgar y decidir un litigio.

I. LA ACCION PROCESAL EN LA HISTORIA DEL DERECHO

Entre los antecedentes de esta accion tenemos los que se remontan a
tres periodos del procedimiento civil romano: la época de acciones de la
ley, que consistia en declaraciones solemnes mediante conductas histrio-
nicas, dramatizando ante un magistrado con el fin de proclamar un dere-
cho en discusion o de ejercer un derecho plenamente reconocido, por lo
que derivado de estas dos vertientes, las acciones se dividieron en decla-
rativas y ejecutivas; otro fue el periodo formulario, que consistia en que,
primero, las partes exponian sus pretensiones ante el Colegio de los Pon-
tifices representado por un pretor, quien estudiaba y reconocia la accién
del peticionario, y también hacia lo propio con las excepciones del de-
mandado, elaborando una formula con la cual remitia a las partes con el
magistrado, instancia que dirimia la controversia en cuestion, basado en
la formula preestablecida; y el periodo extraordinario, que resulta ser
una etapa de transicion en la que las formulas del periodo del mismo
nombre, y que eran del exclusivo conocimiento del Colegio de los Ponti-
fices, se van divulgando, multiplicando y separdndose asi del sistema

1 Nava Negrete, Alfonso, Derecho administrativo, México, UNAM, 1991, pp. 65 y
66; se puede consultar en Attp://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=86.
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formulario que le antecedid para adaptarse a la extraordinaria y creciente
demanda del pueblo romano, cuyas acciones se ejercian directamente an-
te el magistrado que tendria que dirimir la controversia o litigio.

II. LA ESCUELA CLASICA

Refiere el estudioso Fernando Flores Garcia que la concepcion de Celso
ha influido, incluso en nuestros dias, a toda definiciéon procesal en materia
de accion, al equiparar a ésta con el derecho de perseguir en juicio lo que
se nos debe; sin embargo, resulta obsoleta en la medida que lo que se nos
debe no comprende a los derechos reales, respecto a los cuales Carlos Sa-
vigny, principal exponente de la escuela clasica del derecho, recordaba
que se introdujeron en el derecho romano algunas acciones in rem conoci-
das con el nombre de petitio, a las que mas tarde en la definicion de Celso
se agregaron como lo que se nos debe o lo que nos pertenece.

En la doctrina tradicional, se considera a la accion como el derecho
que nace de la violacidon de un derecho subjetivo y como el ejercicio del
derecho material mismo; asi, se afirma que si no existe un derecho sus-
tancial no puede existir la violaciéon del mismo, y, no habiendo viola-
cion, el derecho no puede revestir la forma especial de accion. Asi, esta
vertiente monolitica confunde y funde en uno solo, el derecho sustantivo
con el derecho de accionar.

ITI. LA AUTONOMIA DE LA ACCION PROCESAL

Fernando Flores Garcia, para referirse a la autonomia de la accion
procesal, destaca que, a la ya comentada doctrina clasica se oponen auto-
res como Wach y Kisch, quienes se adhieren a la exposicion de Miither,
precursor de la doctrina de la autonomia de la accidén, y quien expresaba
que, con la violacion del derecho, el lesionado no tiene una pretension
particular a la eliminacion de esa violacion, sino un derecho publico, da-

2 Flores Garcia, Fernando, Enciclopedia Juridica Mexicana, México, UNAM-Po-
rrua, 2002, t. I (A-B), p. 48. “La accion procesal tiene origenes desde Roma en que se le
estudiaba dentro de los tres diversos periodos del procedimiento civil romano: 1. La épo-
ca de acciones de la ley de 754 a.C. hasta la mitad del siglo II a.C.; 2. La época del pro-
cedimiento formulario que data de la segunda mitad del siglo II a.C. y subsiste hasta el
siglo III de la era cristiana; 3. El periodo extraordinario, del siglo III d.C. hasta Justinia-
no y su codificacion de 529 a 534 de nuestra era”.
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da la prohibicion de la autotutela y la concesion de la tutela al Estado. En
tales condiciones el Estado tiene el derecho publico a la eliminacion de
la violacion contra el violador mismo, y por ende, la accion y el derecho
sustancial no son lo mismo, pues los obligados en uno y otro caso son
distintos. Wach afirma que la accién procesal no nace de un derecho
subjetivo material, sino que es independiente y publico, dirigido al Esta-
do y en contra del adversario, y que busca la tutela del Estado.

La autonomia de la accion procesal respecto del derecho sustancial
también es sostenida por Poltz y Degenkolb, quienes agregan que la ac-
cion es un derecho abstracto de todo sujeto hacia el Estado, para ser oido
en via legal; que emana del proceso, y mediante el proceso se desenvuel-
ve como un derecho a la sentencia. Otra posicion en contra de la escuela
tradicional o clasica, radica en la posibilidad de ejercer la accidon proce-
sal sin tener un derecho sustancial, como el caso del no nacido o el dere-
cho de crédito derivado de deudas de juegos de azar ilicitos, en los que
se activa al 6rgano jurisdiccional sin un previo soporte de derecho mate-
rial; inclusive, si finalmente el derecho alegado por el actor no es reco-
nocido, a pesar de haber tenido el derecho procesal de activar al érgano
jurisdiccional, o sea, que tuvo accién mas no razon; y, por su parte, el
demandado también intervino para que la actividad jurisdiccional tuviera
lugar y se le reconociera la razon.

Giuseppe Chiovenda considera a la accion como un derecho potestati-
vo; Hans Kelsen sobrepone la accion al derecho subjetivo diciendo que
si no hay accion no hay derecho sustancial; Francisco Carnelutti, Hugo
Rocco, Alfredo Rocco, Liebman y Piero Calamandrei, comparten las
mas modernas concepciones de la accidon procesal, al calificarla como un
derecho abstracto de obra procesal, de caracter publico, civil, autbnomo,
para pretender la intervencion gubernamental a través de la realizacion
de la actividad jurisdiccional y lograr una justa composicion del litigio.?

En nuestra opinion, estas concepciones, ademas de la dualidad deriva-
da de la proyectividad de la accion, temas que comentaremos mas ade-
lante, desvinculan contundentemente a la accidon procesal del derecho
subjetivo pregonado como requisito de procedibilidad de la accion por la
escuela clésica.

José Ovalle Favela, define atinadamente a la accion como el ““...dere-
cho subjetivo procesal que se confiere a las personas para promover un

3 Véase Flores Garcia, Fernando, op. cit., nota 2, pp. 49 y 50.
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juicio ante el 6rgano jurisdiccional, obtener una sentencia de éste sobre
una pretension litigiosa y lograr, en su caso, la ejecucion forzosa de di-
cha resolucion”.*

Cipriano Gomez Lara, con toda razon sostiene que en torno al concep-
to de accion surge la ciencia procesal moderna, la cual se edifica sobre el
concepto autéonomo de la accion, con lo que coloca a las teorias moder-
nas o de la autonomia de la accion sobre la teoria clasica.

En el siglo XIX, al perder influencia la escuela clasica que identifica-
ba a la accion con el derecho sustantivo, y que se habia prolongando des-
de Roma, surgen teorias de la acciéon como tutela, como derecho a la ju-
risdiccion, como derecho potestativo, como derecho abstracto de obrar, y
la accion como instancia proyectiva; siendo esta tltima por la que, no sin
razon, se inclina el procesalista Cipriano Gomez Lara, al afirmar que:

...en todas las otras instancias, desde la peticion hasta el recurso adminis-
trativo, la relacion gobernado-autoridad es siempre lineal; por el contrario,
en la accidon, como instancia proyectiva, esa relacion deja de ser lineal,
porque, surgiendo o naciendo en un gobernado, asciende hasta el 6rgano
estatal jurisdiccional, que es el juez, y de éste desciende hacia otro tercer
sujeto al que liga y vincula.’

La esencia de la proyectividad de la accion procesal, segin Gomez
Lara y el propio Humberto Bricefio Sierra, radica en que la accidon no se
queda ni se detiene en el 6rgano judicial, sino que se proyecta hacia otro
sujeto demandado, vinculandolo y trayéndolo a la relacion procesal.
Aqui cabe aclarar que tal proyectividad es el resultado de las decisiones
de la funcion jurisdiccional, ya que no ocurre automaticamente, no rebo-
ta en el juez y de éste al demandado, sino que el juez es quien, en el ejer-
cicio de su funcion jurisdiccional, ordena la vinculacion del demandado,
e incluso, en su caso, puede vincular al actor mismo en una nueva rela-
ci6n reconvensionista, con caracter de demandado reconvenido.

La dualidad es un tema inmerso en la proyectividad de la instancia, en
la que la titularidad de la accion no s6lo es detentada por el actor, sino que
eventualmente puede ser ejercida por el demandado en términos del parra-
fo que antecede. Cipriano Goémez Lara con toda precision sostiene que:

4 Ovalle Favela, José, Teoria general del proceso, México, Harla, 1991, p. 155.
5 Goémez Lara, Cipriano, Teoria general del proceso, 2a. ed., México, UNAM, 1980,
p. 140.
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...esta proyectividad de la instancia que encontramos en la accion, es lo
que se ha denominado la dualidad de la pertenencia de la accion. Durante
mucho tiempo se ha venido considerando que la accidn la ejerce el actor,
pero ya se va abriendo paso la corriente de que en realidad la accion tiene
dos titulares y que la Gnica diferencia que hay es de caracter cronologico,
en el sentido de que el actor es quien primero acciona, pero también el de-
mandado a través de la contestacion de la demanda es accionante, porque
también se dirige al 6rgano jurisdiccional para recabar de ¢l un pronuncia-
miento de fondo.°

A la facultad que tiene el actor de atacar por la via legal, mediante el
ejercicio de la accion a la que tiene derecho, corresponde directa e inver-
samente la fuerza contraria que tiene el demandado de defenderse y ex-
cepcionarse de la imputaciones de que es objeto, aun como dice Flores
Garcia, en el sentido que este ultimo derecho generalmente tiene una
cronologia posterior a la accion, sin embargo, en el momento en que re-
conviene el demandado, resulta también ser actor y por consecuencia ini-
ciador de otra litis en la misma instancia en la que la cronologia se in-
vierte al tiempo que se retroalimenta, por lo que podemos concluir que
en esto radica la dualidad y proyectividad expuesta por Gomez Lara.

Sin embargo, conviene examinar lo que ocurre con la accion procesal
en los juicios administrativas o, dicho de otra forma, con el derecho que
tiene el gobernado cuyo interés juridico se ha visto lesionado o vulnerado
por un acto u omision administrativa que le para agravio y/o perjuicio.

En este sentido, habra primero que recordar las ideas de Niceto Alca-
la-Zamora y Castillo, cuando explica el tema de la autodefensa como una
forma de venganza privada y la manera de como ésta es sustituida por el
proceso jurisdiccional, convirtiendo a la accion directa contra el adversa-
rio en una accion dirigida hacia el Estado, afirmando que:

...el concepto de accion, uno de los fundamentales de todo derecho proce-
sal y en cualquiera de sus ramas, deriva en linea recta del de autodefensa,
incluso cuando se ejercita por funcionarios adscritos a su desempeiio, co-
mo sucede con el Misterio Publico o fiscal y, en esfera mas directa, con
las abogacias del Estado en Espafia e Italia... Ello es indudable, y sirve,
de paso, para rectificar una afirmacion muy generalizada entre los proce-
salistas penales, conforme a la cual, la querella y la acusacion particulares
respecto de delitos publicos, conocida en el derecho Espafiol y en varios

6 Idem.
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codigos americanos, representa una supervivencia de venganza privada...
Con arreglo a semejante concepcion, tendriamos que convenir en que todo
el proceso civil es venganza privada y que, por idénticas razones, el pro-
ceso administrativo deberia sustanciarse, no entre el particular recurrente
y la administracion, sino entre el defensor de ésta ...y el Ministerio Publi-
co, a fin de evitar que dado su caracter publico, como el del proceso penal,
se repute que el recurrente aspira s6lo a vengarse de la administracion.

Puede decirse que Niceto Alcald-Zamora concluye afirmando que el
proceso supone el desdoblamiento de la autodefensa en dos institucio-
nes: accion y jurisdiccion.’

En esta tesitura surge el litigio, que es el conflicto de intereses, pero con
trascendencia juridica que se manifiesta al exterior mediante la pretension
de una de las partes y la resistencia u oposicion de otra. La pretension es
exigir la subordinacion del interés ajeno al interés propio por medio de la
autotutela, la autocomposicion o la heterocomposicion; siendo esta tltima
clasificacion (ante 6rgano jurisdiccional) de la que nos ocuparemos para
buscar la subordinacion del interés de la administracion publica del Distri-
to Federal al interés difuso de grupos vulnerables, por medio del ejercicio
de la accion procesal ejercida por la CDHDF ante el TCADF, cuyo desti-
no final sea una resolucion que tutele coactivamente dicho interés.

En materia de interés, podemos clasificarlo en: interés particular, que
corresponde al litigio tradicional, en el que los individuos contienden por
sus intereses particulares; el interés publico, ejercido por organos del
Estado en nombre de la sociedad y proteccion del interés publico, como
la accion penal que ejerce el Ministerio Publico; el interés colectivo se
ejerce por agrupaciones organizadas juridicamente en beneficio de sus
miembros, como los sindicatos o agrupaciones condominales; el interés di-
fuso es el mismo caso de proteccion a intereses de grupo o colectivo, pero
cuyos miembros no estan organizados ni tienen personalidad juridica pro-
pia como grupo, tal seria el caso de los sectores de poblacion indefensa o
vulnerable, de cuyo interés difuso nos ocuparemos en lo sucesivo.

Pero, ;qué debe entenderse por interés difuso? La doctrina en Espana,
Estados Unidos de Norteamérica, Brasil, Venezuela y México, entre
otros, coinciden en definirlo como el perteneciente a grupos de personas

7 Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, Proceso, autocomposicion y autodefensa, 2a.
ed., México, UNAM, 1970, pp. 164, 165, 166 y 168.



278 JOSE LUIS SALDIVAR MONTES DE OCA

no identificadas en lo individual, que se determina por factores coyuntu-
rales o genéricos; y que la proteccion que se pretende en estos casos de-
riva de datos frecuentes, accidentales y mutables, como el hecho de que
los grupos adquieran un mismo producto, habiten una misma regiéon o vi-
van bajo determinadas condiciones socioecondmicas. Se trata de accio-
nes procesales con las que se pretende que el 6rgano jurisdiccional dicte
resoluciones que tutelen los intereses difusos, por ejemplo, para la pro-
teccion del consumidor, para la defensa del medio ambiente, para la pre-
servacion del patrimonio artistico, historico y cultural.

Nosotros agregamos que en las mismas condiciones se presenta el in-
terés de los usuarios de centros de asistencia social, internos de los cen-
tros de reclusion y de familias que habitan los cinturones de miseria, sin
servicio alguno y quienes, sin duda, pertenecen al grupo indefenso que
resulta ser victima de los actos u omisiones de los agentes de la adminis-
tracion publica o de otros internos o usuarios, quienes con la aquiescen-
cia de las autoridades extorsionan y vejan a los integrantes del resto del
grupo, cuyo interés y derecho es difuso, en la medida que no estan iden-
tificados en lo individual y por eso nadie se ocupa de ellos, alimentando
asi la deficiencia administrativa, la corrupcion y el desprecio hacia quie-
nes nada tienen, ni manera de defenderse. Tales individuos podran no es-
tar identificados, pero si lo estan las violaciones de que son victimas, por
lo que activar el juicio contencioso, con la pretension de alcanzar la jus-
ticia administrativa, que satisfaga el interés legitimo de estos sectores de
poblacion, resulta un imperativo impostergable.

La legitimacion para el ejercicio de acciones procesales en las que se
pretenda tutelar el interés difuso, segiin Ovalle Favela, puede otorgarse a
organos del Estado, a asociaciones particulares y aun a personas particu-
lares, este autor afirma que la sentencia que dicte el juzgador beneficia o
perjudica, por regla general, a todos los miembros de grupo que no ha-
yan sido excluidos expresamente del juicio en cuestion.® No comparti-
mos esto ultimo, ya que es una garantia que nadie puede ser perjudicado
por una sentencia en la que no fue parte.

La accion procesal que tienen por objeto la intervencion de la autori-
dad jurisdiccional para lograr una resolucion que tutele o satisfaga los in-
tereses difusos, bien podria o deberia ser ejercida, también por las comi-
siones de derechos humanos, dada la legitimidad que tienen no sélo para

8 Ovalle Favela, José, op. cit., nota 4, p. 162.
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ejercer su derecho de peticion solicitando medidas cautelares o precauto-
rias a las autoridades administrativas, sino que, en pleno cumplimiento
de su objeto social, que en el caso particular de la CDHDF, radica, entre
otros, en la proteccion, defensa y vigilancia de los derecho humanos re-
conocidos en el orden juridico mexicano y en los instrumentos interna-
cionales sobre derechos humanos.’

Esta propuesta obedece a que la CDHDF, con base en la fraccion X
del articulo 17 de su ley, esta facultada para supervisar las condiciones
de las personas privadas de libertad, de oficio o a peticion de parte como
se ordena en la fraccion II del citado articulo, y con ello ha puesto al des-
cubierto maltratos, extorsiones, vejaciones, torturas, etcétera, siendo del
dominio publico y materia de diversas quejas y recomendaciones de la
CDHDEF la problematica de los internos de reclusorios, que con la anuen-
cia de los administradores cometen ilicitos en contra de sus compaieros
que integran grupos desprotegidos de interés difuso. En los doce afios de
existencia de la CDHDF se ha trabajado atingentemente, logrando la pro-
teccion, conservacion y/o restitucion de derechos humanos, por medio de
medidas cautelares, conciliaciones y recomendaciones, respecto de los
individuos promoventes, pero el resto de los integrantes del grupo vulne-
rable permanece a merced de la extorsion, lesiones e incluso homicidios
permitidos por la administracion carcelaria o incluso, ocasionalmente,
ejecutados por sus propios servidores publicos.

Hechos similares ocurren con los usuarios de centros de asistencia so-
cial e instituciones de asistencia privada, cuya investigacion, visitas e
inspecciones también corren a cargo de la CDHDF, con fundamento en
la fraccion XIII del articulo 17 de su ley. En los lugares donde se prestan
estos servicios asistenciales, como son: casas hogares, casas asistencia-
les, instituciones y organismos que trabajan con la nifiez, instituciones
para el tratamiento y apoyo a enfermos mentales; para personas con ca-

9 Ley de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, articulo 30. y Re-
glamento Interno de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, articulo 4o.
Para el desarrollo de las funciones de la Comisidn se entiende por derechos humanos los
derechos inherentes a la naturaleza humana, sin los cuales no se puede vivir con la digni-
dad que corresponde a toda persona, reconocidos en: I. La Constitucion, como garantias
individuales y sociales, en las leyes secundarias y reglamentarias que de ella emanen; I1.
La declaracion Universal de Derechos Humanos; III. Los tratados suscritos por la o el
presidente de la Republica, aprobados por el Senado, en los términos que establece la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y IV. Otros instrumentos inter-
nacionales de derechos humanos.
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pacidades diferentes o personas adultas mayores; centros de asistencia e
integracidon social, instituciones y centros de salud y demas estableci-
mientos de asistencia social en el Distrito Federal, en los que interviene
cualquier autoridad publica local. También se han encontrado diversas
violaciones a los derechos humanos de los usuarios y de igual forma se
ha investigado y recomendado; pero los abusos, vejaciones y maltratos
contintian en contra de los usuarios en general, que integran los grupos
vulnerables cuyo interés difuso se pretende tutelar con resoluciones ju-
risdiccionales que subsanen la falta de coercitividad de las determinacio-
nes de la CDHDF.

Cabe preguntarse si el TCADF daria entrada, sin mayor objecion, a
una accion procesal cuya pretension fuera tutelar de un interés difuso co-
mo el de los ejemplos citados, y cuyo promovente fuera la referida
CDHDF. Al respecto, habria que tener en cuenta la personalidad con la
que pudiera ostentarse ante el TCADF y el tipo de juicios competencia
de dicho 6rgano jurisdiccional.

Para iniciar una accion procesal ante el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, se requiere, en primer lugar, tener
un interés legitimo en el juicio; asi lo dispone el articulo 34 de la Ley del
TCADF, y la tesis jurisprudencial S.S./J.2, que lo define asi:

INTERES LEGITIMO Y FORMA DE ACREDITARLO. Cuando un acto de auto-
ridad afecta directa o indirectamente los derechos de una persona fisica o
moral, causandole agravio, y la ley la faculta para impugnarlo, se configu-
ra el interés legitimo, que podra acreditarse ante este Tribunal con cual-
quier documento legal o cualquier elemento idoneo. '

Abundando sobre el interés legitimo, en la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal se define lo que se entiende por inte-
resado y por interés legitimo, estos términos se establecen en las fraccio-
nes XII y XIII, respectivamente, de su articulo 2o.

Interesado: Particular que tiene un interés legitimo respecto de un ac-
to o procedimiento administrativo, por ostentar un derecho legalmente
tutelado.

Interés legitimo: Derecho de los particulares vinculado con el interés
publico y protegido por el orden juridico, que les confiere la facultad pa-

10 Jurisprudencia establecida por la Sala Superior del TCADF, Sala Superior, época
tercera, publicada en G.O.D.F., TCADF, tesis S.S./]., diciembre 8, 1997.
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ra activar la actuacion publica administrativa, respecto de alguna preten-
sién en particular.

Al respecto, el jurista Pedro Cuevas Figueroa, sin aludir precisamente
al interés legitimo, aborda el tema de la “proteccion al ejercicio de la ac-
cion”, refiriéndose a los principios tendientes a asegurar que el goberna-
do sea oido de tal manera que se garantice el ejercicio de su derecho a
oponerse a los actos arbitrarios de la autoridad, lo cual rebasa el ambito
de la garantia de audiencia, ya que no se trata simplemente de que el go-
bernado sea escuchado, sino que pueda lograr la obtencidon de una sen-
tencia que garantice el respeto a sus derechos.!!

En este sentido, cobra plena vigencia la garantia de justicia consagra-
da en el articulo 17 de la Constitucion, ya que no puede ni debe imponer-
se limitacion alguna a los particulares para hacer valer sus derechos ante
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, salvo
excepcion que el particular en el ejercicio de su accidon no se cifia a los
plazos y términos que la ley de la materia determina, como podrian ser
los casos de improcedencia o de sobreseimiento previstos en los articulos
72y 73 de la ley de dicho Tribunal.

Afirmamos que la accidén procesal es un derecho subjetivo, publico y
autébnomo, y que para su ejercicio ante el TCADF no depende del dere-
cho subjetivo o garantia que eventualmente haya sido vulnerada por una
resolucion, acto u omisioén de cualquier 6rgano o dependencia de la ad-
ministracion publica del gobierno del Distrito Federal que le cause agra-
vio en su patrimonio o libre ejercicio de un derecho.

En la afirmacion anterior hemos incluido la conducta omisiva de auto-
ridad, a pesar de que el TCADF, de acuerdo con el articulo 23, fraccio-
nes [, IL, III, V, VI y VII su ejercicio ante el TCADF, no depende del de-
recho subjetivo o garantiade de su propia ley, es competente unicamente
para conocer de juicios en contra de resoluciones definitivas y actos
administrativos que las autoridades de la administracion publica del Distri-
to Federal (incluida la administracion paraestatal, cuando actie en calidad
de autoridad) dicten, ordenen, ejecuten o traten de ejecutar, en agravio de
personas fisicas o morales, asi como de los juicios en contra de resolucio-
nes de negativa ficta o en su caso de positiva ficta, o por la negativa de la
autoridad a certificar la configuracion de la positiva ficta.

11 Cuevas Figueroa, Pedro, “Justicia Administrativa en México y en Iberoamérica”,
Revista de Estudios de Derecho Politico, Querétaro, México, 2002, p. 10.
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Sin embargo, la misma Ley del TCADF también establece su compe-
tencia para conocer de juicios en contra de conductas omisivas como las
que se describen en la fraccion IV del articulo 23, relativas a la falta de
contestacion de las autoridades administrativas de la administracion put-
blica del Distrito Federal a las promociones de los particulares dentro del
término de treinta dias naturales o el que sefiale la ley respectiva.

Don Jesus Gonzalez Pérez, en su ponencia denominada “Acto admi-
nistrativo y pretension procesal”, se refiere en el punto dos a las actua-
ciones y omisiones de la administracion, afirmando que en algunas legis-
laciones como las de la Provincia de Buenos Aires y de Costa Rica se
habla de actuacion y de omision como conducta activa y conducta omisi-
va, respectivamente; lo que coincide con nuestro planteamiento, en el
sentido de que el TCADF no sélo conozca de acciones procesales cuya
pretension sea anular actos administrativos, sino que actiie en consecuen-
cia respecto a las conducta omisivas de las autoridades locales. Veamos
un fragmente de lo expuesto por Gonzélez Pérez:

...Hemos visto como en algunas de las ultimas manifestaciones de la le-
gislacion iberoamericana, el Codigo de la Provincia de Buenos Aires y el
anteproyecto del Cdédigo de Costa Rica, al delimitar el ambito de la juris-
diccion se habla, no de acto, sino de “actuacion u omision” y de “conducta
activa u omisiva”, respectivamente. Y al regular el objeto del proceso y
referirse a lo que se determina “actividad administrativa impugnable” (Co-
digo de Costa Rica) o finalidad de las pretensiones (Codigo de la Provin-
cia de Buenos Aires) se establece una distincion entre el acto y los otros
presupuestos como la actuacion de la administracion publica, omisiones o
vias de hecho. Como si en estos presupuestos el acto administrativo no tu-
viera sentido como presupuesto procesal.'?

Ademas, en la fraccion XII del citado articulo 23 se establece que el
TCADF también serd competente para conocer de los demds juicios que
expresamente seflalen otras leyes, y es precisamente por ello que propone-
mos que el TCADF conozca de las acciones procesales para tutelar intereses
difusos, cuando sean promovidas por la Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal, con fundamento en los articulos 1o. y 20., parrafos pri-
mero y segundo; 30.y 17, fracciones L, II, IV, VI, y 22, fraccion I de la ley

12 Gonzalez Pérez, Jesls, “Acto administrativo y pretension procesal”, en Fernandez
Ruiz, Jorge (coord.), Perspectivas del derecho administrativo en el siglo XXI, México,
UNAM, 2002, p. 10; se puede consultar en http://www.biblojuridica.org/libro.htm?1=86.
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de dicha Comision. Asi como en las adiciones o reformas que a éstos y a
otros articulos de la misma ley se proponen a continuacion.
En el texto actual de la fraccion II del articulo 17 se establece que:

Son atribuciones de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal:

II. Conocer e investigar, a peticion de parte o de oficio, presuntas vio-
laciones de derechos humanos en los siguientes casos:

a) Por actos u omisiones de indole administrativo de los servidores pii-
blicos o de las autoridades de caracter local del Distrito Federal a que se
refiere el articulo 30. de esta ley.

b) Cuando los particulares o algun agente social cometa ilicitos con la
tolerancia o anuencia de algun servidor publico o autoridad local del Dis-
trito Federal, o bien, cuando estos tltimos se nieguen infundadamente a
ejercer las atribuciones que legalmente les correspondan en relacion con
dichos ilicitos, particularmente tratandose de conductas que afecten la in-
tegridad fisica de las personas.

Se propone la siguiente adicion:

¢) Promover de oficio acciones procesales ante el Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo del Distrito Federal, solicitando resoluciones ju-
risdiccionales que tutelen intereses difusos de grupos indefensos, contra
actos u omisiones de la administracion publica del Distrito Federal.

Esta propuesta obedece a que la CDHDF, con base en las fraccion X y
XIII del articulo 17 de su ley, esta facultada para supervisar las condicio-
nes de las personas privadas de libertad y de los usuarios de los centros
de asistencia social, de oficio o a peticion de parte, como se ordena en la
fraccion I del citado articulo, y con ello ha puesto al descubierto las irre-
gularidades, abusos y delitos a que aludimos con antelacion.

Por lo anterior, podemos considerar que investigar de oficio también
le permite a la CDHDF, de oficio, promover acciones procesales ante el
TCADF para buscar resoluciones jurisdiccionales que tutelen intereses
difusos de grupos indefensos a los actos u omisiones de la administra-
cion publica del Distrito Federal, para asegurar el absoluto respeto a los
derechos humanos de los internos de reclusorios o usuarios de todo tipo
de centros de asistencia social.

En el texto actual de la fraccion IV del articulo 17 se establece que:

Son atribuciones de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal:
IV. Formular recomendaciones publicas autonomas, no vinculatorias y
denuncias y quejas ante las autoridades respectivas.
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Se propone la siguiente adicion como IV bis o recorriendo el frac-
cionado:

Promover acciones procesales ante instancias jurisdiccionales, cuando
se trate de intereses difusos de grupos desprotegidos, cuyos derechos hu-
manos se violen reiteradamente por actos u omisiones de autoridades o
servidores publicos locales o particulares con la aquiescencia de éstos.

Respecto a esta propuesta debe entenderse por interés difuso el de
aquellas personas no identificadas en lo individual, pero que, sin duda,
pertenecen al grupo indefenso que resulta ser victima de los actos u omi-
siones de servidores publicos o autoridades locales. Circunstancia que
debe ser respaldada por la queja de oficio o peticion de parte iniciada por
la CDHDF, y la investigacion, conclusion y recomendacion, rechazada o
aceptada pero no cumplida o parcialmente cumplida.

Las resoluciones jurisdiccionales que tutelen los intereses difusos de
grupos vulnerables traeran aparejado el caracter vinculatorio del que ca-
recen las recomendaciones, y aunque en términos del articulo 4o. del Co-
digo Federal de Procedimientos Civiles, a las dependencias de la admi-
nistracion publica de la Federacion y de las entidades federativas, nunca
podra dictarse en su contra mandamiento de ejecucion ni providencia de
embargo; si, en cambio, para el caso de incumplimiento de las sentencias
del TCADF, en términos del articulo 83 de su ley, el TCADF esta facul-
tado para que, una vez agotados los plazos, amonestaciones, prevencio-
nes y multas contenidas en dicho precepto, la Sala Superior pueda solici-
tar al jefe de gobierno del Distrito Federal que obligue al funcionario
responsable a dar cumplimiento a la resolucion en un plazo no mayor de
cinco dias, sin perjuicio de reiterar cuantas veces sea necesario la multa
impuesta (igual suerte corre el incumplimiento del incidente de suspen-
sion decretado en juicio). Lo anterior sin perjuicio de la responsabilidad
administrativa y/o penal en que incurra el funcionario.

El texto actual de la fraccion VI del articulo 17 establece que:

Son atribuciones de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal:
VI. Proponer a las diversas autoridades del Distrito Federal, en el ambi-
to de su competencia, la formulacion de proyectos de las modificaciones a
las disposiciones legislativas y reglamentarias, asi como de practicas ad-
ministrativas que a juicio de la Comision de Derechos Humanos del Dis-
trito Federal redunden en una mejor proteccion de los derechos humanos.
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Respecto a esta fraccion no proponemos reforma o adicion alguna, pe-
ro cabe hacer la reflexion de que la CDHDF tiene la atribucion de propo-
ner al TCADF impulsar conjuntamente un proyecto de reformas a las le-
yes que regulen ambas instancias para una mejor proteccion de los
derechos humanos, en este caso, los de aquellos grupos de individuos cu-
ya naturaleza resulta vulnerable a omisiones o actos administrativo y de
quienes nadie se ocupa, como el caso del llamado interés difuso de indi-
viduos que se circunscriben a uno de esos grupos o sectores de pobla-
cion, aun cuando en lo individual no estan identificados, pero si lo estan
las violaciones de las que son victimas; lo cual justifica que sean re-
presentados por la CDHDF ante la autoridad jurisdiccional, el TCADF,
a condicion de haber previamente realizado una investigacion formulada a
peticion de parte o de oficio, cuya conclusion no deje lugar a dudas de la
existencia de irregularidades de la autoridad competente, concretizadas
por acciones u omisiones, y cuya solucion haya sido materia de una re-
comendacion rechazada o cumplida parcialmente. En este caso, la inten-
cion al ejercer la accion procesal administrativa es lograr una resolucion
que tutele el interés en comento.

Asi, el TCADF, en cumplimiento a lo ordenado en la fraccion XII del
articulo 23 de su propia ley, y a lo dispuesto, en su caso, en las reformas
propuestas a la Ley del CDHDF, estaria facultado para conocer y dar en-
trada a las acciones procesales que promueva la CDHDF para radicar,
tramitar y resolver una pretension mediante la resolucion que tutele dere-
chos difusos de grupos vulnerables, y asi, en ejercicio de su plena juris-
diccion y autonomia cumpliria también con la obligacion derivada de las
convenciones y tratados internacionales.

El texto actual de la fraccion X del articulo 17 senala que:

Son atribuciones de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal:

X. Supervisar que las condiciones de las personas privadas de su liber-
tad, que se encuentren en los centros de detencidn, de internamiento y de
readaptacion social del Distrito Federal, estén apegadas a derecho y se ga-
rantice la plena vigencia de los derechos humanos, pudiendo solicitar el
reconocimiento médico de reos o detenidos cuando se presuman malos
tratos o torturas, comunicando a las autoridades competentes los resulta-
dos de las revisiones practicadas. Estas atribuciones se entienden sin
prejuicio de las que en la materia correspondan también a la Comision Na-
cional de Derechos Humanos, y para su ejercicio se promovera la instru-
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mentacion de los mecanismos de coordinacién que sean necesarios al
efecto. El personal de la Comision, en el ejercicio de sus funciones, tendra
acceso irrestricto a los centros de detencion, de internamiento y de readap-
tacion social del Distrito Federal.

Se propone la siguiente adicion como segundo parrafo de la misma
fraccion:

Si en la supervision se detectan condiciones reiteradas de malos tratos
y torturas, sin perjuicio de promover la instrumentacion de los mecanis-
mos de coordinacion necesarios al efecto, la CDHDF estara facultada pa-
ra promover la accion procesal ante el TCADF.

Esta propuesta obedece a que, tanto la CDHDF al ejercer la accion
procesal y dar seguimiento al tramite jurisdiccional, como el TCADF al
resolver, protegiendo (si procede) intereses de grupos vulnerables de
quienes nadie se ocupa, estarian protegiendo a su vez derechos humanos
inherentes a toda persona fisica, en congruencia a la obligacion a que es-
tan sujetas todas las autoridades y servidores publicos a que se refiere el
articulo 30. de la Ley de la CDHDF. Igualmente, seria congruente con lo
previsto en la fraccion XI del articulo 17 de la ley en cita, en el sentido
de que la CDHDF esté facultada para formular programas y proponer ac-
ciones en coordinacion con las dependencias competentes, para impulsar
el cumplimiento de tratados, convenciones, y acuerdos internacionales sig-
nados y ratificados por México en materia de derechos humanos. Ademas,
estaria dando cumplimiento a lo previsto en el articulo 61 de la Ley de la
CDHDF, en el sentido que: Todas las autoridades y servidores publicos
colaboraran, dentro del &mbito de su competencia, con la Comision de De-
rechos Humanos del Distrito Federal.

El texto actual de la fraccion XII del articulo 17 sefala que:

Son atribuciones de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal:
XI. Orientar a la ciudadania para que la o las denuncias sean presentadas

ante las autoridades correspondientes, cuando a raiz de una investigacion

practicada se presuma la comision de un delito o faltas administrativas.

Se propone la siguiente adicion:

Pero si estas faltas implican actos u omisiones que lesionen intereses
difusos de grupos o sectores de poblacion vulnerables, la CDHDF estara
facultada para ejercer accion procesal ante el TCADF, con objeto de lo-
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grar una resoluciéon que obligue jurisdiccionalmente a la autoridad in-
fractora a cumplir o cesar la omision.

Esta propuesta tendria su fundamento en la fraccion IV del articulo 17
de la Ley de la CDHDF, considerando la adicién que se propone para di-
cha fraccion.

El texto actual de la fraccion VIII del articulo 20 sefiala que:

El consejo de la CDHDF tendra las siguientes facultades:

VIII. Proponer a la o el presidente todas las acciones y medidas que sir-
van para una mejor observancia y tutela de los derechos humanos en el
Distrito Federal.

Se propone reformar esta fraccion en los siguientes términos:

Proponer a la o el presidente todas las acciones, incluyendo las proce-
sales, y medidas que sirvan para una mejor observancia y tutela de los
derechos humanos en el Distrito Federal.

Esta reforma tiene por objeto que haya congruencia en cuanto a las
adiciones que se han propuesto, y comparte los mismos fundamentos.

El texto actual de la fraccion I del articulo 22 senala que:

La o el presidente de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Fe-
deral, tendra las facultades y obligaciones siguientes:
I. Actuar como representante legal de la Comision.

Se propone la siguiente adicion:

Actuar como representante de grupos o sectores de poblacion vulnera-
bles o indefensos del Distrito Federal, cuyos derechos se violen reitera-
damente por actos u omisiones de autoridades locales del Distrito Fede-
ral. Poniendo esta facultad en los visitadores adjuntos o abogados que
considere elegibles.

Lo anterior, en razén a que con esta adicidon se satisface el requisito
del segundo parrafo del articulo 26 de la Ley del TCADF, para acreditar
la personalidad en términos de ley y el interés legitimo de sus representa-
dos, exigido por el primer parrafo del articulo 34 de dicha ley, y la tesis
S.S./J.2 relativa al interés legitimo y cémo acreditarlo (con documento
legal o elemento idoneo que compruebe fehacientemente que se trata de
la parte agraviada).
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Inclusive, para satisfacer el requisito previsto por el articulo 34 de la
Ley del TCADF, también quedaria acreditado el interés legitimo, de los
individuos integrantes del grupo vulnerable de interés difuso, con base a
la investigacion, conclusion y recomendacion incumplida de la CDHDF;
documentales que soportarian el ejercicio de la accion procesal y su pre-
tension.

Omitimos el tema del interés juridico, toda vez que el mismo articulo
lo exige para quienes pretendan sentencia que les permita realizar activi-
dades reguladas, debiendo acreditar este interés mediante la correspon-
diente concesion, licencia, permiso, autorizacion o aviso.

El texto actual de la fraccion X del articulo 22 senala que:

La o el presidente de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Fe-
deral tendra las facultades y obligaciones siguientes:

X. Formular las propuestas generales conducentes a una mejor protec-
cion de los derechos humanos en el Distrito Federal.

Se propone adicionar esta fraccion de la siguiente manera:

Cuando proceda ejercer la accion procesal ante el Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo del Distrito Federal con la pretension de obtener
resoluciones que tutelen intereses difusos (podria adicionarse a la frac-
cion en comento o recorrerse el numerado de fracciones).

Esta adicion tiene por objeto que haya congruencia en cuanto a las
adiciones que en este sentido que se han propuesto, y comparte los fun-
damentos del orden juridico mexicano que se ha invocado, asi como los
instrumentos internacionales que mas adelante desglosaremos.

El texto actual de la fraccion XV del articulo 22 sefala que:

La o el presidente de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Fe-
deral tendra las facultades y obligaciones siguientes:

XV. Solicitar la intervencion de la Asamblea Legislativa, a fin de que
analice las causas de incumplimiento de las autoridades que hayan recibi-
do recomendaciones, de modo que su intervencion asegure la efectividad
y cumplimiento de las mismas.

Se propone la adicidn siguiente:

Sin perjuicio del ejercicio de la accion procesal por el que pueda optar
para las mas pronta, coactiva y efectiva prevencion, conservacion y, en
su caso, restitucion de los derechos humanos violados.
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Lo que se busca con esta propuesta es una efectiva proteccion, defen-
sa y vigilancia de los derechos humanos en atencion al objetivo de la
CDHDF previsto en el articulo 20. de la ley que la regula.

Si bien es cierto que las comisiones de derechos humanos, en cumpli-
miento de sus objetivos de proteccion, vigilancia y defensa de derechos
humanos, y que mas alla también promueven, estudian, difunden, educan
y luchan contra la discriminacién, como ocurre con la comision local de
la ciudad de México, también es cierto que han trabajado con toda acu-
ciosidad miles de quejas recibidas por actos de extorsion, violencia, co-
rrupcion, etcétera, en centros de reclusion preventiva y penitenciaria, asi
como en centros de asistencia social. Sin embargo, este flagelo que gol-
pea a los internos y usuarios mas desprotegidos, continta y se incremen-
ta dia a dia a pesar de la intervencion de la CDHDF, de sus peticiones de
medidas precautorias y de recomendaciones.

Lo anterior en virtud del caracter no vinculatorio de sus recomenda-
ciones, por eso cabrian las adiciones y reformas propuestas, pues la natu-
raleza vinculatoria de las resoluciones que dicte el Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo del Distrito Federal fortaleceran la lucha por el
respeto por los derechos humanos, tarea que compete no soélo a las comi-
siones de derechos humanos, sino a todo 6rgano de gobierno, incluidos
los de imparticion de justicia, como lo es el Tribunal de referencia, cuyo
poder coactivo de sus resoluciones no deja lugar a dudas para su cumpli-
miento, como bien lo sefiala Humberto Bricefio Sierra en su obra El pro-
ceso administrativo en Iberoamérica, al afirmar que la idea de un tribu-
nal hace pensar, por asociacion, en la instancia peculiar llamada accion
procesal. En realidad, el tribunal y la instancia que hacia €l se ejerce, es
la situacién empirica que ha originado la tesis del derecho como orden
coactivo. Los derechos individuales serian un mero programa normativo
si faltara la posibilidad de actuar ante una autoridad que obligue coacti-
vamente a su realizacion.

Humberto Bricefio Sierra, con mucha precision, dice que:

...para la existencia de un orden coactivo se precisa, segiin la doctrina,
una segunda condicion, la de una instancia dotada de medios de poder
destinada a eliminar la conducta atipica, mediante la prevencion, la repara-
cion y el castigo, siendo la funcion jurisdiccional preponderante para defi-
nir el caracter juridico del Estado constitucional que al realizar su funcion
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jurisdiccional lo hace con personalidad propia exteriorizandose como ac-
tos de soberania.'

Fundamentacion internacional. Todos los Estados suscriptores de decla-
raciones, convenciones, tratados, protocolos y demas instrumentos interna-
cionales, tienen no sélo la obligacion de respetarlos, sino de impulsarlos,
aplicarlos y adoptar las medidas de derecho interno en ellos previstos, con
la Ginica excepcion, para el caso mexicano, que no se encuentren por enci-
ma de su Constitucion, en términos de su articulo 133 y del criterio juris-
prudencial, cuyo titulo se transcribe a continuacion y parte de la misma al
pie de pagina: “TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICA-
MENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES FEDERALES Y EN SEGUNDO PLANO
RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL”.'

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, particu-
larmente sus articulos 102, apartado B, y 133; el criterio sustentado por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, asi como en la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados y la Ley sobre la Celebra-
cion de Tratados, resultan ser instrumentos basicos que proveen las re-

13 Bricefio Sierra, Humberto, El Proceso Administrativo en Iberoamérica, México,
UNAM, 1968, p. 108; se puede consultar en http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.
htm?1=86.

14 Pedroza de la Llave, Susana Thalia y Garcia Huante, Omar, Compilacién de
Instrumentos Internacionales de Derechos Humanos Firmados y Ratificados por México
1921-2003, Meéxico, Comision Nacional de los Derechos Humanos, 2003, t. II, pp.
695-697. Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Fe-
deracion y su Gaceta, noviembre de 1999, novena época, t. X, tesis P. LXXVII/99, materia
constitucional, tesis aislada, p. 46.

“...esta Suprema Corte de Justicia considera que los tratados internacionales se
encuentran en un segundo plano inmediatamente debajo de la Ley Fundamental y por en-
cima del derecho federal y el local. Esta interpretacion del articulo 133 constitucional de-
riva de que estos compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano en
su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad internacional;
...en esta materia no existe limitacion competencial entre la Federacion y las entidades
federativas, esto es, no se toma en cuenta la competencia federal o local del contenido
del tratado, sino que por mandato expreso del propio articulo 133 el presidente de la Re-
publica y el Senado pueden obligar al Estado mexicano en cualquier materia.” No se
pierde de vista que en su anterior conformacion, este maximo tribunal habia adoptado
una posicion diversa en la tesis P. C/92, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion, num. 60, diciembre de 1992, p. 27, de rubro: “LEYES FEDERALES Y
TRATADOS INTERNACIONALES. Tienen la misma jerarquia, sin embargo, este Tribunal
Pleno considera oportuno abandonar tal criterio y asumir el que considera la jerarquia su-
perior de los tratados, incluso frente al derecho federal”.
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glas de interpretacion, aplicacion y observancia y demas particularidades
de todo instrumento internacional.

La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados fue adopta-
da en Viena, Austria, el 23 de mayo de 1969 y entrd en vigor el 27 de
enero de 1980, después de haber reunido treinta y cinco Estados que lo
ratificaran, entre ellos el Estado mexicano, cuya vinculacion data del 25
de septiembre de 1974, por aprobacion del Senado de la Republica del
29 de diciembre de 1972, cuyo decreto fue publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 28 de marzo de 1973, y su decreto de promulga-
cion publicado el 14 de febrero de 1975.1°

Entre otras materias, esta Convencion destaca la observancia de los
tratados y la prioridad de éstos sobre el derecho interno de los Estados;
asi se establece en los siguientes articulos:

26. Pacta sunt servanda. Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe
ser cumplido por ellas de buena fe.

27. El derecho interno y la observancia de los tratados. Una parte no
podra invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion
del incumplimiento de un tratado. Esta norma se entendera sin perjuicio
de lo dispuesto en el articulo 46.

46. Disposiciones de derecho interno concernientes a la competencia
para celebrar tratados. 1. El hecho de que el consentimiento de un Estado
en obligarse por un tratado haya sido manifiesto en violacion de una dis-
posicion de su derecho interno concerniente a la competencia para cele-
brar tratados no podra ser alegado por dicho Estado como vicio de su con-
sentimiento, a menos que esa violacion sea manifiesta y afecte a una
norma de importancia fundamental de su derecho interno. 2. Una viola-
cioén es manifiesta si resulta objetivamente evidente para cualquier Estado
que proceda en la materia conforme a la practica usual y de buena fe.

La Ley sobre la Celebracion de los Tratados fue aprobada por el Con-
greso de la Union de los Estados Unidos Mexicanos el 21 de diciembre de
1991 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de enero
de 1992, y tiene por objeto regular la celebracion de tratados y acuerdos
interinstitucionales en el ambito internacional, mismos que podran ser ce-
lebrados tnicamente por el gobierno de los Estados Unidos Mexicanos
por lo que a tratados se refiere. Los acuerdos interinstitucionales pueden

15 Jbidem, p. 653.
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celebrarse por dependencias u organismos descentralizados de la admi-
nistracion publica federal, estatal o municipal, con organizaciones inter-
nacionales; sin embargo, la Secretaria de Relaciones Exteriores dictami-
na la procedencia de suscribirlos y en su caso los inscribe en el registro
correspondiente, al igual que lo hace con los tratados internacionales, pe-
ro en este caso so6lo emite su opinidn y en su caso también los inscribe en
el respectivo registro.'®

De esta ley también sobresale la disposicion contenida en el articulo
90., que dispone que el gobierno mexicano no reconocera cualquier reso-
lucion de los 6rganos de decision de los mecanismos internacionales pa-
ra la solucion de controversias a que se refiere el articulo 8o., cuando es-
té de por medio la seguridad del Estado, el orden publico o cualquier
otro interés esencial de la nacion.

No obstante, en su articulo 11 se reconoce la eficacia de sentencias,
laudos arbitrales y resoluciones jurisdiccionales de los mecanismos inter-
nacionales, cuando no estén en la tesitura del parrafo anterior y cumplan
con las condiciones del articulo 8o.: I. Otorgar a los mexicanos y extran-
jeros, que sean parte en la controversia, el mismo trato conforme al prin-
cipio de reciprocidad internacional; II. Asegurar a las partes la garantia
de audiencia y el debido ejercicio de sus defensas, y III. Garantizar que
la composicion de sus 6rganos de decision asegure su imparcialidad.

En materia concreta de derechos humanos, son multiples y diversos
los compromisos internacionales en igual numero de instrumentos, por lo
que nos limitaremos a ubicar algunos que constrifien al Estado mexicano
a adoptar en su legislacion interna la adiciones o reformas que sean con-
gruentes con los mismos y, sobre todo, aquellas estipulaciones que sirvan
de fundamento a la atribucion que tiene la CDHDF para proponer a las di-
versas autoridades del Distrito Federal, en el ambito de su competencia, la
formulacion de proyectos de las modificaciones a las disposiciones legis-
lativas y reglamentarias, asi como de practicas administrativas que, a jui-
cio de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, redunden
en una mejor proteccion de los derechos humanos.

En tales condiciones, tenemos que la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, suscrita en San José de Costa Rica el 22 de noviem-
bre de 1969, por México y demas Estados signatarios en la Conferencia

16 Jhidem, pp. 689-693.
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Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, y que entré en
vigor el 18 de julio de 1978, conforme al articulo 74.2 de la Convencion.
Siendo su depositaria la Secretaria General de la OEA, y registrada en la
ONU el 27 de agosto de 1979, nim. 17955. Por lo que hace a la ratifi-
cacion del Estado mexicano, éste depositd su ratificacion el 24 de mar-
zo de 1981, habiendo aceptado la competencia de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos el 16 de diciembre de 1998; sin embargo,
Meéxico produjo una declaracion interpretativa y dos reservas al ratificar
la Convencion en 1981 conforme a las disposiciones de la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados, por lo que el plazo de doce
meses desde la notificacion de la misma se cumpli6 el 2 de abril de 1982,
sin objeciones.!”

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos, en los articulos
lo. y 20. enumera las obligaciones que los Estados signatarios tienen pa-

17" Organizacion de los Estados Americanos, Comision Interamericana de Derechos
Humanos, Corte Interamericana de Derechos Humanos, Documentos Basicos en Mate-
ria de Derechos Humanos en el Sistema Interamericano, Washington, Secretaria Gene-
ral de la Organizacion de Estados Americanos, referencia OAS/Ser.L/V/1.4 Rev.8§, 22
mayo de 2001, pp. 51-58.

La declaracion interpretativa consiste en que el término “en general” del articulo
40. parrafo 1 no constituye obligacion de adoptar o mantener en vigor legislacion que
proteja la vida “a partir del momento de la concepcion”.

Una Reserva se refiere al parrafo 2 del articulo 23, ya que la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 130, dispone que los ministros de los
cultos no tendran voto activo, ni pasivo, ni derecho para asociarse con fines politicos. Por
otra aparte, en concepto del gobierno de México, la limitacién que establece la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el sentido de que todo acto publico de
culto religioso debera celebrase precisamente dentro de los templos, es de las comprendi-
das en el parrafo 3 del articulo 12.

Otra reserva fue Declaracion para el reconocimiento de la competencia contencio-
sa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos: 1. Los Estados Unidos Mexicanos
reconocen como obligatoria de pleno derecho, la competencia contenciosa de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, sobre los casos relativos a la interpretacion o apli-
cacion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, de conformidad con el
articulo 62.1 de la misma, a excepcion de casos derivados de la aplicacion del articulo 33
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 2. La aceptacion de la
competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos solamente
sera aplicable a los hechos o a los actos juridicos posteriores a la fecha del deposito de
esta Declaracion, por lo que no tendra efectos retroactivos; 3. La aceptacion de la compe-
tencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos se hace con carac-
ter general y continuara en vigor hasta un afio después de la fecha en que los Estados
Unidos Mexicanos notifiquen que la han denunciado.
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ra respetar los derechos protegidos y a adoptar disposiciones de derecho
interno en los siguientes términos:

Articulo 1o. Obligacion de respetar los derechos

1. Los Estados partes en esta Convencion se comprometen a respetar
los derechos y libertades reconocidos en ella y a garantizar su libre y ple-
no ejercicio a toda persona que esté sujeta a su jurisdiccion, sin discrimi-
nacién alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religiéon, opinio-
nes politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion
econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social.

2. Para los efectos de esta Convencion, persona es todo ser humano.

Articulo 20. Deber de adoptar disposiciones de derecho interno

Si en el ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articu-
lo lo. no estuviere ya garantizado por disposiciones legislativas o de otro
caracter, los Estados partes se comprometen a adoptar, con arreglo a sus
procedimientos constitucionales y a las disposiciones de esta Convencion,
las medidas legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer
efectivos tales derechos y libertades.

Articulo 33

Son competentes para conocer de los asuntos relacionados con el cum-
plimiento de los compromisos contraidos por los Estados partes en esta
Convencion:

a. La Comision Interamericana de Derechos Humanos. ..

b. La Corte Interamericana de Derechos Humanos...

Articulo 43

Los Estados partes se obligan a proporcionar a la Comision la informa-
cidn que ésta les solicite sobre la manera en que su derecho interno asegura
la aplicacion efectiva de cualesquiera disposiciones de esta Convencion.

El Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales Y Culturales,
denominado “Protocolo de San Salvador”, vigente a partir del 16 de no-
viembre de 1999, fue adoptado en San Salvador el 17 de noviembre de
1988, en el decimoctavo periodo ordinario de sesiones de la Asamblea
General, y ratificado por México el 16 de abril de 1996, con una declara-
cion al ratificar.'®

18 [bidem, p. 68. Al ratificar el Protocolo Adicional a la Convencién Americana so-
bre Derechos Humanos en materia de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, el
gobierno de México lo hace en el entendimiento de que el articulo 8o. del aludido Proto-
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En este protocolo los Estados se obligan a adoptar medidas y disposi-
ciones de derecho interno y a no discriminar, en la siguiente normatividad:

Articulo lo. Obligacion de adoptar medidas

Los Estados partes en el presente Protocolo Adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos se comprometen a adoptar las medi-
das necesarias tanto de orden interno como mediante la cooperacion entre
los Estados, especialmente econdmica y técnica, hasta el maximo de los re-
cursos disponibles y tomando en cuenta su grado de desarrollo, a fin de lo-
grar progresivamente, y de conformidad con la legislacion interna, la plena
efectividad de los derechos que se reconocen en el presente protocolo.

Articulo 20. Obligacion de adoptar disposiciones de derecho interno

Si el ejercicio de los derechos establecidos en el presente Protocolo no
estuviera ya garantizado por disposiciones legislativas o de otro caracter,
los Estados partes se comprometen a adoptar, con arreglo a sus procedi-
mientos constitucionales y a las disposiciones de este Protocolo, las medi-
das legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer efecti-
vos tales derechos.

Articulo 30. Obligacion de no discriminacion

Los Estados partes en el presente protocolo se comprometen a garanti-
zar el ejercicio de los derechos que en ¢l se enuncian, sin discriminacion
alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones politi-
cas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion econdmi-
ca, nacimiento o cualquier otra condicion social.

De igual manera, la Declaracion Universal de Derechos Humanos ¥ y
otros instrumentos internacionales sobre esta materia, suscritos y ratifica-
dos por México, obligan a proveer los mecanismos, estrategias, medidas
y adopcion de disposiciones de derecho interno que hagan efectiva la
proteccion defensa y vigilancia del cumplimiento de normas de derechos
humanos por parte de los 6rganos de gobierno a todos los niveles. Entre

colo se aplicara en la Republica mexicana dentro de las modalidades y conforme a los
procedimientos previstos en las disposiciones aplicables en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y de sus leyes reglamentarias.

19 Adoptada por la Asamblea General de la ONU en su resolucion 217 A (III), del 10
de diciembre de 1948.

O’Donnell, Daniel; Upininy, Inés Margarita y Valencia Villa, Alejandro (comps.),

Compilacion de Instrumentos Internacionales, 2a. ed., Oficina en Colombia del Alto Co-
misionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Bogota, 2002, p. 15.
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ellos citaremos tnicamente la clasificacion que la Comision Interameri-
cana de Derechos Humanos denomina documentos basicos en la materia:

DOCUMENTOS BASICOS EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS EN EL
SISTEMA INTERAMERICANO?

— Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre.

— Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

— Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Cultu-
rales, “Protocolo de San Salvador”.

— Protocolo a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
Relativo a la Abolicion de la Pena de Muerte.

— Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura.

— Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Per-
sonas.

— Convencioén Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer, “Convencion de Belém Do Pard”.

— Convencion Interamericana para la Eliminacion de Todas las For-
mas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad.

— Estatuto de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

— Reglamento de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

— Estatuto de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

— Reglamento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

— Carta de la Organizacion de los Estados Americanos.

— Carta Democratica Interamericana.

Inclusive, el decreto por el que se aprueba el Programa Nacional de
Derechos Humanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 5
de agosto de 2005, considera:

Que el respeto y proteccion de los derechos humanos es responsabilidad
del Estado mexicano y se materializa en las funciones a cargo de las auto-
ridades de la Federacion, de las entidades federativas, de los municipios y

20 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Organizacion de Estados Ameri-
canos, Documentos Basicos en materia de Derechos Humanos en el Sistema Interameri-
cano, Washington, OEA/Ser.L/V/L.4rev.9, 31 enero 2003, original espanol, 2006; http://
www.cidh.oas.org/basic.esp.htm.
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de las delegaciones del Distrito Federal, en sus respectivos ambitos de
competencia, con el fin de proveer las acciones necesarias para garantizar
que todas las personas puedan disfrutar de los bienes y libertades necesa-
rios para una vida digna;

Que la promocion y proteccion de los derechos humanos es una cues-
tion prioritaria para la comunidad internacional, y que desde el 25 de junio
de 1993 el Estado mexicano, como parte integrante de la Organizacion de
las Naciones Unidas, firm¢ la Declaracion de Viena, donde se comprome-
te llevar a cabo mecanismos de proteccion de los derechos humanos, a fin
de potenciar y promover una observancia mas cabal de esos derechos, en
forma justa y equilibrada.

Con éstos y otros considerandos el referido decreto propone diversas
reformas constitucionales que en realidad son reiterativas de las ya previs-
tas por la propia carta magna, como es el reconocimiento constitucional
de los derechos humanos, su autonomia, la obligacion de las autoridades de
proteger los derechos humanos contenidos en tratados internacionales. Sin
embargo, nos parece sobresaliente y coincidente con la presente ponencia
las reformas que el Ejecutivo propone respecto de los articulos 103 y 105
constitucionales que describe de la siguiente forma:

Articulo 103

Darle competencia a los tribunales federales de conocer sobre las con-
troversias que se susciten cuando una ley o un acto de autoridad violen de-
rechos humanos.

Articulo 105

Facultar a quien presida la CNDH y a los titulares de los organismos
de proteccion de derechos humanos de los Estados para ejercitar accio-
nes de inconstitucionalidad.

Efectivamente, coincide con nuestra propuesta que la CDHDF tenga fa-
cultad no para ejercitar sino para ejercer accion procesal ante el TCADF,
con la definida intencidon de alcanzar la justicia administrativa, propia de
un verdadero Estado de derecho en el que los gobernados tengan garanti-
zada su facultad de defenderse frente al abuso de poder.

El doctor Sergio Garcia Ramirez, en su prologo “La defensa procesal
del ciudadano” a la obra Evolucion y perspectivas del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo del Distrito Federal, con toda propiedad afirma
que los autores de dicho libro destacan la relacion que media entre el Esta-
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do de derecho y el contencioso administrativo. Y dice que “donde no hay
aquél, de veras es inconcebible éste”. Con razon afirma en este libro que
“el proceso de creacion del Estado de derecho es, por mucho, un proceso
de racionalizacion del poder” y agrega que “el Estado de derecho no sélo
acepta un catdlogo preciso de los derechos humanos que debe respetar, si-
no que también debe garantizarlos. Esto significa que el Estado debe esta-
blecer instituciones, sistemas y procedimientos para que los gobernados
puedan hacer valer efectivamente esos derechos”.

César Castafieda Rivas y Miguel Angel Cedillo Hernandez, autores de
la referida obra, sugieren que los ombudsman se conecten juridicamente
con los organos jurisdiccionales, de modo tal que los particulares, no
obstante haber agotado un tramite ante la Procuraduria Social o la
CDHDF, accedan a las vias jurisdiccionales para exigir el cabal y efecti-
VO respeto a sus garantias.21

El maestro Emlio Alvarez Icaza Longoria, presidente de la CDHDF, en
su afan de formular propuestas conducentes a una mejor proteccion de los
derechos humanos en el Distrito Federal, ha invitado a la Asamblea Legisla-
tiva del Distrito Federal a actualizar la normatividad de la CDHDF de
acuerdo con los estandares internacionales, pues afirma que “esta soberania
tiene la gran oportunidad de armonizar la legislacion local con los com-
promisos internacionales del Estado mexicano en materia de derechos hu-
manos”. Logrando significativos avances en los afios 2002, 2003 y 2005.

Ha llamado a quienes aspiran a gobernar la ciudad de México a que
asuman claramente un compromiso con los derechos humanos, tema cen-
tral en la consolidacion democratica del pais y la ciudad. El maestro
Alvarez Icaza afirma que lo anterior “...representa el hilo conductor en
la construccion de la gobernabilidad democratica y, desde nuestra pers-
pectiva, constituye la puerta de salida de la transicién democratica”. Ha
insistido en que “...el actual gobierno tiene la oportunidad de establecer
una politica de Estado en derechos humanos, que siente las bases para la
consolidacion democratica del Distrito Federal y a su vez siente un pre-
cedente que se convierta en referente obligado para los distintos niveles
de gobierno en México”.?* Concluimos planteando que la CDHDF, en

21 (Castafieda Rivas, César y Cedillo Hernandez, Miguel Angel, Evolucion y Perspec-
tivas del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, México, Fondo
de Cultura Econémica y Departamento del Distrito Federal, 1996, pp. 18 y 142.

22 Mensaje que compartio con funcionarios y diputados locales y federales, represen-
tantes de la sociedad civil, diplomaticos y diversos invitados en el Salén Digna Ochoa y
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los términos aqui propuestos, con los presupuestos, condiciones, asi co-
mo con las reformas y adiciones legislativas expuestas, debe estar facul-
tada para ejercer accion procesal ante el TCADF, con objeto de que se
dicten resoluciones que satisfagan el interés de grupos vulnerables, de
personas que nada tienen, ni manera de defenderse contra actos y/u omi-
siones de la administracion publica del Distrito Federal.
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