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Introduccion

La investigacion sobre Ombudsman es un area que se ha desarrollado apenas en las dltimas
tres décadas. A finales de los afios setenta del siglo pasado la Organizacién de Naciones
Unidas (ONU) comenzé a fomentar la creacion de instituciones nacionales dedicadas a
defender y promover los derechos humanos. A partir de entonces, y con mayor énfasis en
los afios noventa, dichas instituciones se comenzaron a expandir en el mundo bajo la
influencia de la ONU y de organizaciones internacionales de la sociedad civil (Dongwook,
2008; Cardenas, 2003). De tal suerte, para el ano 2000 los Ombudsman existian en
aproximadamente 100 paises (Cardenas y Flibbert, 2005:412). Muchos estados que
buscaban adquirir credenciales como paises democraticos, incluyendo México (Ackerman,

2007), comenzaron a implementar este tipo de instituciones.

En este contexto, la mayoria de los estudios sobre Ombudsman se podria ubicar en un
campo de investigaciéon que busca la manera de evaluar los mecanismos institucionales de
rendicién de cuentas de las democracias contempordneas.' Desde esta perspectiva, los
Ombudsman serian pilares fundamentales en el equilibrio de “pesos y contrapesos™ en el

ejercicio del poder debido a su encomienda de velar por un escenario en donde los derechos

! Me refiero a los siguientes trabajos: Reif, 2000; Lindsnaes, 2001; Cardenas, 2003; Cardenas y Flibbert,
2005; Gonzélez, 2003; Dodson y Jackson, 2004; Dodson, 2006; Regalado y Moloeznik, 2007; Monsivais,
2007; Zavaleta, 2007; Pegram, 2008; Dongwook, 2008; Koo y Ramirez, 2009; Monsivdis y Brena, 2011.

* “Una de las manifestaciones mas destacadas de la reforma del Estado ha sido la proliferacién de organismos
auténomos pro-rendicion de cuentas [...] En los sistemas presidenciales estos organismos independientes
han contribuido a que la divisién de poderes se extienda mds alld de la estructura tripartita tradicional de
los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Esto augura una mejora de la gobernabilidad democratica pues
fortalece y extiende la estructura de pesos y contrapesos que, histéricamente, ha sido relativamente débil
en América Latina.” (Ackerman, 2007:17s).



humanos cobren “estabilidad y vigencia”.3 Asi, el punto de partida de los estudios sobre los
Ombudsman podria plantearse, en términos generales, como una preocupacion tedrica y

L. .. . . . . L. 4
politica sobre las condiciones institucionales de la vida democrética.

Esta tesis parte de una critica a dichos estudios. En particular, plantea un cuestionamiento a
sus expectativas normativas asociadas a ideales democréticos, que derivan en una inquietud
sobre el papel de los Ombudsman como garantes de los derechos humanos.’ A diferencia de
estas investigaciones, aqui sostengo que antes de ser instituciones dedicadas a la defensa y
promocién de los derechos humanos, los Ombudsman son organizaciones formales; es
decir, una forma especifica de configuraciéon u ordenacién social en las sociedades
contemporaneas. Desde Henri Fayol “Principios generales de direccion” (1916), Frederick

Winslow Taylor, “Los principios de la direccion cientifica” (1916) y Max Weber “;Qué es

? De acuerdo con Alvarez-Icaza, quien fuera presidente de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito
Federal (CDHDF): Se “requiere que los OPDH [Organismos Publicos de Derechos Humanos] asuman
como uno de sus legados histdricos la defensa de uno de los mayores logros de la sociedad moderna; a
saber, los derechos humanos universales, indivisibles e inalienables de toda persona. Esta perspectiva serd
adquirida en la medida en que dichos organismos superen la burocratizacién y tengan claro que el sistema
no jurisdiccional de defensa y promocion de derechos humanos no es un fin en si mismo, sino un medio
para crear un escenario en donde los derechos humanos hayan cobrado plena estabilidad y vigencia”
(Alvarez-Icaza, 2010:144). Cabe notar que la conceptuacién de los Ombudsman en el marco de
expectativas democraticas no permite, entre otras cosas, una separacion entre el discurso de los estudios en
la materia y el discurso politico de los propios Ombudsman.
“Las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos —definidas como Ombudsman, comisiones de
derechos humanos y Ombudsman hibridos- pueden colaborar en la construccién de una buena gobernanza
en dos vias. En primer lugar, el Ombudsman y las oficinas hibridas del Ombudsman pueden mejorar la
legalidad y la justicia en la administracién del gobierno y, a partir de ahi, incrementar la rendicién de
cuentas gubernamental. En segundo lugar, todos los tipos de Instituciones Nacionales de Derechos
Humanos pueden actuar como mecanismos para la implementaciéon local de los instrumentos
internacionales de derechos humanos y contribuir a su proteccion.” (Reif, 2000:2, el original es en inglés,
la traduccién es mia).
> Esas exigencias acaso son necesarias para la construccién democritica de la vida colectiva. Sin embargo, si
se desea generar conocimiento que contribuya a una comprension mas cabal de los Ombudsman; es decir,
explicar cudl es el orden social que estdn contribuyendo a construir o qué configuracién social especifica
estidn sosteniendo, entonces es necesario renunciar (al menos momentdneamente) a la esperanza de ver en
los Ombudsman genuinos garantes de los derechos y libertades fundamentales. Después de haber realizado
ese giro tedrico y metodoldgico, entonces quizds podremos estar en condiciones de hacer una relectura del
mandato del Ombudsman que eventualmente pueda ser util para mejorar su desempefio de acuerdo con
nuestras propias expectativas politicas.
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la burocracia? (1922) las ciencias sociales han desarrollado todo un campo de estudio
dedicado a comprender y explicar la génesis, funcionamiento y desarrollo de las
organizaciones formales. Pese a la abundancia de modelos analiticos para el estudio de las
organizaciones formales, es notable la indiferencia de buena parte de las investigaciones

empiricas sobre Ombudsman hacia estas teorias.

Con base en lo anterior, en esta investigacién propongo pasar de un enfoque normativo -
centrado en el andlisis del cumplimento de objetivos para explicar el rendimiento
democratico de los Ombudsman- a un enfoque organizacional -con énfasis en el andlisis de
la toma de decisiones para explicar el funcionamiento de la organizacién-.® A partir de una
propuesta descentrada del andlisis de objetivos formales, en esta tesis realizo una
investigacion que tiene el propdsito de comprender en términos socioldgicos el
rendimiento’ de un Ombudsman particular, la Comisién de Derechos Humanos del Distrito

Federal (CDHDF).?

Explicar como funcionan las organizaciones es explicar como toman decisiones (Simon,
1994, 1946, y 1947; Nutt, 1984; Gavetti, Levinthal y Ocasio, 2007; Hodgkinson y
Starbuck, 2008; Luhmann, 2005 y 2010; Miller y Wilson, 2010). Dando por hecho ese

enunciado, la pregunta principal de esta tesis es ;Como se construyen las decisiones

6  Ambos enfoques no son excluyentes. En todo caso esta tesis podria contribuir a enriquecer el

conocimiento y comprension del Ombudsman desde un enfoque que retome las preocupaciones clasicas de
la sociologia sobre las condiciones de posibilidad de una organizacién formal especifica.
7 Rendimiento y funcionamiento los uso como sinénimos, en ninguno de los dos casos asumo posiciones
idealizadas sobre el desempefio del Ombudsman.
En el cuerpo de la tesis justifico la seleccion por la CDHDEF. Bésicamente, esta seleccién consiste en que
la CDHDF es el Ombdusman local con las mayores capacidades institucionales y que ha hecho un
ejercicio amplio de su autonomia (Monsivdis, 2007; Monsivdis y Brena, 2011) lo cual me conduce a
preguntarme ;COomo funciona realmente un Ombudsman que se precia de ser ejemplar en la defensa de los
derechos humanos?
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organizacionales en materia de derechos humanos? De ahi derivo dos preguntas especificas
(Bajo qué criterios se decide acreditar una violacién a derechos humanos?, y ;Qué
funciones de la organizacidn se llevan a cabo mediante los procesos de toma de decisiones?
En el marco de estas preguntas, la tesis que aqui se propone es la siguiente: las decisiones
de la CDHDF, en las presuntas violaciones a derechos humanos, son respuestas adaptativas
de la organizacion a la complejidad y politicidad de los casos.” Mediante estas decisiones,
la CDHDF realiza funciones que, en ultima instancia, le permiten establecer sus propias

condiciones de pervivencia en el orden social especifico del que forma parte.

Dado que mi interés central estd en el estudio de las decisiones organizacionales, el primer
capitulo lo dedico a la exposicion de las perspectivas tedricas de la toma de decisiones.
Clasifiqué estas perspectivas o enfoques en cuatro grandes grupos: economicistas,
procesuales, interpretativistas y sistémicas. Los ejes para su presentaciéon fueron los
siguientes: supuestos epistemoldgicos, preguntas y propdsitos tedricos, argumentos y
conceptos centrales. Al finalizar cada exposicién concluyo con una evaluacién de su

pertinencia en funcién de mis propios propdsitos de investigacion.

Considerando las preguntas de esta tesis, los resultados del capitulo 1 me conducen a
asumir una posicién tedrica sistémica, basada en los supuestos de la complejidad, que tiene
el propdsito de indagar en el desarrollo de los procesos decisionales del Ombudsman. Al
adoptar este enfoque, y no otros, mi apuesta es por la construccién de un modelo analitico

que me permita comprender las decisiones de la CDHDF -en los casos de presuntas

°  Esta hipétesis general se basa en los llamados estudios de Bradford, véase Hickson, et. al. 1986. Estos

puntos los desarrollo en los dos primeros capitulo de esta tesis.

4



violaciones de derechos humanos- desde una perspectiva que integre sus elementos
funcionales mds relevantes, con el fin de explicar las decisiones no s6lo en términos
racionalistas (como lo harfan las perspectivas economicistas y algunas procesuales) sino en

términos del funcionamiento organizacional en toda su integracién y coherencia.

En la dltima parte del capitulo 1, expongo el modelo analitico de la tesis. Mismo que
consiste, grosso modo, en lo siguiente. Con base en los supuestos de indeterminismo,
racionalidad limitada e incertidumbre, concibo los procesos organizacionales como
procesos de toma de decisiones que responden a las perturbaciones del entorno
organizacional (especificamente a la politicidad y complejidad) en el horizonte de premisas
previamente establecidas (que se dividen en programas de decisidn, roles y jerarquias).
Mediante estos procesos se realizan las funciones adaptativas del sistema organizacional,

mismas que busca garantizar sus propias condiciones de reproduccion.

En el capitulo 2 se establece la metodologia de la investigacion, que se basa en un disefio de
corte cualitativo y cuasiexperimental (Stanley y Campbell, 1991). El trabajo de esta tesis se
basé en un registro exhaustivo de ocho casos de presuntas violaciones a derechos humanos
-seleccionados intencionalmente en funcién de las posibles combinaciones entre las
variables independientes- en dos dreas diferentes de la CDHDF: la segunda y tercera
visitaduria general.'” La técnica central para la recoleccién de informacién fue la
observacion participante, aunque también realicé entrevistas y grupos de discusion. En esta

seccion también describo las condiciones del trabajo de campo y sefialo los alcances y

'9En el desarrollo del capitulo justifico la seleccién de estas 4reas. El criterio fundamental de seleccion fue
que ambas son las que abordan los temas mds disimiles de derechos humanos al interior de la Comision.
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limites de mi propia investigacion en funcion de los criterios metodoldgicos de validez

interna y externa (Cortés, 2008).

Las hipétesis de trabajo de esta tesis son tres. Las dos primeras sefialan que la decision de
acreditar violaciones a derechos humanos es una respuesta del Ombudsman a la politicidad
y a la complejidad de los casos. Durante los procesos de investigacion y tramitacion de los
casos, la CDHDF toma numerosas decisiones que no necesariamente van dirigidas a
investigar presuntas violaciones (funcién por antonomasia del Ombudsman). Con el
propésito de explicar en términos sistémicos esas decisiones propuse una tercera hipotesis:
mediante esas decisiones adyacentes a la investigacion de las quejas la CDHDF resuelve
problemas que derivan de otras instancias de la administracion publica del Distrito Federal.
Ahi propongo que la gestion para la resolucién de esos problemas sea observada como
funcion latente; es decir, como una consecuencia del rendimiento organizacional que
contribuye a la adaptacién del sistema pero que no es deseada o reconocida por los
participantes en los procesos decisionales.'' Con el conjunto de las tres hipétesis espero
aproximarme tedricamente a la CDHDF como un sistema complejo que no toma decisiones
sobre la base de reglas fijas (p.ej. los tratados internacionales, su ley y reglamento interno)
sino que busca adaptarse a las condiciones inciertas de su entorno organizacional. En este
sentido, planteo una discusién sobre la posibilidad y la pertinencia de estudiar el
Ombudsman mas alld del cumplimiento de su objetivo explicito de defender los derechos

humanos.

"Bl término funcién, en general, se entiende como como esquema regulador que permite equiparar sucesos
que en otra perspectiva serfan incomparables (Cf. Luhmann, 2005).
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El capitulo 3 es una descripciéon formal de la CDHDE. Aqui doy cuenta de la estructura
normativa de la Comisién en clave de su fundamento juridico, su definicién legal, los
requisitos para el nombramiento de su titular, sus formas de vinculacién con la sociedad
civil, los mecanismos de la rendicion de cuentas, sus competencias formales, las cualidades
generales de su personal, presupuesto y composicion interna, el perfil de sus quejas y
recomendaciones y las funciones formales del personal de las visitadurias. La conclusion de
este capitulo es que la CDHDF cuenta con atribuciones normativas que satisfacen las mas
altas expectativas en cuanto al disefio institucional de los Ombudsman.'* El propésito de
este capitulo es contar con puntos de referencia que permitan una mejor comprension de los

procesos decisionales de la CDHDF.

Los capitulos 4 y 5 se dedican a la exposicion de los ocho casos que fueron objeto de
estudio en esta investigacion. En el capitulo IV se presentan los casos de la segunda
visitaduria y en el capitulo 5 los de la tercera visitaduria general. La presentacion de cada
caso se realiz6 siguiendo las pautas del modelo expuesto en el capitulo tedrico. Es decir, se
expone el proceso de investigacion y tramitacion de las quejas que se siguié en cada caso,
desde su registro hasta su conclusién. Durante esta exposicion se analizan las decisiones a
través de los problemas que identifica el personal, las alternativas que distinguen y las
soluciones que aplican. Todo ello en el marco de los programas de decision y el ejercicio de
los roles organizacionales. Al finalizar cada exposicién, se hace una evaluacién de las

hipétesis de trabajo de acuerdo con los resultados particulares del caso en cuestion.

"2 Esto ya habia sido sefialado por Monsivdis y Brena, 2011.
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Finalmente, en las conclusiones se hace una valoracion general de las hipétesis segtin los
resultados generales de los ocho casos. Las conclusiones me llevan a sostener las hipotesis
con algunos matices de grado. Ademds, en este apartado sefialo algunos aspectos que
podrian enriquecer el modelo analitico planteado inicialmente, se mencionan las eventuales
contribuciones de este trabajo en términos tedricos y empiricos y, por ultimo, se proponen

algunas lineas de investigacion para futuros estudios.



Capitulo 1. Decisiones organizacionales. Discusiones tedricas y aplicaciones

Desde la época de Herbert Simon (1947), explicar a las organizaciones significa explicar
como toman decisiones (Gavetti, Levinthal y Ocasio, 2007:526). La enorme diversificacion
de las teorias sobre decisiones organizacionales ofrece al investigador un repertorio
sumamente heterogéneo de supuestos epistemoldgicos y modelos analiticos. El criterio
central para seleccionar aquellas teorias con las cuales se hard el modelo propio, no es su
validez 16gica o epistemoldgica (en el caso de las teorias aqui expuestas, dicha validez esta
fuera de toda duda) sino el provecho que se consigue al aplicarlas para responder a las
preguntas mds fundamentales de la investigacion en cuestion. Dicho lo cual, el propésito de
la revisién que sigue es obtener los insumos tedricos, adecuados y suficientes, que me

permitan edificar mi propio modelo de observacion.

Considerando dicho criterio, seleccioné aquellas teorias que se ubican en la interseccién
entre teorias de las organizacionales y teorias sobre la toma de decisiones. Estimo que este
criterio de seleccion estd en posibilidades de proporcionar el piso tedrico basico de una tesis
que no versa sobre las teorias organizacionales o institucionales en general, sino sobre una

organizacién que toma decisiones; en este caso, decisiones relativas a derechos humanos.

1.1 Perspectivas en decisiones organizacionales

En las lineas siguientes expongo los supuestos epistemoldgicos, argumentos generales,
aplicaciones e implicaciones empiricas de los estudios sobre decisiones organizacionales.

Partiendo de sus bases epistemoldgicas, he clasificado dichos estudios en dos grandes
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grupos: racionalistas y constructivistas. Los primeros tienen en comuin que explican,
explicita o implicitamente, la toma de decisiones organizacionales en términos logico-
causales. Las segundas, por su parte, cuestionan el cardcter aproblemadtico de las decisiones
y explican cémo se edifica socialmente el decidir organizacional. Las perspectivas
racionalistas las he dividido en economicistas y procesuales; mientras que las perspectivas
constructivistas las he dividido en interpretativistas y sistémicas. Después de dicha revision
espero haber identificado los elementos bdsicos de mi propio modelo de andlisis, mismo

que serd discutido al finalizar esta exposicion.

. e 1
1.1.1 Perspectivas economicistas’

Dos de los enfoques econdmicos en el estudio de las decisiones organizacionales son las
teorias de la eleccion y la economia organizacional. Las primeras intentan responder a la
pregunta ;Cudl es el mejor método para la toma de decisiones? Las teorias de la economia
organizacional, por su parte, pretenden saber ;Por qué surgen y coémo funcionan las
organizaciones economicas? (teoria de los costos de transaccion) y ;Como se concilian los
objetivos al interior de la empresa? (teoria de la agencia). Procederé a revisar brevemente

los planteamientos bésicos de cada una de estas vertientes tedricas.

13 J , . .. . . . .
Utilizo el término “economicismo” porque en estos enfoques las explicaciones econdmicas tienen
preponderancia sobre explicaciones de cualquier otra indole. El uso de este término no implica aqui carga
peyorativa alguna.
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a. Teorias de la eleccion publica y social

Las teorias de la eleccidén publica y eleccion social son aplicaciones de la metodologia
econdmica al estudio de la politica y la sociedad (cfr. Mueller, 2008). Estas teorias
proceden de manera deductiva mediante la elaboracién de modelos que plantean a priori
determinados principios del comportamiento (Boudon, 2010). La teoria de la eleccion
publica, particularmente, ha sido definida como aquella que se propone comprender y
predecir el comportamiento de los mercados politicos aplicando la teoria de la eleccién
racional a modelos formales que permitan analizar el comportamiento de la toma de
decisiones (cfr. Rowly y Schneider, 2008:3). Por su parte, la teoria de la eleccion social ha
sido entendida como aquella que se encuentra interesada en el estudio de métodos de la
toma de decisiones colectivas y los fundamentos légicos de la economia del bienestar

(Suzumara, 2002).

Los supuestos epistemologicos de ambas teorias descansan en el individualismo
metodoldgico. La teoria de la eleccion publica ha puesto més énfasis en los supuestos de la
eleccion racional, mientras que la teoria de la eleccidn social se apoya en el utilitarismo y la
teoria de juegos, con primacia en las posibilidades de cooperacion y conflicto entre actores
racionales. En este sentido, tanto la teoria de la eleccién publica como la teoria de la
eleccion social consideran que los problemas de eleccion colectiva son observables a nivel
de individuos, quienes tienen intereses especificos y toman decisiones ante un conjunto
determinado de alternativas (Buchanan y Tullock, 1962). El eje central de ambos enfoques
consiste en estudiar métodos o reglas de agregacion de intereses individuales en la toma de

decisiones colectivas y vinculantes.
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De acuerdo con algunos de los principales exponentes de las teorias de la eleccion publica y
social (p.ej. Udehn, 1996; Sen, 1998; Suzumura, 2002; Mueller, 2008; Rowly y Schneider
2008) dos de los trabajos fundamentales en el desarrollo de ambas teorias son Social
Choice and Individual Values de Kenneth J. Arrow (1951) y The Calculus of Consent de
James M. Buchanan y Gordon Tullock (1962). Basado en los supuestos del individualismo
metodolégico, y considerando un conjunto definido de alternativas, Arrow intentd construir
un modelo de eleccién social que se basara en un conjunto de axiomas,'* y que satisficiera,
al mismo tiempo, determinadas condiciones democréticas. Al demostrar que no era posible
construir tal modelo, Arrow derivé su Teorema general de posibilidad; mejor conocido
como el Teorema general de imposibilidad de Arrow, segin el cual el tnico método que
permite agregar las preferencias individuales en una orden de preferencias social, es un
método dictatorial o no racional. Por su parte, Buchanan y Tullock elaboraron criticas
sustantivas a la regla de mayoria como el método mds adecuado en la toma de decisiones
colectivas (Buchanan, 2005). Partiendo de ambos trabajos, las investigaciones aplicadas en
el marco de las teorias de la eleccion se han dedicado al estudio de fenémenos sumamente
diversos, desde procedimientos de eleccion politica y funcionamiento de la democracia (cfr.
Hammond y Miller, 1985) hasta temas referidos al medio ambiente, pobreza, y género (Sen,

1999).

' Los supuestos del modelo de Arrow son los siguientes: a) Dominio universal. El modelo de eleccién debia
ser capaz de ordenar entre si todos los conjuntos de preferencias posibles, b) No imposicién. Si el
resultado de la eleccién fuese A sobre B, deberia de existir al menos un individuo para quien A fuera
preferida sobre B, c) Ausencia de dictadura. El modelo de eleccién no deberia de seguir el orden de
preferencias de un unico individuo, d) Asociacién positiva de valores individuales. Si un individuo llegara
a modificar su orden de preferencias; el orden de preferencias global debia responder adecudndose a esa
opcidn, y e) Independencia de alternativas irrelevantes. El resultado de la eleccién deberia ser compatible
con el conjunto completo de opciones. Es decir, las alternativas que no pertenecieran a ese conjunto no
deberian tener influencia en el resultado final de la eleccidn. (Arrow, 1963).
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Algunas investigaciones dedicadas al estudio de las decisiones organizacionales en clave de
las teorias de la eleccion, sobre todos aquellas realizadas en los afos setenta y ochenta del
siglo pasado (p. ej. Ostrom, 1975; Hammond y Miller, 1985; Spicer, 1985; Vauble, 1986;
DiMaggio y Helmut, 1990) toman como punto de partida los siguientes supuestos. En
primer lugar consideran que las decisiones de una organizacion se observan en las
decisiones de los individuos que las conforman. De ahi se deriva que las decisiones
organizacionales sean concebidas como el resultado del agregado de las decisiones
individuales. En segundo lugar, suponen que toda decisién se basa en un conjunto de
alternativas, claramente definido y delimitado, que ha sido establecido de acuerdo con las
preferencias individuales. Finalmente, el tercer supuesto se refiere a la naturaleza de las
instituciones y actores politicos. Las investigaciones en clave de las teorias de la eleccion
estiman que en la politica, asi como en el mercado, las instituciones y los individuos actian
para alcanzar su propio interés y no con miras satisfacer el “bien comin” o el “interés
publico”. Ademads, infieren que las relaciones entre gobierno y ciudadanos -entendidos

como consumidores- es una relacion de intercambio de bienes y servicios.

Sobre la base de estos supuestos, el modelo dominante de las investigaciones empiricas que
estudian las decisiones organizacionales -en el marco de las teorias de la eleccion- se basa
en tres elementos especificos: a) un conjunto de axiomas que establecen los limites de los
modelos de decisién, b) la definiciéon de dos o tres actores tomadores de decisiones que
intentan alcanzar sus propios fines, y ¢) un conjunto de alternativas de decision. A partir de

este punto, los investigadores elaboran hipdtesis y modelos matemadticos para identificar las
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decisiones que se pueden tomar considerando los 6rdenes de preferencias individuales
sobre alternativas especificas. Asi, tenemos investigaciones como la de Hammond y Miller
(1985), quienes analizan los problemas de decision de las burocracias en situaciones de
enfrentamiento entre las preferencias de los expertos que poseen conocimientos técnicos y
las preferencias de las autoridades que ocupan los puestos jerarquicos mds altos. También
se encuentra la investigacion de Vauble (1986) que analiza las decisiones a las que llegan
los gobiernos nacionales, las organizaciones internacionales y grupos de presion; o el
estudio de Mueller (1987) que explica el crecimiento de la burocracia considerando la
relacion entre el gobierno -entendido como proveedor de bienes y servicios- y las
preferencias de los ciudadanos canalizadas a través de grupos de interés. También se
encuentra la investigacion de Romme (2004) quien elabora un modelo de toma de
decisiones organizacionales explorando las condiciones en las cuales se puede aplicar la
regla de unanimidad; y la investigaciéon de DiMaggio y Anheir (1990) quienes estudian el
comportamiento de las organizaciones no lucrativas a partir de las estructuras de incentivos,
los procesos de eleccion social y las estructuras de utilidad. En todos estos casos, el nicleo
central para el andlisis de la toma de decisiones son las estrategias de los actores
involucrados que buscan obtener un resultado especifico en el marco de reglas definidas y

alternativas claramente delimitadas.

En el caso de una situaciéon de derechos humanos, por ejemplo, lo anterior se puede
observar en los intereses y comportamientos de los actores involucrados. Puede ocurrir que
las presuntas victimas no quieran tanto que se denuncie la violacién como adquirir
notoriedad publica. Asimismo, es probable que el titular del Ombudsman prefiera no

acreditar una violacion ante la proximidad de su posible reeleccion. A partir de esos
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intereses se pueden definir estrategias, en el marco de reglas previamente establecidas, que
alteren el curso y la conclusion de los procesos decisionales en materia de derechos

humanos.

Las teorias de la elecciéon han tenido aplicaciones en estudios relativos al campo de los
derechos humanos (p.ej. Pattanaik y Suzumara, 1996; Salles, 2000; Barrett, Preton-Brunel
y Salles, 2004). Estos ultimos se basan fundamentalmente en los planteamientos de
Amartya Sen (1970), particularmente en su conceptuacion del derecho fundamental de la
libertad de eleccién como un criterio normativo de los modelos de eleccion social. Los
estudios que aplican la teoria de la eleccion -y discuten a su vez la propuesta de Sen- se han
elaborado sobre la base de tres elementos: los derechos individuales entendidos como regla
de eleccion social, las preferencias individuales elaboradas sobre la base de la libertad
personal, y la existencia de marco comin y compartido de derechos. Tomando estos
elementos como punto de partida, las investigaciones confrontan los planteamientos de Sen
con otras perspectivas, como el utilitarismo (Barrett, Preton-Brunel y Salles, 2004) y la

forma de juegos (Parranaik y Suzumara, 1996, Salles, 2000).

Con el desarrollo de numerosas investigaciones en el campo de las teorias de la eleccion,
sus proponentes han observado la dificultad de aplicar los axiomas racionalistas al estudio
de las decisiones (Cf. Bleichrodt y Schmidt, 2009:90). De acuerdo con Anand, Pattanaik y
Puppe (2009) en los dltimos afos las teorias de la eleccion han reevaluado dramaticamente
la nocién de lo que es analiticamente posible y normativamente deseable (2009:1). De tal
suerte, a partir de lo que llaman “violaciones” a los supuestos racionalistas, las teorias de la

eleccion han incorporado en sus modelos variables como la racionalidad limitada, la
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variacion de las elecciones a través del tiempo, la ambigiiedad, la utilidad como evaluacién
subjetiva, la incertidumbre y las situaciones de riesgo.15 Dichos cambios se han
desarrollado conservando, en lo fundamental, los siguientes aspectos: a) supuestos
individualistas, c) un anélisis centrado en individuos, elecciones y reglas de eleccion, y c) la
conceptuacion central de la toma de decisiones como un medio para alcanzar el bienestar

humano.

Si aplicaramos este enfoque, en sus términos mds generales, al estudio de las decisiones
organizacionales en el caso de una presunta violacién a derechos humanos se podria hacer
un modelo basado en supuestos racionalistas que pudiera contemplar los siguiente puntos:
1) un objetivo general de la situacidn; por ejemplo, resolver un caso de una presunta
violacién a derechos humanos; 2) supuestos normativos; por ejemplo, se espera que la
investigacion de dicho caso se haga bajo el principio de integralidad de los derechos; 3)
intereses especificos; es decir, quizds las personas peticionarias aspiran a adquirir
reconocimiento publico, y 4) tipos de comportamientos; que pueden ser de cooperacién o
conflicto en el horizonte del objetivo general de la situacién. Ese modelo deberia tener
cierta capacidad predictiva de manera tal que, por ejemplo, se pudiera sefialar el desenlace
que se espera cuando un actor modifica su comportamiento o sus intereses. Finalmente, se
esperaria que las conclusiones de la investigacién permitieran esbozar una propuesta
general para la toma de decisiones en materia de derechos humanos que satisficiera las

expectativas normativas asociadas al desempefio del Ombudsman.

"> El manual “Rational and Social Choice” de Anand, Pattanaik y Puppe (2009) incluye, entre sus trabajos,
numerosas discusiones tedricas e investigaciones que han modificado los supuestos racionalistas de los
modelos de decisién.
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2 sye 4 . P ., 1
Amén de las criticas clasicas a las teorias de la eleccion, 6

me permito cuestionar el alcance
de estas teorias dados sus supuestos mds fundamentales. En primer lugar, estiman que
dados ciertos pardmetros el comportamiento individual seguird un curso determinado
(supuesto de determinismo); en segundo lugar, esperan que el comportamiento individual
siga el curso de valores previamente establecidos, como la maximizacién de la utilidad o la
libertad individual (supuesto de legalismo); y en tercer lugar, estiman que es posible repetir
un comportamiento idéntico, en distintos momentos, ante un conjunto preestablecido de

parametros (supuesto de irreversibilidad). Sobre la base de estos elementos, las teorias de la

eleccion enfocadas en el tema de derechos humanos se encuentran sumamente interesadas

'® En el marco de las teorias organizacionales, las primeras criticas realizadas a las teorias de la eleccién
surgieron de dos fuentes; a saber, las teorfas enfocadas en los procesos internos de la organizacién y las
teorias basadas en enfoques constructivistas. Dentro del primer grupo, una critica pionera a las teorias de
eleccién, la podemos encontrar en James March, quien sefialé que las teorias de la eleccién racional
asumen que cada tomador de decisiones: 1) conoce todas las alternativas de la eleccion, 2) conoce todas
las consecuencias de cada alternativa como para establecer una distribucién de probabilidades, 3) tiene un
orden de preferencias consistente entre las alternativas, y 4) aplica las reglas de decision para seleccionar
una sola alternativa (citado por: Hodgkinson y Starbuck, 2008:6). En palabras de Raymond Boudon, “su
inconveniente es en qué medida axiomas simplificadores describen la realidad de los comportamientos”
(Boudon, 2010:26).

Las teorias enfocadas en los procesos internos de las organizaciones, que aqui llamaré enfoques

procesuales, sefialan que la realidad cotidiana de la vida organizacional no permite que los tomadores de
decisiones tengan informacién completa y objetivos definidos, y que ello les impide seguir un proceso
16gico de procesamiento de informacién en la toma de decisiones (Hodgkinson y Starbuck, 2008:6). Por
su parte, los enfoques constructivistas sefialan que las decisiones no pueden concebirse como categorias
ontolégicamente aproblemadticas (Hendry, 2000) y que los estudios organizacionales deberian indagar en
los procesos intersubjetivos de construccidn de sentido que devienen decisiones organizacionales.
En la literatura organizacional, uno de los debates centrales ha girado entre el enfoque econdmico-
racionalista y el enfoque procesual. Hodgkinson y Starbuck (2008) han sefialado que dicho debate no tiene
sustento ya que ambos enfoques se refieren a fendmenos distintos. En buena medida, los tedricos
econdémico-racionalistas intentan explicar procesos a largo plazo y en términos agregados, mientras que
los tedricos procesuales intentan explicar procesos internos del funcionamiento organizacional. De tal
suerte que si se pretendiera estudiar una organizacion especifica partiendo de los supuestos econdémico-
racionalistas habria que hacer abstracciéon de la complejidad organizacional en detrimento de una
comprensiéon profunda de la forma, mediante la cual, se construyen socialmente las decisiones
organizacionales.
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en modelar procesos de toma de decisiones incorporando en sus factores de decision
elementos como el ejercicio de la libertad individual por considerar que es algo bueno y
fundamental para el bienestar humano (Dowding y van Hees, 2009). Esa aseveracién no es
discutible."” Lo que podria ser discutible (desde disciplinas etnolégicas y antropolégicas,
por ejemplo) es otorgarle el estatus de universalidad a los derechos humanos para fines de

investigacion cientifica.

No se trata de cuestionar el reconocimiento de las investigaciones en clave de las teorias de
la eleccidn, sino de preguntarse por la conveniencia de aplicar sus modelos ante cualquier
situacion de decision. Las teorias de la eleccién pueden llegar a ser muy socorridas porque
comparten la preocupacion por mejorar las condiciones de vida. Sin embargo, si pasamos
de la pregunta ;Cémo la toma de decisiones puede mejorar el bienestar humano? A la
pregunta ;De qué manera las decisiones construyen una realidad social especifica?

Entonces quizds sea necesario recurrir a otro enfoque de anélisis.

Las teorias de la eleccidon constantemente estdn enfrascadas en discusiones conceptuales
como la diferencia entre la fuente de incertidumbre y el grado de incertidumbre (como en el
Modelo de utilidad de rango dependiente, Abdellaoui, 2009), la ambigiiedad y la actitud
ante la ambigiiedad (Eichberger y Kelsey, 2009), la utilidad como algo exdgeno y la
utilidad como una evaluacion subjetiva (Mcclennen, 2009). Parece que estas discusiones
siguen enclavadas en el debate epistemoldgico cldsico entre subjetivismo y objetivismo.
Considero que estos debates quedan superados si no partimos de una definicién de decision

no como eleccién, sino como una operacién de distincion que crea una realidad social

17 .
Al menos no en este momento historico.
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especifica. Entonces el problema no serd la diferencia entre incertidumbre, fuente de la
incertidumbre y actitud de la incertidumbre (como si la incertidumbre tuviera existencia por
si misma) sino qué diferencias establecen las decisiones en el mundo (o qué realidad se
construye) tomando como base el supuesto de que no podemos conocerlo y controlarlo

todo.

De este modo, el interés central que persigue esta investigacion no es conocer si la decision
de acreditar violaciones a derechos humanos se hizo considerando pardmetros como la
libertad o la justicia, sino de qué manera esa decisiéon configura una ordenacién social
especifica. Asi, habrd que echar mano de otras perspectivas tedricas con bases menos

preceptivas, que nos permiten instalarnos frente a la “innegable complejidad del mundo”.

b. Teoria de costos de transaccion

La segunda corriente tedrica que ha influido en el estudio de las decisiones
organizacionales es la teoria de los costos de transaccidn. Esta teoria de forma parte de lo
que se ha llamado la nueva economia institucional. De acuerdo con ésta “[1]os individuos
procuran maximizar su conducta hacia ordenamientos prioritarios y estables, pero lo hacen,
argumentan los economistas institucionales, en presencia de limites cognoscitivos,
informacién incompleta y dificultades en el seguimiento y capacidad para hacer cumplir
acuerdos. Las instituciones surgen y persisten cuando confieren beneficios mayores que los
costos de transaccion (esto es, los costos de negociacion, ejecucion y cumplimiento) en que
se incurre al crearlas y mantenerlas” (DiMaggio y Powell, 2001:36). Para la nueva

economia institucional, la transaccién es la unidad principal del andlisis organizacional.
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De acuerdo con Shafritz, Ott y Jang (2011) La teoria de los costos de transaccion ofrece un
marco general para comprender el origen de las organizaciones como mecanismos que
reducen los costos de transaccion (Coase, 1996 [1937]; Williamson, 1981, 1983). En este
sentido, las decisiones organizacionales serian las operaciones de la organizacién que
permiten dicha funcién. Ronald Coase afirmé que las empresas existen porque reducen los
costos del intercambio econdémico en el mercado. El costo de las operaciones en el mercado
(por ejemplo, la celebracion de contratos) se reduce cuando se deja que un empresario, una
autoridad a cargo de una organizacion, dirija los recursos (Coase, 1996). Por ejemplo,
considerando este planteamiento basico, podria conjeturarse que los costos de modificar las
condiciones estructurales permisibles a las “violaciones de derechos humanos” se reducen
cuando se deja que un Ombudsman resuelva problemas especificos en esa materia. Asi,
podrian encontrarse situaciones en las que gana la victima cuando se reconoce una
violacién y se le repara el dafio, gana el Ombudsman que se erige publicamente como
defensor de derechos humanos y gana la autoridad que asume publicamente sus errores y
reitera su compromiso con los derechos. Esas relaciones de intercambio podrian resultar
mds benéficas que hacer modificaciones sustanciales en el ejercicio del gobierno y la

administracion publica.

Considerando el planteamiento germinal de Coase, el estudio de los costos de transaccion
fue desarrollado ampliamente por Oliver Williamson, quien parte de dos grandes supuestos
sobre el comportamiento de los individuos y las condiciones del entorno o ambiente

institucional. El primero sefiala que las personas se comportan de manera oportunista,
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persiguen sus propios fines y cuentan con una racionalidad limitada.'® El segundo indica
que en el ambiente institucional priva la incertidumbre y la informacién imperfecta
(Williamson, 1983). Ambas condiciones constituyen el origen de los costos de transaccion.
Las entidades responsables de minimizar dichos costos son, precisamente, las empresas.
Estas se requieren cuando las transacciones son frecuentes, inciertas y demanden

inversiones especificas. (Williamson, 1983).

Basado en estos supuestos, Williamson (1994) identificé tres niveles de andlisis de las
empresas, estos son: el ambiente institucional, la gobernanza y los individuos. El ambiente
institucional estd constituido por las reglas del juego que definen el contexto dentro del cual
tiene lugar la actividad econdmica. La estructura de gobernanza es la matriz institucional
dentro de la cual se deciden las transacciones. En dicha matriz se distinguen tres formas de
gobernanza: el mercado, las jerarquias (empresas) y las formas hibridas. En el nivel
individual, el modelo de Williamson descansa en el supuesto de que los individuos actian

de manera oportunista persiguiendo con dolo el interés propio (Williamson, 1994).

La propuesta bésica de Williamson es en realidad muy clara. Los cambios en el ambiente
institucional (leyes, normas, costumbres, valores) tienden a configurar la organizacién
econdmica en el nivel de la gobernanza (p. ej. La reforma constitucional en materia de
derechos humanos de 2011 condujo a que la CDHDF ampliaria sus visitadurias de 4 a 5
para atender casos en materia laboral). Las organizaciones econémicas pueden influir en el

ambiente institucional propiciando modificaciones de corte legal o normativo (p. ej. A partir

'8 El término “racionalidad limitada” fue acufiado inicialmente por Simon (1957) y retomado por Oliver
Williamson. Se refiere a la incapacidad de los individuos de controlar las alternativas y las consecuencias
de las decisiones.
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de las recomendaciones de la CDHDF se instal6 la Unidad Médica del Centro Femenil de
Readaptacion Social Santa Martha Acatitla). Finalmente, Williamson sefiala que el
ambiente institucional y las organizaciones econdmicas influyen en la configuracion de
preferencias individuales (p. €j. La CDHDF cuenta con un programa de educacién de los
derechos humanos “en el que se promueve que nifias, nifios, personas adolescentes y
jovenes conozcan, aprecien, respeten y ejerzan los derechos fundamentales que les son

propios” CDHDF: 2010:377).

Si apliciramos el enfoque de la teoria de los costos de transaccidon al estudio de las
decisiones organizacionales en el caso de una presunta violacién a derechos humanos
podriamos preguntarnos ;Qué beneficios en una sociedad (o quizds en un sistema politico)
reporta la existencia de un Ombudsman que toma determinadas decisiones en materia de
derechos humanos? ;Cudles son los costos de las “transacciones” o relaciones de
intercambio entre ciudadanos y gobierno que asume el Ombudsman? En pocas palabras
(Por qué son necesarios los Ombudsman en una sociedad? Para responder estas preguntas
habria que estudiar la intervencién del Ombudsman en las relaciones de intercambio entre

. . 1
gobierno y ciudadanos."

En la llamada nueva economia institucional se han desarrollado trabajos que complejizan

' Por ejemplo, pensemos en el caso de una denuncia de violacién al derecho a la salud en reclusorios porque
a un interno no le proporcionan la atencién médica que necesita. En ese caso el Ombudsman interviene,
solicita a la autoridad que le respeten el derecho a la salud del interno y que le proporcionen la atencién
que requiere. La autoridad atiende el llamado del Ombudsman, otorga la atencién médica y se cierra el
caso. En este ejemplo podria conjeturarse que para el sistema de gobierno resulta mas conveniente contar
con un Ombudsman que atienda y resuelva este tipo de casos en lugar de modificar todo el sistema de
salud en reclusorio (reduccién de costos). Por otro lado, el discurso publico de colaboracién con el
Ombudsman, ademds, reporta beneficios al gobierno en tanto le permite dar la imagen de una autoridad
democrética comprometida con los derechos humanos.
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los conceptos de costos de transaccién y ambiente institucional, y que introducen, ademds,
variables como la ideologia y el Estado (p. ej. North, 1984; Granovetter, 1985 y 2000; Nee,
2003). No obstante, de acuerdo con la pregunta central de esta tesis -;Como se construyen
las decisiones organizacionales en materia de derechos humanos?- considero que por ahora
es suficiente retomar tres puntos basicos de la teoria de costos de transaccion; a saber: i) las
decisiones son entendidas como operaciones de las organizaciones que reducen los costos
de transaccion en el mercado, ii) la toma de decisiones se desarrolla sobre los supuestos de
la racionalidad limitada y la informacién incompleta, y iii) el andlisis de las decisiones
organizacionales implica tres niveles: entorno, organizaciones e individuos. Estos puntos
generales son propiedades organizacionales bdsicas que funcionan como puntos de partida
de buena parte del andlisis organizacional. Mds adelante expondré otras teorias que
enriquecen estos puntos de partida con la incorporacién de otros elementos relacionados
con la toma de decisiones; me refiero a los roles que desempeiian los miembros de la
organizacién y a los componentes de la estructura organizacional. Por ahora pasaré a la

presentacion de la tercera teoria en clave economicista, la teoria de la agencia.

c. Teoria de la agencia

La teoria de la agencia es acaso una de las propuestas mds sobrias, pero también mas
influyentes, en el campo organizacional. Su marco consiste en cuatro elementos bésicos: los
empleados, llamados “agentes”; la empresa, llamada “principal”, una diversidad de
objetivos, y un conjunto de axiomas sobre el comportamiento individual. La teoria de la
agencia se centra en la cuestion de como lograr que los agentes se comporten de acuerdo

con los objetivos del principal. Partiendo del supuesto de que los individuos buscan su
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propio interés y se comportan de manera oportunista, se asume que cada uno buscard
maximizar su utilidad y que, por lo tanto, los objetivos de los agentes y del principal serdn
divergentes. Como el principal no puede vigilar directamente todas las conductas de sus
agentes utiliza dos mecanismos de control, el sistema de incentivos y la delegacion de

autoridad (Swdberg, 2003; Barney y Hesterly, 2006; Shafritz, Ott y Jang, 2011).

Planteada en sus términos mds elementales, la teoria de la agencia tiene numerosas
aplicaciones en el dmbito organizacional. El pago de salario por unidad de tiempo, el
trabajo a destajo, los bonos de productividad, los reconocimientos al desempefio, los
complementos salariales por antigiiedad y los sistemas de vigilancia, por citar algunos
ejemplos, son todas medidas organizacionales derivadas de la teoria de la agencia. Se trata
de mecanismos que buscan controlar el comportamiento individual con miras al

cumplimiento de fines especificos.

De acuerdo con James S. Coleman (1994), el problema de la teoria de la agencia es un
asunto de disefio institucional basado en preocupaciones normativas de eficacia y
eficiencia. Es decir, el objetivo de la teoria es identificar la estructura de incentivos que
maximice el objetivo de la organizacién. Sin embargo, sefiala Coleman, es posible que surja
una estructura informal al interior de la estructura formal de la organizacién. El problema
entonces serfa generar un sistema de incentivos informal que sea compatible con los
objetivos de la empresa. Por ejemplo, en la Segunda Visitaduria de la CDHDEF, la Segunda
Visitadora General solia invitar a comer los visitadores o visitadoras que hubieran
concluido mds expedientes en un mes. Este es un incentivo informal congruente con los

objetivos de la organizacion.
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Si apliciramos el enfoque de la teoria de la agencia al estudio de las decisiones
organizacionales en el caso de una presunta violaciéon a derechos humanos se podria
identificar un objetivo claro (por ejemplo, la conclusién con celeridad de los expedientes de
quejas) y analizar si la estructura de investigacion y los mecanismos de delegacion son
eficientes para alinear el comportamiento individual con el objetivo de la organizacién. Sin
embargo, si la pregunta de investigacion va dirigida a comprender los procesos que
concluyen en decisiones especificas, quizds sea necesario echar mano de méas elementos
analiticos como las condiciones del entorno organizacional, los criterios organizacionales

para la toma de decisiones y los roles de los individuos durante dichos procesos.

Resumiendo las perspectivas economicistas, sefialaria que las teorfas de la eleccién tienen
una base racionalista en el sentido de delimitar las situaciones de decision en términos de
individuos, preferencias y métodos de eleccion. La teoria de los costos de transaccion se
pregunta por las condiciones que permiten el surgimiento de las organizaciones econdmicas
y las explican en términos de los costos del intercambio econdmico. Finalmente, la teoria
de la agencia tiene una preocupacién por encontrar la mejor manera para que el
comportamiento de los agentes se dirija hacia el cumplimiento de los objetivos de la
empresa. Las teorias de la eleccién y las teorias de la agencia tienen el propdsito de
alcanzar un punto ideal, ya sea en términos de bienestar o de productividad. En cambio, la
teoria de los costos de transaccion tiene una preocupaciéon mads relativa a los origenes,
formas y funciones de la empresa. En cualquiera de los tres casos, hay una légica de
racionalidad en situaciones de negociacion, conflicto e intercambio. Todas ellas tratan de

identificar el método, las causas y el disefio mds adecuado para explicar la génesis y el
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funcionamiento de las organizaciones y sus decisiones. Asimismo, en los tres casos hay una
centralidad en el andlisis del cumplimiento de objetivos, ya sea en términos de bienestar

humano, reduccién de costos o productividad.

Esta vinculacién entre individuos, organizacién y entorno, en términos de relaciones
racionales y cumplimiento de objetivos, adquiere una forma mds compleja cuando
intervienen elementos como la diversificacion de los problemas, alternativas, soluciones y
los roles individuales al interior de la organizacién. Estos temas son abordados
ampliamente en los enfoques tedricos que he llamado procesuales y que describo a

continuacion.

1.1.2 Perspectivas procesuales

En oposiciéon a los supuestos racionalistas de la teoria econdmica, surgié una corriente
sumamente amplia de estudios organizacionales cuya base tedrica han sido los
planteamientos de Herbert A. Simon. A diferencia de las teorias racionalistas, Simon (1957)
sefald que los miembros de una organizacion tienen una “racionalidad limitada™;*® con este
término se referia a que la capacidad de los seres humanos para plantear y resolver
problemas resulta pequefa en comparacién con el tamafio y la complejidad de los

problemas que enfrentan en el mundo real. Para Simon, el objetivo de los estudios

organizacionales debia ser tratar de conocer cémo toman decisiones los miembros de una

0 Desde 1946, Simon comenz6 a cuestionar muchos supuestos sobre el funcionamiento organizacional. En su
articulo de ese afio The Proverbs of Adminsitration, Simon sefialaba ni la especializacion, ni la unidad
mando, ni la organizacién conforme a objetivos eran determinantes de la eficiencia organizacionales. En
cuanto a las decisiones organizacionales, en ese articulo sefialé6 que los miembros de una organizacién
estdn determinados por sus caracteristicas individuales, sus valores y concepciones del mundo, y que todo
ello influye en las decisiones que toman al interior de una organizacion.
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organizacion considerando que los procesos internos de la misma no responden a criterios

racionalistas univocos.

Durante el desarrollo de su teoria, Simon propuso dos conceptos que han sido ampliamente
aplicados en los estudios sobre decisiones organizacionales. Me refiero a las decisiones
programadas (o no programadas) y a las premisas de decision. Las decisiones programadas
son rutinarias, se refieren a problemas repetitivos, y a soluciones que ya se encuentran
probadas. Al contrario, las decisiones no programadas son esporddicas, estratégicas, y
generan soluciones que no se basan en métodos prestablecidos (Simon, 1965 [1947], 1944).
Ambos tipos de decision, sefialaba Simon, deberian ser interpretadas como la conclusion de

premisas de decision especificas.

De acuerdo con Simon, las premisas de decision podian ser de dos tipos, premisas de
valores y premisas factuales. Las primeras se refieren a los fines dltimos que persigue la
organizacion, y las segundas a los medios que se requieren para conseguir esos fines.
(Simon, 1944). En la perspectiva de Simon, los estudios organizacionales realizarian
aportaciones novedosas, en la medida en que observaran analiticamente los micro-procesos
que ocurren al interior de una organizacién. Para Simon los estudiosos organizacionales
deberian conocer el comportamiento de los miembros de una organizaciéon y coémo se

toman decisiones en la misma.

Con base en el supuesto de la racionalidad limitada, a lo largo del siglo XX se desarrollaron
diversas aportaciones tedricas al conocimiento de las decisiones organizaciones. La primera

de ellas se refiere a los objetivos organizacionales. Particularmente, se sefial6 que estudiar
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las decisiones de acuerdo con el cumplimiento de los objetivos resulta problemético por
diversas razones. Entre ellas, porque las organizaciones desagregan sus objetivos a través
de sus dreas internas (Simon, 1944); ademds, porque desplazan sus objetivos por sus
medios (Blau y Scott, 1966; Etzioni, 1964); y, finalmente, porque al interior de las
organizaciones se crean grupos internos con objetivos especificos que entran en conflicto
con los objetivos de la organizacién (March y Simon, 1981, Cyert y March, 1963; Etzioni,
1964). Lo anterior se puede observar en los casos de las investigaciones por presuntas
violaciones a derechos humanos. Al objetivo de defender los derechos humanos se pueden
sobreponer otros objetivos como abatir el rezago de expedientes en trdmite. De hecho,
como veremos en esta tesis, es probable que haya situaciones de decisién en donde ni

siquiera se sepa cudl es el objetivo que se persigue con la investigacion de un caso.

En segundo lugar, se observé que las decisiones organizacionales se definen en la
interaccion de reglas formales e informales. Con base en los conflictos de objetivos, y
considerando la ausencia de criterios univocos para la toma de decisiones, se observé que
no podia entenderse el funcionamiento de las organizaciones sin indagar en las redes de
relaciones informales y normas no oficiales. En este sentido, se insisti6 en que era necesario
investigar los patrones que surgen de la interaccidn entre la formalidad y la informalidad
(Blau y Scott, 1966). A la fecha, continda la discusién entre ambas dimensiones de la
organizacién. De acuerdo con Gavetti, Levinthal y Ocasio, la manera en que las rutinas y
reglas organizacionales interactian las decisiones formales e informales es un tema capital
que adn no tiene respuesta y que debe ser resuelta para desarrollar teorias organizacionales
mads integradas (Gavetti, Levinthal y Ocasio, 2007:532). Desde la perspectiva de esta tesis,

la discusién sobre lo formal y lo informal podria verse rebasada si se asume una perspectiva
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sistémica dirigida a comprender el rol funcional de las decisiones en la creaciéon de las

condiciones de reproduccion de la organizacion. Este punto serd abordado més adelante.

Una tercera aportacion tedrica que se convirtié en un eje de las investigaciones empiricas
de la segunda mitad del siglo XX, fue la relativa a las consecuencias no previstas del
funcionamiento organizacional. March y Simon (1981) destacaron que un aspecto central
del comportamiento humano era la contingencia de los resultados de la eleccidon. Dichos
autores sefalaron que una situacion de decision especifica puede evocar un gran nimero de
respuestas posibles, asi como un gran ndmero de previsiones sobre sus consecuencias, y
una gran diversidad de actitudes, preferencias y evaluaciones de estas consecuencias. Ello
implica que no se tenga control sobre los resultados de las decisiones, generando efectos
que no estaban previstos en la situacién de decision original. Por ejemplo, un visitador
decide investigar una presunta violacién a una persona en reclusién. En represalia, los
ofensores lo golpean gravemente. El visitador no esperaba que la victima resultara
doblemente agraviada; sin embargo, debe lidiar con los efectos no deseados de su decisiéon

y resolver el caso.

En cuarto lugar, el desarrollo tedrico de las decisiones organizacionales destacé el papel de
los individuos en la toma de decisiones organizacionales. De acuerdo con Gavetti,
Levinthal y Ocasio, (2007), la escuela de Herbert Simon, James March y Richard Cyert
dej6 entre sus legados la incorporacion de tres elementos para el andlisis del
comportamiento individual en las decisiones organizacionales, estos son: las
representaciones mentales, la cognicion situada y el comportamiento emocional. El

despliegue y la evaluacion de alternativas al momento de la decision no depende tanto de
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las caracteristicas objetivas del evento como de las representaciones mentales que los
individuos hagan de ese evento (Hoffman y Ocasio, 2001). De acuerdo con estos autores,
esa representacion implica que los individuos aislan, reconstruyen u ordenan los elementos
de su entorno de acuerdo con esquemas y mapas causales de sus objetos de atencion. La
cognicidn situada se refiere a que la atencidn de los individuos sobre su entorno es selectiva
y se dirige hacia canales particulares de comunicacién. No todo lo que ocurre en el entorno
es relevante para la toma de decisiones (Hoffman y Ocasio, 2001). El comportamiento
emocional es el tercer elemento fundamental para comprender el papel de los individuos en
la toma de decisiones. Segtin Gavetti, Levinthal y Ocasio (2007) las emociones individuales
preceden a numerosas decisiones organizacionales. Esto se observa cominmente en los
casos de violaciones graves a derechos humanos en donde las y los visitadores pueden
asumir un compromiso personal con las victimas, tomando decisiones que no tomarian si

no se involucraran emocionalmente con los casos.

Otro aspecto implicado en el andlisis de los individuos en la toma de decisiones se refiere al
lugar que ocupan en la estructura de la organizacién, esto propicié la distincién de un
conflicto generado entre autoridad y pericia (expertise) (Blau y Scott, 1966, inicialmente en
Simon, 1944). El hecho de que se tenga la responsabilidad de resolver un problema
(autoridad) no significa que se tenga un conocimiento experto en dicho problema (pericia).
Entonces las organizaciones deben sopesar la responsabilidad de las decisiones con la
evaluacién de sus implicaciones y consecuencias (Hammond y Miller, 1985). Esto conduce
a la distincion entre jerarquias y roles profesionales. Un lugar en la jerarquia organizacional
se refiere a una autoridad formal, es decir, es un criterio de posicion oficial al interior en la

organizacion (Ocasio y Thornton, 1999). De acuerdo con Richard Scott, a diferencia de las
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posiciones jerarquicas, los roles profesionales se refieren a un sistema de creencias, de
modo que su principal instrumento son las ideas. Los roles profesionales son un medio para
ejercer control definiendo la realidad mediante la elaboracién de marcos ontoldgicos,
proponiendo distinciones, creando tipificaciones y fabricando principios o lineas de accioén
(Scott y Backman, citado por Scott, 1995:95). En esta tesis, por ejemplo, veremos que hay
distintas maneras de concebir el rol de “visitador” o “visitadora”, y que estas distintas
concepciones tienen implicaciones diferenciadas en el curso que toma la investigacion y

tramitacion de las quejas por presuntas violaciones a derechos humanos.

Finalmente, pero no menos destacado, los desarrollos iniciales en las perspectivas que aqui
llamo procesuales, introdujeron la relevancia del entorno o ambiente organizacional en la
toma de decisiones. Blau y Scott destacaron explicitamente que las organizaciones no se
encuentran en un vacio, sino en comunidades y en sociedades (Blau y Scott, 1966). El
estudio de las decisiones organizacionales, a este respecto, se ha enfatizado en términos de
la toma de decisiones en condiciones de incertidumbre derivadas del ambiente
organizacional (p.ej., Conrath, 1967; Axelsson y Rosenberg, 1979; Pfeffer, Salancik y
Leblebici, 1976) y en términos de adaptacién eficiente a dichas condiciones (p. e€j.,

Jamison, 1981; Eisenhardt y Bourgeois, 1988).

Una de las aportaciones mds relevantes al respecto es la de John Meyer y Brian Rowan
(2001), cuyo planteamiento central es que las estructuras formales de las organizaciones
reflejan mds las exigencias de su entorno (mitos institucionales) que las demandas de sus
actividades de trabajo (Meyer y Rowan, 2001:79). Esto es, las organizaciones que adaptan

sus estructuras formales a reglas institucionalizadas en el entorno aumentan su legitimidad
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y perspectivas de supervivencia, independientemente de su eficiencia productiva (Meyer y
Rowan, 2001: 79,93). A esta cualidad de las organizaciones se le llamé “isomorfismo
institucional” (DiMaggio y Powell, 2001); este concepto sugiere que “las caracteristicas
organizacionales se modifican en direccidn a una creciente compatibilidad con las
caracteristicas ambientales” (concepto de Amos Hawley citado por DiMaggio y Powell,
2011:108). A eso se debe, dicho sea de paso, que la estructura formal de los Ombudsman en
América Latina sea muy similar. A fin de obtener reconocimiento internacional los
Ombudsman adaptan sus estructuras formales a los requisitos normativos de Naciones
Unidas. Eso hace que los Ombudsman sean similares en su estructura formal, pero
diferentes en su funcionamiento interno, el cual se adapta a las condiciones especificas de

. . . 21
su entorno inmediato y a sus demandas de trabajo.

A partir de estos planteamientos, las investigaciones empiricas comenzaron a dirigir sus
esfuerzos a la identificacion de tipos de decisiones organizacionales y tipos de procesos
decisionales. Esta es la cualidad central de las investigaciones empiricas derivadas de las
teorias que llamo procesuales. Su objetivo ha sido identificar regularidades referidas a la
delimitacion de problemas, exploracién de alternativas y elecciéon de soluciones. En
términos metodoldgicos, dichas investigaciones proceden seleccionando decenas de casos
en organizaciones publicas y privadas, identifican cudles son las decisiones que debe tomar
una organizacidn en situaciones especificas, seflalan cudles son los problemas que enfrentan

los tomadores de decisiones, y especifican cémo los resuelven. Dentro de dichas

! Agradezco esta observacién a Arturo Alvarado. En la pagina electrénica del Instituto Interamericano de
Derechos Humanos hay una seccién que permite el andlisis comparado de las leyes de Ombudsman. Ahi
se puede observar que la mayorfa de los Ombudsman de América Latina son similares en su estructura
formal en cuanto a su mandato, competencias y funciones.
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investigaciones cabe destacar los trabajos de Paul C. Nutt (1984, 1993, 1993a) y

especialmente sobresalen los llamados estudios de Brandford (citados por: Miller y Wilson,

2010).

Nutt (1984) estudi6é 78 casos de toma de decisiones con el fin de identificar los procesos de
toma de decision. Para el autor, dichos procesos se conforman de un conjunto de
actividades que comienza con la identificacion de un problema y termina con la realizacion
de una accién especifica. Las etapas de este proceso, segiin Nutt, son: formulacion,
desarrollo de conceptos (alternativas y objetivos), descripcion de alternativas, evaluacion de
las mismas y ejecucién. Para la identificacién de los tipos de decision el autor realizd
entrevistas a tomadores de decisiones, por medio de las cuales identificé las técticas
empleadas por ellos ante eventos criticos del proceso decisional. Dichas tdcticas fueron:
reclutamiento, uso de recursos externos, revision de la literatura y consultas con los pares,

entre otras.

Nutt identific6 cinco tipos de procesos de decision, mismos que defini6é en funcién de la
etapa del proceso que se haya enfatizado, y de acuerdo con las ticticas llevadas a cabo. El
primer tipo -que es el mas usado- adopta las practicas ya probadas en otras situaciones
similares. El segundo tipo consiste en una busqueda abierta de alternativas. El tercer tipo es
evaluativo, inicia con una idea que se presume puede ser muy valiosa y busca una
justificacion racional con planes establecidos. El cuarto tipo se basa en la bisqueda de ideas
generales y viables. Finalmente, el quinto tipo busca innovar en todos las etapas de la toma

de decision.
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El equipo de investigadores de Bradford, por su parte, analiz6 150 decisiones en 30
organizaciones de sectores publicos y privados. Mediante técnicas cualitativas construyeron
un modelo de los procesos de toma de decisiones. Los autores sefialaron que una decision
estratégica dura en promedio 12 meses, aunque el rango es de 1 mes a 4 afios. Durante su
investigacion identificaron tres tipos de procesos decisionales: irregular, fluido y
restringido. El proceso irregular estd mds sujeto a disrupciones y retrasos que los otros dos.
La informacién disponible en dicho proceso es desigual en calidad y ndmero de fuentes.
Ademads, se presta a un amplio rango de negociacion. El proceso fluido es opuesto al
irregular, la interaccién es mds formal, se desarrolla con pocos impedimentos y retrasos.
Este es un proceso rapido, las decisiones se pueden tomar en meses en lugar de afios, lleva
un ritmo constante y es formalmente canalizado. El proceso restringido tiene elementos de
los procesos previos, pero se distingue en que depende de una figura central en la
organizacion (p. €j., un director general) quien considera la opinioén de las dreas internas
antes de tomar una decision. Los procesos restringidos se encuentran canalizados de
manera muy estrecha. El tipo de decision mas comun en las organizaciones es el irregular.
Esto obedece, segtin los autores, a que plantean las soluciones mas realistas (Miller y

Wilson, 2010).

Un resultado notable de esta investigacion es que las diferencias entre los tipos de procesos
decisionales no estdn en funcién del tipo de organizacién (ptiblica o privada) sino en
funcion de la “politicidad” y la “complejidad” del problema que se enfrenta. Un problema
se politiza cuando influyen demasiados intereses de distintos participantes en el proceso de
decision dentro y fuera de la organizacién. Asimismo, un problema es complejo cuando

requiere informacion numerosa de distintas fuentes o cuando se percibe que sus
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consecuencias pueden ser graves o generalizables (Miller y Wilson, 2010).

Estas y otras investigaciones (p. €j., Pfeffer, Salancik y Leblebici, 1976; Salancik y Pfeffer,
1974; Salancik, Pfeffer y Kelly, 1978; Jamison, 1981; Pinfield, 1986; Eisenhardt y
Bourgeois, 1988; Eisenhardt, 1989) se han concentrado en estudiar la toma de decisiones
considerando, entre otros aspectos, ejes analiticos como el poder, las estrategias, y las
condiciones el ambiente organizacional. Las investigaciones empiricas demostraron que
dichos procesos —consistentes de manera general en la identificacion del problema,
exploraciéon de alternativas y aplicacién de soluciones- no sélo varian en términos de
duracion, objetivos y procedimientos, sino que involucran la definiciéon de estrategias, el
manejo de informacién en condiciones de incertidumbre, y relaciones de poder dentro y

fuera de la organizacion.

Una perspectiva que problematizé ain mds la racionalidad de los procesos de toma de
decisiones es la de Michael D. Cohen, James D. March y Johan P. Olsen (1972). Dichos
autores sefialaron que las organizaciones son ‘“‘anarquias organizadas” caracterizadas por
tres propiedades generales, a saber: a) preferencias problemdticas, b) procedimientos

confusos, y ¢) participacién cambiante.

Con las preferencias problemadticas se referian a que el conjunto de preferencias de las
situaciones de decision en las organizaciones, rara vez satisface los criterios de consistencia
de las teorias de las eleccion. Las situaciones de decisiéon no son estructuras coherentes,
sino que estidn compuestas por un conjunto disperso de ideas. Los miembros de una

organizacion, sefialaban los autores, descubren preferencias sobre la marcha de los procesos
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en lugar de actuar sobre preferencias claramente establecidas. En cuanto a los
procedimientos confusos, Cohen, March y Olsen sefialaron que si bien las organizaciones
se dirigen a objetivos especificos (p. €j., producir mds). Los procedimientos internos que
deberian conducir a esos objetivos no son del todo comprendidos por los miembros de la
organizacion. Las organizaciones, afirmaron los autores, proceden mediante ensayo y error.
Con relacién a la participaciéon cambiante, los autores observaron que los miembros de una
organizacion y sus “publicos” van cambiando lo largo del tiempo. La participaciéon en una
organizacion es caprichosa. Esto genera cambios en los limites de una organizacion, sus
situaciones de decision, la orientacion de las mismas hacia objetivos especificos y los

criterios para la toma de decisiones.

Cuando los objetivos y procedimientos son difusos, afirmaron los autores, y cuando la
participaciéon es muy cambiante, se colapsan los axiomas de la eleccion racional. Para
Cohen, March y Olsen las organizaciones son mejor concebidas como un conjunto
desordenado de problemas que buscan situaciones de decisiéon que los den a conocer,
soluciones que buscan ser aplicadas en problemas especificos y tomadores de decisiones
que buscan mantener su trabajo al interior de la organizacidon. Consideradas en términos
andrquicos, los autores sefialan que las situaciones de decisiéon deben ser concebidas como
“botes de basura” en donde se van depositando de manera desordenada problemas,

soluciones e intenciones.

Las situaciones de decision, aseguran Cohen, March y Olsen, implican la identificacién de
un interjuego entre la generacién de problemas, el despliegue del personal, la produccién de

soluciones y las propias oportunidades de eleccion. A este respecto, los problemas pueden
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ser de distinta naturaleza, desde rumores hasta el cumplimiento de objetivos
organizacionales; las soluciones pueden venir antes o después de los problemas, y los
participantes pueden ir y venir a lo largo del proceso de decision. Finalmente, las
oportunidades de eleccién, afirman los autores, pueden surgir en cualquier momento, o
bien, pueden ser elaboradas previamente por la propia organizacién. Con base en estos
planteamientos los autores elaboraron un modelo cuantitativo que mide la cantidad de
elecciones, problemas, soluciones y ndmero de participantes durante el proceso de decision.
Pero més que su modelo, ha sido su conceptuacién de la organizacién como una “anarquia
organizada” la que ha marcado el curso de investigaciones empiricas y nuevos desarrollos

tedricos.

Al respecto, destaca el trabajo de Pinfield (1986) quien discutié el modelo de Cohen, March
y Olsen a fin de sefialar la manera en que las organizaciones identifican, elaboran o aplican
soluciones a los problemas. Otro trabajo desarrollado a este respecto es el de Kathleen M.
Eisenhardt (1989) quien sefialé6 que ante contextos que cambian dramadticamente, el
desempefio de los miembros de la organizacién que toman decisiones estratégicas se
explica en funcién de sus habilidades para lidiar con grandes cantidades de informacion,

incorporar sugerencias de expertos, y resolver conflictos.

Las investigaciones que aqui han sido mencionadas coinciden en sefialar que los elementos
organizacionales (objetivos, reglas, estrategias y resultados) de los procesos decisionales no
son univocos, homogéneos, simétricos ni lineales. Los objetivos se disputan, se contradicen
o se desplazan, las reglas pueden estar o no especificadas, las estrategias se flexibilizan y

los resultados son impredecibles. Frente a estas condiciones, los procesos decisionales
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pueden ser mds largos o cortos, seguros o azarosos, rutinarios o excepcionales. En este
sentido, las investigaciones procesuales han acumulado conocimiento empirico valioso que
pueden servir como punto de partida para preguntas de investigacion dirigidas a indagar en

. .y PPN
la relacion entre decisién y organizacion.

Si aplicaramos el enfoque procesual, en sus términos mdas generales, al estudio de las
decisiones organizacionales en el caso de una presunta violacién a derechos humanos
analizariamos el proceso de toma de decisiones en términos de problemas, alternativas y
soluciones considerando que no hay una relacion lineal entre esos elementos y tratando de
comprender las vicisitudes del decidir organizacional en las condiciones de incertidumbre

del entorno organizacional y de racionalidad limitada de los tomadores de decisiones.

Ahora bien, una critica central a las teorias procesuales, consiste en sefialar que estas teorias
dan por supuesta la categoria de “decisién” sin detenerse a preguntarse en qué situaciones
se habla de una decisién organizacional, qué significado cobran las decisiones en el
quehacer organizacional y cudl es la funcion de las decisiones en la creacién y desarrollo de
la estructura y funcionamiento organizacional. Esto implica cuestionar la manera en que el
concepto “decision” ha sido utilizado en los estudios organizacionales. Eso serd,

precisamente, el punto de partida de las perspectivas tedricas que sefialaré a continuacion.

1.1.3 Perspectivas interpretativistas

En oposicién a los supuestos racionalistas de la teoria econdmica organizacional, y

*2 Un trabajo que refleja estos aspectos en las corporaciones policiacas es el de Arturo Alvarado (2012).
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cuestionando las bases epistemoldgicas de los enfoques procesuales, surgen hacia finales
del siglo XX los enfoques tedricos que ponen énfasis en la interpretacién y en la
construccidon de sentido. Estos sefialan que la mayoria de los estudios organizacionales se
encuentran enfrascados en analizar las decisiones en sus diversas formas (procesos
decisionales, tipos de decision, tomadores de decisiones y situaciones de decisién) sin
siquiera problematizar el solo concepto de decision (Daft y Weick, 1984; Laroche, 1995;
Hendry, 2000) y pasando por alto el estatus ontoldgico de la toma de decisiones (Chia,

1994).

Enraizadas en las tradiciones filos6ficas hermenéutica y fenomenoldgica, las perspectivas
interpretativistas seflalan que las decisiones organizacionales no son hechos evidentes, sino
configuraciones sociales elaboradas tanto por los cientificos sociales, como por los
miembros de las organizaciones a fin de otorgar sentido a sus interpretaciones sobre el

mundo organizacional (Laroche, 1995).

De acuerdo con Mary Jo Hatch y Dvora Yanow, los enfoques interpretativistas se centran en
estudiar la construccién de significados en contextos situacionales especificos y en
procesos de construccion de sentido. Particularmente, sefialan las autoras, estos enfoques se
caracterizan por su interés en el entendimiento del mundo de vida del actor y en el papel del
lenguaje en la construccién y comunicacion de significados. (cfr. Hatch y Yanow, 2003:70).
Aplicados al estudio de las decisiones organizacionales, los enfoques interpretativistas
consideran que la toma de decisiones no se relaciona con la eleccion entre alternativas, sino

con las estructuras previamente establecidas del mundo de vida (Hendry, 2000).
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En el campo de los estudios organizacionales, las perspectivas interpretativistas se
desarrollaron a partir de los planteamientos de Karl E. Weick, quien introdujo un conjunto
como la reconstruccidn retrospectiva, representacion, cadenas causales, doble interaccion,
equivocalidad y acoplamiento flexible (Hatch y Yanow, 2003:75). Weick apunté que la
organizacion es un sistema de interpretacion, entendiendo la interpretacién organizacional
como un proceso de traduccion de acontecimientos y como el desarrollo y comprension de
esquemas conceptuales compartidos por los miembros de una organizacién (Daft y Weick;
1984). En cuanto a la toma de decisiones, Weick sefialé6 que los miembros de una
organizacion le otorgan sentido a su quehacer organizacional mediante la delimitacién de
las decisiones. Esto contribuye a mitigar la carga de informacién y continuar el curso de la
accion (Weick, 1979; Sutcliffe y Weick; 2008). Asimismo, Weick analizé la toma de
decisiones como parte de un proceso retrospectivo de atribucién, el cual consiste en la
localizacién, articulacién y ratificacion de una eleccién anterior que se actualiza en el
presente y se reivindica como la decision tomada. (Hendry, 2000). En términos
metodolégicos Weick proponia la observacion directa del quehacer organizacional para
detectar regularidades en los eventos cotidianos, observar la distribucién y el acceso a los
espacios, y realizar comparaciones entre comportamientos y situaciones. A partir de ahi
podrian elaborarse enunciados tedricos sobre la construcciéon de sentido en las

organizaciones (Weick, 1974).

Una contribucién mds reciente en el estudio de la toma de decisiones organizacionales, que
suele ubicarse en el enfoque interpretativista, es la de Robert Chia. Chia analiza la toma de

decisiones como un proceso inconsciente de micro eventos a través de los cuales la realidad
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es continuamente elaborada. Para Chia la racionalidad es una construccién social y rechaza
cualquier asociacion entre toma de decisiones e intencionalidad (Hendry, 2000). Siguiendo
la lingiiistica estructural de Suassure, el andlisis deconstructivista de Derrida, y la
sociobiologia de Maturana y Varela, el autor sefiala que las decisiones son distinciones de la
realidad que le otorgan sentido a los eventos y que permiten lidiar con el “desorden”

organizacional (Chia, 1994).

La propuesta de Weick se refiere de manera general al funcionamiento organizacional. Chia
plantea una posicion mucho mds constructivista de las decisiones. Sin embargo, una
propuesta con fines mds practicos para el estudio de las decisiones organizaciones es la
Hervé Laroche (1995). Desde su perspectiva, las decisiones deben ser entendidas como
“representaciones sociales”; esto es, como estructuras cognitivas producidas y reproducidas
socialmente, a través de las cuales los participantes estructuran sus imagenes de la realidad
y logran funcionar dentro del mundo social (citado por: Hendry, 2000). Para Laroche, las
representaciones sociales son modos de pensamiento practico orientado a través de
comunicacion, entendimiento y la construccién del entorno social, material e ideal
(Laroche, 1995). Segin el autor, las condiciones sociales, tales como estatus, posicidon
social y contextos ideoldgicos e histéricos, influyen en los contenidos cognitivos y en los
procesos de representacion. Considerando esto, Laroche usa el concepto de “representacion
social” para concebir la decisién -y la toma de decisiones- como formas de un sentido
comun, socialmente construido y compartido, que permite a los miembros de una
organizacion asumir su rol en su contexto organizacional y profesional (Laroche, 1995). De
acuerdo con el autor, los miembros de una organizacién, en funcién de su posicién

jerdrquica, construyen decisiones para ofrecer explicaciones coherentes y plenas de sentido
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(a si mismos o a terceros) de la realidad organizacional.

Para Laroche, no puede excluirse el andlisis de las decisiones en los estudios
organizacionales porque las decisiones no son sélo categorias construidas por los
investigadores para analizar el comportamiento organizacional, sino que los propios
participantes se ven a si mismos como tomadores de decisiones, quienes organizan su

3

propio trabajo, en funcién de decisiones, mediante frases como “;qué sigue?”, “;qué se
decidi6?”, “;como resuelvo esto?”, o “no lo hagas asi, mejor hazlo de esta manera”. Para
Laroche, antes de estudiar la eficacia de las decisiones organizacionales, o los tipos de

procesos decisionales, es necesario comprender cdmo se construyen las decisiones de

acuerdo con las interpretaciones de los propios participantes.

Enfocdndose en los efectos practicos de las representaciones sociales, el autor identifica
tres formas de representacion de las decisiones organizacionales: a) las decisiones como
profecias autocumplidas; b) las decisiones como ilusiones ttiles, y c¢) las decisiones como
racionalizadores. Laroche sefiala que las decisiones no son espejismos ubicados en la mente
de los dirigentes de una organizacion, sino representaciones que tienen influencia practica
en los procesos decisionales. Fue Robert K. Merton quien abordé inicialmente, en términos
socioldgicos, las profecias autocumplidas. Merton sefialé que éstas son definiciones falsas
de una situacién que generan un nuevo comportamiento que propicia que la situacién
original se convierta en verdadera. Para Merton, la gente no reacciona a las situaciones,
sino a la manera en que perciben tales situaciones y al significado que le atribuyen a las

mismas.

42



En el caso de las decisiones organizacionales, lo anterior significa que ninguna situacion es
en si misma problemdtica, los miembros de una organizacién perciben que un hecho
especifico es un problema (una muerte al interior de un centro de reclusién puede ser o no
un problema para una comision de derechos humanos en funcién de la interpretacion que
sus miembros hagan de ese hecho). Entonces resuelven que es necesario ‘“tomar una
decision” al respecto. La decision no deriva de manera automadtica de los hechos; sino que
es la propia decision la que define el problema de la organizaciéon. Supongamos que una
persona acude a una Comisién de Derechos Humanos porque no tiene dinero para comprar
el medicamento que le prescribié un doctor en una clinica del gobierno y que la Comisién
decide iniciar una investigacion por una presunta violacion al “derecho a la salud”. En este
caso el problema no es que la persona en cuestion tenga o no dinero, sino que las clinicas
de gobierno estdn obligadas a proporcionar el medicamento que los pacientes necesitan. La
presunta violacién no existe en si misma; sino que es una construccioén de la organizacién
que le permite tomar decisiones y darle coherencia a los hechos. Las decisiones
organizacionales funcionan como profecias autocumplidas cuando los miembros de una
organizacion perciben problemas en “el dmbito de su competencia” a las que deben “darle

tramite”. Es decir, las decisiones crean las situaciones.

Las decisiones no sélo definen los problemas que enfrentan las organizaciones sino que las
decisiones son construidas por los tomadores de decisiones para ofrecer explicaciones
coherentes, a si mismos o a terceros, sobre un conjunto de hechos. Esta construccién puede
ser retrospectiva, a través de un proceso de racionalizacidn; prospectiva, por medio de la

planeacién; o ambas, para establecer vinculos entre los hechos pasados y esperados.
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Lo anterior es muy claro en el caso de las recomendaciones de violaciones a derechos
humanos. En ellas se ordenan cronolégicamente la relacion de hechos, el procedimiento de
la investigacion, los derechos violados de acuerdo con la conclusion de la investigacion y
los puntos recomendatarios. En el curso cotidiano de una queja, las decisiones de los
miembros de la organizacién no siguen este curso, a veces no hay una linea de
investigacion clara, los miembros de la organizacién no saben hacia dénde dirigir la queja o
bien es probable que se haya decidido determinar la violacion antes de concluir el proceso
de investigacién. Sin embargo, cuando se emite una recomendacién se ordenan las
decisiones tomadas por los visitadores de manera temdtica y cronoldgica a fin de otorgarle

coherencia, solidez y justificacion a la determinacién de la violacion.

Si bien las decisiones son representaciones que le atribuyen coherencia a los hechos, los
miembros de una organizacién saben que hay una brecha entre las decisiones y los hechos
organizacionales. De acuerdo con Laroche, los miembros de una organizacion saben que las
decisiones no son plenamente lo que deberian ser. En el caso de una comision de derechos
humanos, lo anterior suele ocurrir cuando se decide concluir una queja: “Me dijeron que
concluyera esta queja pero yo creo que no debe concluirse porque el sefior [la presunta
victima] ain no se recupera [de la presunta violacién]” (Camila, visitadora adjunta en la

segunda visitaduria, diario de campo, 23 de enero de 2012).

Laroche sefiala que los miembros de una organizacion estdn mds o menos conscientes de
que las decisiones no son lo que deberian ser. Algunos se pueden volver cinicos y otros més
narran historias amargas al respecto. Sin embargo, asegura Laroche, los participantes

dificilmente renuncian a su posicidén y persisten en seguir construyendo decisiones. En el
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caso de las y los visitadores que trabajan en la CDHDF, lo anterior se puede observar en la
percepcion que tienen de su propio trabajo: “Aqui no me siente defensora, me siento
gestora”, “Cuando llegué a aqui pensé que tendria que armar grandes argumentaciones
juridicas pero me la paso haciendo llamadas y consiguiendo citas”, “Deberian agradecernos
[los del reclusorio] que les estamos haciendo su chamba” (Camila, visitadora adjunta en la
segunda visitaduria, diario de campo, diario de campo, 26 y 30 de enero y 7 de febrero de
2012); “Definitivamente, en la Segunda [Visitaduria] eres una tramitéloga,” (Clara S.,
visitadora adjunta, segunda visitaduria, diario de campo, 26 de enero de 2012); “Nuestra
labor es la de un trabajador social” (Ximena, visitadora adjunta en la segunda visitaduria,

diario de campo, 30 de enero de 2012).

Aplicando las hipétesis que Laroche retoma de la investigadora Martha Feldman, el hecho
de que los miembros de una organizacién continden en la misma, aun teniendo consciencia
de que sus decisiones no son lo que deberian ser, podria explicarse por varias razones. En
primer lugar porque reciben un salario por ello y pueden verse motivados a lograr ascensos,
y en segundo lugar porque cuando logran ayudar a una persona a resolver su problema
sienten una gran satisfacciéon personal. Cuando las y los visitadores que atienden casos de
personas en reclusion, logran que éstas reciban la atencion médica adecuada o consiguen
que purguen su pena en casa, lo perciben como un triunfo personal. Asimismo, cuando las y
los visitadores consiguen que se emita una recomendacion de sus casos lo perciben como
una compensacion a su esfuerzo. En estos casos, las decisiones le dan sentido al quehacer

cotidiano del personal de una organizacion.

Dado que hay discrepancias entre decisiones y hechos, cabe preguntarse cémo se lidia con

45



ellas. Laroche sostiene que cuando se cometen errores graves, los directivos suelen elaborar
racionalizaciones de decisiones pasadas; justifican el curso de los hechos de acuerdo con
base en decisiones racionales. Por otro lado, el personal que ocupa escalafones més bajos
en la jerarquia organizacional, el personal operativo, suele pensar que las discrepancias
entre decisiones y hechos no son atribuibles a ellos mismos (“hice lo que pude” o “yo sélo
sigo instrucciones”). Es decir, el personal operativo asume que ocupa una posicion pequeia
en toda la maquinaria organizacional. Eso les permite creer que son parte de la toma de
decisiones (por ejemplo, cuando se emite una recomendacién o cuando se alivia un interno)
al mismo tiempo que les permite deslindarse de las fallas percibidas por la distancia entre
las decisiones tomadas y la complejidad de los casos. En sintesis, las decisiones son
representaciones que le dan significado a lo que ocurre en una organizacién. Si apliciramos
este enfoque, en sus términos mds generales, al estudio de las decisiones organizacionales
en el caso de una presunta violaciéon a derechos humanos nos concentrariamos en la
construcciéon intersubjetiva de las decisiones antes que en la estructura formal de la
organizacion. Tratarifamos que asumir una perspectiva fenomenoldgica para identificar los
esquemas comunes de interpretacion sobre las situaciones de derechos humanos y
analizariamos cémo las decisiones construyen sentido al quehacer de los visitadores al

interior de la organizacidn.

Resumiendo lo dicho en esta seccion, las perspectivas interpretativistas sefialan que las
decisiones son construcciones de los participantes de una organizaciéon por medio de las
cuales definen los problemas organizacionales, mitigan la informacién percibida en su
entorno organizacional, asumen su rol al interior de la organizacién y generan explicaciones

coherentes que le dan sentido al quehacer organizacional. Todo ello permite la continuacién
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del funcionamiento de la organizacion en el marco de esquemas comunes de interpretacion.

Al plantearse estos temas, los enfoques interpretativistas le dan un giro a los estudios
organizacionales pues profundizan en la construccion intersubjetiva de las decisiones. No
obstante, al centrarse en el plano de la interpretacion, estas perspectivas tedricas parecen no
haber generado herramientas conceptuales que permitan comprender, en términos mas
precisos, de qué formas es posible que las decisiones generan las condiciones de

pervivencia de la organizacion. Esto es lo que intenta explicar la perspectiva sistémica.

1.1.4 Perspectivas sistémicas

La cuarta y ultima perspectiva sobre la toma de decisiones organizacionales es sistémica. Si
bien diversos tedricos e investigadores conciben a las organizaciones como sistemas;”> aqui
me estoy refiriendo a aquellos modelos tedricos que no estdn centrados en el andlisis de
fines, individuos y reglas, ni en el sentido intersubjetivo de las decisiones, sino en
comprender la manera mediante la cual es posible que la organizacién se conciba como una
entidad propia, con limites claramente distinguibles, capaz de marcar las diferencias que le
permitan adaptarse a las circunstancias de su entorno y establecer sus propias condiciones
de reproduccion. En otras palabras, me refiero a las perspectivas que intentan dar cuenta de

las condiciones que hacen posible la forma social “organizacion”.

En esta categoria ubico la teoria organizacional de Niklas Luhmann (2005, 2010) y los

2 Por ejemplo, como sistemas dindmicos (Pinfield, 1986), sistemas abiertos (Jamison, 1981); sistema de
elecciones, problemas, soluciones y participantes (Cohen, March y Olsen, 1972), y sistema de
interpretacion (Weick, 1984).
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trabajos derivados de la teoria de los sistemas complejos de Ilya Prigogine (2004) pues si
bien el nobel no fue un tedrico social, su propuesta ha sido retomada en estudios
organizacionales que conciben el funcionamiento organizacional en términos sistémicos (p.
ej., Bergquist, 1998; Franco, 2002; Buergelman, 2009; Hodge y Coronado, 2007; Garcia,
2010 y 2011; Villaba, 2012). La idea central de la perspectiva sistémica podria sintetizarse
en los siguientes términos: las organizaciones son sistemas complejos autoproducidos que

encuentran orden y coherencia en condiciones de desequilibrio.

Desde un enfoque sistémico, el andlisis de la toma de decisiones no debe centrarse en la
distincién entre el sujeto que decide y el objeto sobre el cudl se decide, sino en la
comunicacion de la decision. En la teoria de sistemas de Niklas Luhmann, la comunicacion
no es transmision de informacién, tampoco implica necesariamente consenso O
entendimiento intersubjetivo. La comunicacion es una sintesis de tres operaciones: acto de
seleccionar informacién, acto de darla a conocer y acto de comprenderla. La informacién
que se selecciona, se da a conocer y se comprende no es idéntica, punto por punto, en cada
uno de estos actos. Por ejemplo, supongamos que un Ombudsman decide acreditar una
violacién a derechos humanos. Para ello, seleccioné informacién de un conjunto de hechos,
hizo su propia interpretacion de los mismos y los dio a conocer en la forma de
Recomendacién.”* Eso no quiere decir que la interpretacién de los hechos sea idéntica para
el Ombudsman, la victima y la autoridad que cometi6 la violacién. Si bien puede haber
puntos de consenso, lo relevante al momento de acreditar una violacién, en clave sistémica,

no es si en esa decision se aplicaron o no principios universalistas, sino la manera mediante

** Cuando se acredita una violacién a derechos humanos se emite una Recomendacién. Articulo 46 de la Ley
de la CDHDFE.
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la cual esa decision permite que el Ombudsman se acople estructuralmente a su entorno, al
mismo tiempo que establece sus limites frente a él. Al final de cuentas, para comprender las
condiciones de supervivencia de una organizacién es necesario conocer cudles son los

puntos de apoyo que encuentra en el entorno mediante sus decisiones.

En este sentido, no se trata de distinguir entre fuente de la incertidumbre y comportamiento
ante la incertidumbre, o entre utilidad externa y utilidad subjetiva (como lo harfan las
teorias de la eleccidn), sino en el resultado que se obtiene de la sintesis de ambos lados,
esto es, en la diferencia que se marca en el mundo mediante la comunicacién de la decision.
En términos de Prigogine, “sélo la diferencia puede ser productora de efectos que sean a su
vez diferencias. La conversion de la energia no es otra cosa sino la destruccion de una
diferencia, la creacion de otra diferencia” (Prigogine y Stengers, 2004:149, el resaltado es
del original). Aplicando esto al ejemplo anterior, al seleccionar un conjunto de hechos como
presuntamente violatorios se estd estableciendo una diferencia en el mundo. Al interpretar
esos hechos seleccionados en clave de derechos humanos, estos hechos se convierten en
una violacién que, al ser comunicada, crea otra diferencia. El “peticionario” se convierte en
“victima” y la “autoridad” se convierte en “autoridad responsable”. La comunicacién de
esta decisidn no seria posible si el Ombudsman en cuestion no encontrara puntos de apoyo
en el entorno para su decisién,” esos puntos de apoyo se resumen, en términos generales,

en un entorno potencialmente receptivo de validar como legitima esa decision.

* Las organizaciones son posibles siempre que haya entornos con los cuales establecer comunicacién: “El
decidir en la organizacién sélo se hace plausible ante s mismo cuando se pueden suponer también en el
entorno procesos de decision, de tal forma que el limite del sistema no sélo actia como linea divisoria,
sino también como regla de ordenacién para relaciones de decisién” (Luhmann, 2005:59).
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De este modo, desde la teoria de sistemas no tiene sentido la distincion entre estructura
objetiva y comportamiento subjetivo. Para comprender las condiciones de posibilidad de
una organizacién no hay que centrarse en esa diferencia, sino en las observaciones
(comunicadas) que se hacen del mundo y que marcan diferencias entre el sistema y su
entorno. Aunque esta idea inicial pudiera parecer poco fructifera o inviable en términos
empiricos, en realidad estd llena de potencial explicativo. Al sefialar que las decisiones son
operaciones de comunicacién que marcan diferencias en el mundo, las teorias sistémicas
estdn indicando la manera mediante la cual la organizacién establece sus propias
estructuras, funciones y bases de pervivencia. En este sentido, la funcién de las decisiones
no es generar bienestar humano ni construir un sentido intersubjetivo (como lo serian en las
teorias de la eleccion y las teorias interpretativistas, respectivamente) sino establecer los

L. . ., . 2
limites de la organizacién y los puntos de su acoplamiento con su entorno.>

Esta idea funcional de las decisiones seria incomprensible sin otro elemento que caracteriza
a las teorias sistémicas, me refiero a la flecha del tiempo (Prigogine y Stengers, 2004).
Tanto en Luhmann como en Prigogine el tiempo no estd supuesto en términos
deterministas, ni legalistas (es decir, ni las organizaciones deciden invariablemente del
mismo modo dados los mismos pardmetros, ni sus decisiones siguen el curso de principios
universales) sino como una condicién que le proporciona a los procesos decisionales la

forma cadtica que ya habian detectado las teorias procesuales. Veamos.

Se sabe que la organizacién responde a perturbaciones o eventos de su entorno. Ahora,

26 . . ., ., .

Lo que constituye una organizacidn, no es entonces una regla de la agregacién de contenidos en forma de

decisién por fijar, como por ejemplo un fin, sino ante todo su proceso de comunicacién” (Luhmann,
2005:47).
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dados los supuestos de la informacién incompleta y la racionalidad limitada, esas
respuestas generan consecuencias no previstas que ameritan nuevas decisiones. Como no es
posible revertir el tiempo y volver al punto en el que el curso seguia su orden esperado,
estas desviaciones de la trayectoria inicial generan caos y desequilibrio al interior de las
organizaciones.27 Hasta aqui podriamos asegurar que hay consenso entre la mayoria de los
estudios organizacionales. El valor que agregan las teorias sistémicas es que dichas
desviaciones no serfan vistas como “violaciones” a los supuestos de la racionalidad (como
en las teorias de la eleccidén), ni como ‘“basura” organizacional (como en las teorias
procesuales), sino como una fuente de orden y coherencia. En palabras de Prigogine, “la
nueva ciencia, fundada sobre el principio de conservacioén de la energia, no pretende ya
describir una idealizacidn, sino la naturaleza 'misma’, incluyendo las pérdidas”. (Prigogine,
2004:154, el resaltado es del original). Lo que no ven las otras perspectivas
organizacionales es que ese caos que se desvia de la trayectoria inicial (energia disipada en
términos de Prigogine) no es arbitrario, sino que permite el acoplamiento de la organizacién
a las circunstancias de su entorno organizacional mediante vinculos que no resultan
evidentes por no ser los indicados en el marco formal de la organizacién (manuales,
procedimientos, reglamentos, etcétera). En este sentido, a diferencia de otros enfoques
tedricos, la teoria de sistemas le otorga al tiempo la atribuciéon de generar orden en
condiciones de desequilibrio. El tiempo es aquello que hace inteligible el funcionamiento

organizacional.

7 Este es uno de los motivos por los cuales las decisiones no pueden ser conceptuadas como acciones. De
acuerdo con Luhmann, las decisiones son distintas de las acciones por su identidad y por su manera de
enfrentar la contingencia. Es decir, el concepto de accion enfatiza la idea de un acontecer lineal hacia fines
especificos; por el contrario, el concepto de decision enfatiza la idea de una eleccidn entre alternativas en
situaciones contingentes. En una organizacién se generan numerosas interconexiones decisionales que no
guardan una correlacién punto por punto en acciones. Ademds, identificar a las decisiones con acciones
supondria que el quehacer cotidiano de los miembros de una organizacién se realiza con un alto grado de
racionalidad (Luhmann, 2005:9).
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En sintesis, el argumento central de las perspectivas sistémicas es que las decisiones
organizacionales son observaciones del mundo que, al ser comunicadas, se despliegan en
condiciones de desequilibrio cobrando coherencia a través del tiempo. Ahora bien, ;cémo
se establecen los limites entre la forma de la organizacion y el resto del mundo? ;Cuales
son los horizontes del decidir organizacional? ;Qué nos dice la teoria de sistema sobre la
estructura de la organizacion? La teoria de Niklas Luhmann ofrece algunos elementos para

responder estas cuestiones.

Se sabe que las organizaciones absorben complejidad del entorno mediante la toma de
decisiones. Esto implica simplificar, reducir y presuponer cantidades enormes de
informacién. Podriamos hablar de una reducciéon fenomenoldgica; es decir, tomar
decisiones implica dar por sentado un fragmento enorme de la realidad (ni las
organizaciones, ni ningtn sistema podria “comprometerse” con el mundo de otro modo). A
los presupuestos de informacién sobre los cuales descansan las decisiones organizacionales
Luhmann les llama premisas de decisiéon. Dichas premisas permiten que las decisiones
organizacionales puedan ser realizadas sin problematizar los fundamentos de cada
situacidn; es decir, operan “como redundancias que reducen la carga de informacién a un
formato soportable” (Luhmann, 2010:266). Mediante la reduccién de complejidad, las
premisas de decision sirven como plataforma de las decisiones organizacionales, y
establecen, de igual modo, criterios que delimitan el horizonte de lo que se puede decidir.
Dichas premisas, “enfocan la comunicacién sobre las distinciones fijadas en las premisas y
eso hace probable que las decisiones futuras [sean] observadas en referencia a premisas

dadas, desde la perspectiva de su consideraciéon o no consideracién y de conformidad o
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desviacién, en lugar de desarrollar cada vez, nuevamente, toda la complejidad de las

situaciones.” (Luhmann, 2010:263).28

Luhmann identifica tres tipos de premisas de decision; a saber, programas de decision, vias
de comunicacién y usos de personal. Los programas de decisién son los “criterios de
rectitud objetual de las decisiones” (Luhmann, 2010:300); es decir, regulan el decidir
correctamente. Pueden ser entendidas como reglas establecidas en la organizacién para la
toma de decisiones ante situaciones especificas. Ejemplos de programas de decision son los
siguientes: enviar una solicitud de medidas precautorias cuando se presume que se pone en
riesgo la vida de una persona o cuando se cree que se puede producir un dafio irreparable a
la integridad personal del peticionario; o bien, enviar una solicitud de informacién a la
autoridad sobre los hechos de la queja. Los programas de decisién pueden establecer
condiciones que exigen decisiones (programas condicionales); o bien, pueden establecer
objetivos (programas de fines).”’ Los programas de decisién pueden generar tensiones entre
los fines organizacionales; por ejemplo, concluir tantos expedientes de queja como sea
posible antes del fin de cada mes y, al mismo tiempo, investigar las quejas de manera

exhaustiva atendiendo a la integralidad de los derechos humanos.

Las organizaciones, como es sabido, no sélo deciden siguiendo criterios previamente

establecidos. Como ya lo habian sefialado Herbert Simon (1946), los rasgos personales de

% Todas las decisiones organizacionales descansan en premisas. Por ejemplo, calificar una queja como
“negativa de atencién médica” es una premisa para la decision de enviar una “solicitud de colaboracién” a
la Secretaria de Salud Publica a fin de proporcionar la atencién médica requerida. Las premisas de
decisién son “presupuestos que ya no son puestos a prueba para aplicarlos” (Luhmann, 2010:262). De este
modo, la reduccién de la complejidad mediante las premisas de decisién permite la continuacién de los
cursos decisionales hacia fines especificos.

¥ Los objetivos o fines organizacionales son, en la perspectiva de Luhmann, programas organizacionales; es
decir, criterios para evaluar las decisiones.

53



los miembros de una organizacion (p. €j., valores, conocimientos, habilidades, objetivos,
compromiso) modulan las decisiones organizacionales. Por este motivo, los “perfiles” de
las personas que participan en una organizacién (y de manera general, las personas que
intervienen en el curso de la decisién) son premisas para las decisiones organizacionales.
Las organizaciones tiene expectativas sobre su personal, pero el comportamiento de las
personas es impredecible. Aqui entran en consideracion los criterios para la seleccion del
personal y su permanencia, como los perfiles de los puestos, los concursos de eleccién, los
cursos de induccidn, las evaluaciones al personal, los estimulos y recompensas, etcétera. En
mayor o menor grado,”’ todas ellas son formas de regulacién para la adecuacién del

personal a los objetivos organizacionales.

La tercera premisa de decision sefialada por Luhmann son las vias de comunicaciéon. Con
ello se refiere a las competencias jerdrquicas para la toma de decisiones especificas. La
distribucién de las decisiones al interior de la organizacion se realiza en funcién de las
competencias internas. Por ejemplo, la decisiéon de concluir una queja por violacién a
derechos humanos debe ser autorizada por el presidente de un Ombudsman. En cambio, la
decision de concluirla por haberse solucionado durante el tramite descansa en el visitador
general. Las vias de comunicacién internas son una premisa de decisién en tanto canalizan
las decisiones hacia cargos especificos al interior de la organizacién. No todos pueden

decidir sobre cualquier asunto.

* Sefalo diferencias de grado porque no todas las decisiones referidas al personal pretender modular su
comportamiento. Los criterios de selecciéon y los cursos de capacitacion pueden tener el objetivo de
“legitimar” a la organizacidn hacia el exterior (p.e€j., la profesionalizacién del personal es una exigencia de
Naciones Unidas hacia las instituciones publicas de derechos humanos) dejando de lado la cuestién de
proporcionar herramientas al personal para la toma correcta de decisiones.
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Los tres tipos de premisas de decision identificadas por Luhmann no obedecen a las
distinciones clésicas entre formal/informal o fines/medios. Tanto la dimensién formal como
informal de la organizacion se encuentra presente en las tres premisas. Los programas de la
organizacion pueden estar establecidos o no en sus reglamentos, o pueden estarlo sélo
parcialmente. Los criterios para la seleccion del personal pueden tener un rango oficial o
pueden ser mds flexibles. Las vias internas de comunicacion pueden estar establecidas en
los organigramas o pueden darse de facto. En cualquier caso, las tres premisas estructuran

la forma interna de la organizacién y la ponen en disposicion de operar.

La teoria de sistemas, como lo haria cualquier perspectiva organizacional, ofrece otros
elementos para el andlisis organizacional, como las formas de adaptaciones a las
condiciones del entorno (exigencias de racionalizacién y democratizacién) o las formas de
cambio e innovacidén organizacional. Sin embargo, estimo que los elementos sefialados
hasta este punto son suficientes para construir mi propio modelo de anélisis sobre las

decisiones organizacionales.

La teorfa de sistemas es pertinente para un estudio de las decisiones organizacionales que
no tenga pretensiones de evaluar el desempefio en términos ético-normativos. Sin embargo,
no ofrece hipétesis especificas de trabajo sobre las variables especificas que influyen en el
curso de las decisiones organizacionales. Sefalar que las decisiones son operaciones de
comunicacion que permiten la pervivencia del sistema, y que el tiempo es un principio de
orden a partir del caos, es apenas una provocacién y un reto en términos de su
operacionalizacion. Por esto motivo, creo que un modelo analitico de las decisiones

organizacionales debe nutrirse de distintas vertientes tedricas.
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Hasta ahora he tenido el propdsito de ofrecer un panorama general de los enfoques tedricos
sobre decisiones organizacionales. Los modelos analiticos de las distintas perspectivas
tedricas varian en funcion de su interés o del cuestionamiento tedrico central que intenten
responder. En primer lugar, tenemos a las teorias de la eleccion publica y social que
comparten una preocupacion ética y normativa sobre la democracia y el bienestar humano.
Por otro lado tenemos a la teoria de los costos de transaccién que atiende a un interés
primario sobre el origen, forma y funciones de la empresa, y la teoria de la agencia que
busca empatar los intereses individuales con los intereses de la empresa. Con diversos
matices y elementos afiadidos, todas ellas comparten una légica racional en términos de
costos y beneficios, individuales o colectivos. En segundo lugar expuse a las teorias
procesuales. En mi consideracién, su principal logro ha sido caracterizar teéricamente los
procesos decisionales como formas contingentes del devenir organizacional. Gracias a estos
enfoques sabemos tres cosas elementales del funcionamiento de las organizaciones: 1) las
organizaciones no toman decisiones sobre la base de reglas fijas, ii) los procesos
decisionales pueden ser ordinarios y estables o extraordinarios e inestables, y iii) los
problemas, alternativas y soluciones no son univocos. En tercer lugar expuse a las teorias
interpretativistas, cuya principal propuesta es comprender las decisiones organizacionales
como construcciones de sentido intersubjetivo. Su principal contribuciéon ha sido
caracterizar a las decisiones organizacionales como esquema ordenador de la realidad
organizacional en el nivel de la interaccidn social y la comunicacion cotidiana. Finalmente,
expuse a las teorias de sistemas. Aunque estas teorias no suelen ser incluidas en los
manuales sobre decisiones organizacionales, me parecié conveniente recuperarlas en este

marco tedrico porque estimo que ofrecen un modelo analitico original en el campo. Estas

56



teorias comparten los supuestos bdsicos de los enfoques procesuales e interpretativistas, en
el sentido de la racionalidad limitada, la incertidumbre del entorno y las decisiones como
construcciones sociales. Sin embargo, a diferencia de otros enfoques, su interés central
estriba en conocer como las organizaciones generan sus condiciones de pervivencia a partir
de sus propios elementos. Su enfoque no estd puesto en las reglas de eleccion, las
relaciones de costo-beneficio, el comportamiento organizacional ni en las dimensiones
intersubjetivas del quehacer organizacional, sino en las decisiones como elementos vitales

del funcionamiento organizacional.

Tomando en consideracion el punto de partida de esta tesis (una critica a las bases
normativas de los estudios sobre Ombudsman) los elementos de las teorias aqui reseiadas
que estimo convenientes para mi propio modelo analitico parten de los supuestos relativos a
la racionalidad limitada y la informacién incompleta, para analizar los vinculos entre la
organizacién y su entorno, partiendo de una conceptuacién de los procesos decisionales
como elementos contingentes y ordenadores del devenir organizacional. Estos enunciados

basicos son el punto de arranque del modelo que propongo enseguida.

1.2 Modelo tedrico para el analisis de la toma de decisiones organizacionales de los
Ombudsman

Debido a sus objetivos normativos, los estudios sobre Ombudsman realizados en los

ultimos afos toman como punto de partida, explicita o implicitamente, la siguiente pregunta

(Los Ombudsman hacen una defensa efectiva de los derechos humanos? Esta pregunta

general supone dos puntos o estados en el espacio, uno ideal que satisface los pardmetros

que se requieren para hacer una defensa efectiva de los derechos, y uno real que se aleja o
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se aproxima, en distintos grados, al punto ideal 6ptimo. Tomando este elemento central
como el comin denominador de los estudios empiricos sobre el desempeiio de los
Ombudsman, el modelo analitico que subyace a dichos estudios tendria la forma del

diagrama 1.1.

Diagrama 1.1 Modelo normativo en el estudio de los Ombudsman

Punto ideal
1 optimo

Parametros normativos

_

Pardmetros de eficiencia

Agradezco a Humberto Garcia Jiménez la sugerencia de incluir este diagrama

Este modelo corresponde a una estructura légica de estdtica comparativa. Esto es, primero
se establecen una serie de pardmetros en términos de teorias democriticas sobre la
rendicién de cuentas (p. €j., Dodson y Jackson, 2004; Dodson, 2006; Pegram, 2008; Reif,
2005; Monsivdis y Brena, 2001) o de acuerdo con criterios normativos establecidos por
Naciones Unidas (p. ej., Cardenas y Flibbert, 2005; Lindsnaes, Lindholt y Yigen, 2001).
Posteriormente se mide, cuantitativa o cualitativamente, la distancia que hay entre la

realidad observada y la trayectoria que se dirige hacia el punto ideal 6ptimo. Bajo este

58



modelo de observacion, la defensa de los derechos humanos podria ser entendida, en
términos fisicos, como una funcién de estado, es decir, como una funcién que no depende
mads que del valor de los pardmetros (p. €j., autonomia formal, consejo ciudadano, servicio

profesional) para describir el estado del sistema (Prigogine y Stengers, 2004).

Este modelo presenta la principal ventaja que permite conocer en qué medida los
Ombudsman se acercan o se alejan de las condiciones que les permiten cumplir con el
objetivo para el cual fueron creados. En clave de politicas publicas, el conocimiento
cientifico social, generado a este respecto, es necesario para la evaluacion del desempefio y
para tomar decisiones que tengan el objetivo de fortalecer la estructura institucional de los
Ombudsman. No obstante, haciendo a un lado las aportaciones politicas e institucionales
que estas investigaciones han realizado al conocimiento de los Ombudsman, el modelo
normativo se enfrenta al hecho de que los resultados mds genéricos de sus conclusiones son

por demads predecibles.

Como lo ha senalado Amitai Etzioni (1964) evaluar el desempefio de una organizacion
formal en funciéon de sus objetivos formales entrafia algunas trampas potenciales. Las
teorias de organizaciones formales (p.ej. Simon, 1946; Blau y Scott, 1966; Etzioni, 1964;
March y Simon, 1981) han sefalado que estas organizaciones desempefian numerosas
tareas que no necesariamente son aquellas para las cuales fueron creadas.”’ De acuerdo con
Etzioni (1964), los andlisis centrados en objetivos tienden a darle a los estudios

organizacionales un tono de critica social méds que de andlisis cientifico. Etzioni observa

31 P . . . - . -
Asi funcionan también las corporaciones policiacas. Arturo Alvarado muestra cémo los policias
desempefian muchas tareas que no guardan mayor relacion con conservar el orden publico. (Alvarado,
2012).
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que debido a que la mayoria de las organizaciones no alcanza sus objetivos, las
monografias organizacionales estdn frecuentemente enfrascadas en largas discusiones sobre
su falta de éxito y, de este modo, excluyen otro tipo de andlisis que permita una
comprension mas profunda del devenir organizacional. Esta es una tendencia general en los

) 2
estudios sobre Ombudsman.’

Derivado de lo anterior, en este trabajo propongo pasar de la pregunta ;Los Ombudsman
hacen una defensa efectiva de los derechos humanos?, a ;Cémo se construyen las
decisiones en materia derechos humanos? Este cambio implica modificar los supuestos y el

modelo analitico de la investigacion. A ello se refiere la siguiente seccion.

32 C4rdenas y Flibbert, en su articulo sobre las instituciones publicas de derechos humanos en Medio Oriente,
sefialan que el Alto Comisionado para los Derechos Humanos de Ttnez ha sido acusado de no ser mas que
un portavoz de la defensa de los abusos del gobierno (2005:417). En el caso del Consejo Nacional de
Derechos Humanos de Egipto, los autores sefialan que esta institucién “estd demasiado vinculada con el
régimen para lograr ser eficaz” (Cardenas y Flibbert, 2005: 428). Cardenas y Flibbert arriban a resultados
parecidos en los casos de los Ombudsman de Marruecos, Palestina, Yemen, Jordania y Arabia Saudita. Al
finalizar su exposicion, reflexionan en torno a si el ejercicio de los derechos humanos en Medio Oriente ha
mejorado con este tipo de organizaciones, concluyendo que si bien los Ombudsman fueron creados en la
regién Unicamente como gestos simbdlicos, pueden contribuir a reconfigurar un discurso de derechos
humanos. (Cérdenas y Flibbert, 2005:436).

En otra investigacion, Michael Dodson y Donald Jackson (2004), quienes estudian a los Ombudsman
de El Salvador y Guatemala, concluyen que “la oficina del Ombudsman no ha tenido un impacto muy
visible en promover la rendicién de cuentas en ambos paises” (Dodson y Jackson, 2004:23). En el caso de
la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos de El Salvador, los autores observan que “la
institucién no ha logrado adquirir a nivel nacional el estatus que habian visionado los reformadores de
derechos humanos” (Dodson y Jackson, 2004:23). Por otro lado, los estudios realizados sobre el
desempefio de las Comisiones de Derechos Humanos en México (Zavaleta, 2007:12; Regalado y
Moloeznik, 2007: 87; y Ackerman, 2007:183) llegan a conclusiones similares. En sintesis, las
investigaciones citadas insisten en sefialar las deficiencias de los Ombudsman en el cumplimiento de sus
metas.

Siguiendo a Amitai Etzioni, los objetivos iniciales de una organizacién son unidades simbdlicas e
imdgenes de un futuro deseado. Esta imagen siempre resultard mds atractiva que la realidad conseguida
por la organizacién. Por esta razén, cuando se estudie a las organizaciones en funcién de su objetivo
formal, seran evaluadas en términos de su fracaso.
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1.2.1 Procesos disipativos. Modelo analitico para el estudio de las decisiones en
materia de derechos humanos
Considerando las aportaciones que han realizado las teorias sobre toma de decisiones
organizacionales a lo largo de su evolucién histérica, en esta secciéon esbozo el modelo
analitico que guiard el estudio de las decisiones organizacionales de la CDHDF en materia
de violaciones y no violaciones a derechos humanos. El modelo que aqui se presenta tiene
el proposito de formular los supuestos, conceptos, y relaciones entre conceptos, que
permitan comprender e integrar, en términos tedricos, el quehacer cotidiano de las y los

defensores de la CDHDF.

El primer elemento de este modelo, por elemental que parezca, son las decisiones. Los
procesos organizacionales son, antes que nada, procesos decisionales. Las decisiones son
operaciones de seleccion entre alternativas. De acuerdo con el planteamiento de Luhmann
(2005) “cada decision tiene una doble unidad, es decir: 1) la relacion de las diferencias de
las alternativas y 2) la misma alternativa escogida. La decisiéon es ejecutada como
sustitucién de una unidad por la otra, como sustitucién de 2) por 1)” (Luhmann, 2005:10).%

Esta sustitucién, asegura Luhmann, sélo se puede pensar temporalmente, pero temporalidad

3 Ahora bien ;Cémo se determinan las alternativas de la decisién? Luhmann responde que como producto de
otra decision. Esto es, las alternativas, asegura Luhmann, no se valoran en si mismas, sino por puntos de
comparacién. (Luhmann, 2005:10). Por ejemplo, ;Qué significa calificar una queja como “negativa de
atencién médica”? En si misma esa calificacién no dice mucho, pero si sabemos que la alternativa
excluida fue “negativa en el derecho a la salud” podemos interpretar mejor la calificacién escogida. En
términos discursivos, la “negativa de atenciéon médica” denota una falta u omisién; en cambio “negativa en
el derecho a la salud” denota una violacién. Se puede negar la “atencién” sin negar del “derecho”; por
ejemplo, un médico podria decirle a un paciente “no te atiendo ahora pero si mafiana a esta hora”.
Asimismo, es mds facil restaurar la “atencidon” a restaurar el “derecho” porque mientras la atencion médica
denota recibir a un paciente en un consultorio, el derecho a la salud implica el “disfrute del mds alto nivel
de bienestar fisico, mental y social, para asegurar el ejercicio pleno de las capacidades del ser humanos, lo
cual permita tener una calidad de vida digna” (CDHDEF, 2008:152). Asi, calificar una queja como
“negativa de atencién médica” facilita las gestiones con vistas a la conclusion del expediente de queja. Es
decir, la comparacién entre alternativas implica evaluar los costos de las decisiones en términos del
procesamiento de informacidn.
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no significa linealidad sino que las decisiones pasadas y las alternativas excluidas
permanecen “como historia y contingencia” en la decision tomada. Las decisiones
organizacionales no son analizables en si mismas, ni en funcién de su contenido, sino en
términos relacionales, a la luz de las alternativas excluidas, las decisiones precedentes y las

decisiones futuras.

Partiendo de lo anterior, el segundo elemento de este modelo analitico es la flecha del
tiempo (Prigogine y Stengers, 2004). La incorporaciéon del tiempo en este modelo no
obedece a supuestos deterministas. Es decir, no se quiere decir que dados ciertos
pardmetros, en cualquier momento, la organizacién decidird de un modo especifico, sino
que el tiempo es irreversible (Prigogine y Stengers, 2004). Aunque este supuesto
epistemoldgico pudiera parecer evidente, numerosos estudios organizacionales sobre
Ombudsman suponen que siempre que se tengan determinadas cualidades (autonomia
formal, consejo ciudadano, servicio profesional, etcétera) los Ombudsman estardn mejor
preparados para una defensa efectiva de los derechos humanos. Aqui se parte de un punto
distinto. Las organizaciones son sistemas histdricos, no trabajan sobre reglas fijas sino que
se orientan segun el estado en el que se encuentran (Luhmann, 2010:42). Las condiciones

iniciales no determinan, de una vez por todas, el curso de los procesos.

Lo anterior conduce al tercer elemento de este modelo analitico, me refiero a las fases de
estabilidad e inestabilidad del proceso organizacional. Como lo han sefialado las teorias
revisadas en el capitulo anterior, los procesos de toma de decisiones no establecen una
continuidad lineal entre problemas-alternativas-soluciones, sino que constantemente

transitan de fases estables (en donde las alternativas de decision son claras, aproblematicas
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y toman la forma de rutinas casi mecénicas) a fases inestables (en donde las alternativas de
decision no estdn del todo delimitadas y la incertidumbre es mayor). La incorporacion de
estas fases descansa en el segundo supuesto epistemoldgico de este modelo, la racionalidad
limitada. La incapacidad de conocer y controlar las consecuencias de cada alternativa,
como lo habia sefialado inicialmente Herbert Simon, conduce a la discontinuidad de las

decisiones, generando fases de inestabilidad al interior de la organizacion.

Dichas fases de inestabilidad se agudizan con el tercer elemento de este modelo analitico,
me refiero a las variables presentes en el entorno organizacional. Como lo sefialan las
teorias revisadas en el capitulo anterior, las organizaciones no son sistemas cerrados, sino
sistemas abiertos a las perturbaciones de su entorno organizacional. Las variables del
entorno pueden producir irritaciones que generen incertidumbre, amplien las alternativas de
decision y propicien las fases de inestabilidad de los procesos. La incorporaciéon de estas
variables obedece al tercer supuesto epistemoldgico de este modelo, me refiero a la
incertidumbre del entorno. La informacién incompleta sobre las condiciones del entorno

organizacional propicia que sus variables generen inestabilidad al interior del sistema.

Las posibilidades de que ocurra todo lo anterior no estdn abiertas en un horizonte ilimitado.
Lo que distingue a una organizacién de otros sistemas son los criterios de sus decisiones.
Con esto introduzco el cuarto y dltimo elemento basico de mi modelo analitico, me refiero
a los parametros dentro de los cuales se toman las decisiones organizaciones, saber: los
programas, roles y jerarquias. Los programas de decision son los “criterios de rectitud
objetual de las decisiones” (Luhmann, 2010:300). Esto es, sirven para definir y evaluar las

decisiones al interior de una organizacion. Los roles organizacionales, por su parte, se
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refieren a un conjunto de expectativas atribuidas al personal y predefinidas por la
organizacion. Los roles son premisas de las decisiones durante los procesos
organizacionales y son, al mismo tiempo, una condiciéon para el acoplamiento de la
organizacion con las condiciones de su entorno. Mientras la categoria “persona” se refiere
al acoplamiento entre conciencia individual y sistema social por medio del lenguaje (Guerra
Blanco, 2012), el “rol” se refiere a las expectativas de la organizacion sobre el desempeio
de su personal, a fin de que éste resulte funcional para la ejecuciéon de sus procesos
internos. Finalmente, las jerarquias se refieren a las competencias para la toma de
decisiones en funcién del cargo. El término de jerarquia hace alusion a la diferenciacion
funcional al interior de organizacidn; esto es, no todos pueden decidir sobre todos los

asuntos.

Siendo un elemento estructural de las organizaciones, los programas, roles y jerarquias
tienen un rol funcional, que consiste en proporcionar criterios comunes a los miembros de
la organizacién para la definiciéon de los problemas, alternativas y soluciones de los
procesos decisionales. En otras palabras, “definen y sostienen sus propios limites” (Arnold-
Cathalifaud, 2008). Todas las decisiones generadas al interior del proceso decisional
obedecen a uno o mds de los criterios sefialados. Ya sea que se decida en funcién de
programas, roles o jerarquias, todas las decisiones son remitidas, en distintos grados, a
cualquiera de estos pardmetros. No hay decisiones organizacionales fuera de la

organizacion.

Los elementos sefialados constituyen la pieza primaria o nicleo basico del modelo analitico

de este trabajo. En términos abstractos, estos elementos adquieren la forma del diagrama
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1.2.

Diagrama 1.2 Elemento microscopico del proceso organizacional

: %

PD
,,,,,,,,,,, T ¢
A

D: Decisiones

A: Variables del entorno organizacional

TI: Trayectoria ideal del proceso

PD: Proceso decisional

C: Criterios o pardmetros decisionales: programas, roles v jerarquias

1, 2, 3: Fases del proceso de las decisiones Fuente: Adaptacion de Garcia Jiménez, 2013.

Los puntos de las decisiones que se mueven hacia arriba o hacia abajoenelejedelay, y a
lo largo del eje de las x, se realizan al interior de los criterios organizacionales (programas,
roles y jerarquias), esto no quiere decir que dichos programas sean inmutables, sino que
establecen el horizonte del decidir organizacional. A lo largo del proceso, cada decision
puede apelar en mayor o menor grado a uno, dos o los tres criterios. En las fases de
estabilidad, la distancia entre una decision y otra con relacién a los criterios es mds corta; es
decir, no son decisiones radicales que acudan al extremo de los limites organizacionales.
Por el contrario, en las fases de inestabilidad las distancias entre decisiones son mas

grandes porque se flexibilizan los pardmetros de las decisiones, rebasan los umbrales
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previamente establecidos, y se extienden hacia posiciones extremas que le permiten a la
organizacion responder a las perturbaciones presentadas por las variables del entorno
organizacional (/). Por dltimo, el tercer momento, o la tercera fase de estabilidad tiene una
forma distinta a las dos fases anteriores debido a que el proceso no vuelve a ser el mismo
una vez iniciado (supuesto de irreversibilidad del tiempo). La tercera es una fase de
estabilidad que incorpora, en su forma, las decisiones precedentes y las alternativas

excluidas.

Ahora bien, si compactamos el diagrama anterior y lo colocamos repetidamente desde un
tiempo inicial (z/) hasta un tiempo final (z2), tendremos la imagen general de un proceso
organizacional. Para el caso de nuestro objeto de estudio, ¢/ seria el momento en el que
ingresa una queja calificada como presunta violacién a derechos humanos, y 2 serfa el
momento en el que se acredita la violacion o no violacién a dichos derechos. La imagen de

este proceso corresponde al siguiente diagrama.
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Diagrama 1.3 Proceso organizacional

(®)

t1 (a)

M A A Ao ks ks
D=Decisiones

C=Criterios o parametros decisionales Programas, roles, jerarquias Fuente: Prigogine y Stengers, 2004.

En este diagrama, la linea que va directamente de ¢/ a 2 representa todas las decisiones que
van encaminadas al objetivo final del proceso; esto es, acreditar o no la violacion a
derechos humanos. De A/ a 16, como lo hemos sefialado, son las variables del entorno
organizacional. Estas variables funcionan como catalizadoras que modifican el flujo
(velocidad) y el curso (direccidn) del proceso. Ello lo realizan generando bifurcaciones de
alternativas (b 0 b, y ¢ o ¢’). Cada punto a partir del cual se distinguen dichas alternativas
es un punto de bifurcacion, es decir, “un punto critico a partir del cual se hace posible un
nuevo estado” (Prigogine y Stengers, 2004:192). En este sentido, los puntos de bifurcacion
son puntos de inestabilidad en donde una perturbacién, por pequefia que sea, es suficiente

para modificar el régimen de funcionamiento de un sistema (Prigogine y Stengers,
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2004:192).

Debido a que la organizacion debe responder a las perturbaciones de su entorno (necesidad)
y debido al caricter contingente del decidir (azar), los procesos organizacionales generan
numerosas decisiones adyacentes (b,b"; ¢,c’) que no van dirigidas de manera univoca hacia
la satisfaccion de un solo objetivo. Los intercambios de la organizacién con su entorno
producen numerosas transformaciones al interior del sistema (Prigogine y Stengers, 2004),
transformaciones que adquieren la forma de decisiones que se alejan de una trayectoria
lineal y se dirigen hacia destinos distintos a los previamente establecidos. En otros términos
-como lo han sefialado las teorias revisadas en el capitulo anterior- las organizaciones hacen

muchas cosas que no guardan relacién alguna con su objetivo dltimo.

Ahora bien, que las decisiones adyacentes son producto de situaciones azarosas, €so0 no
significa que sean arbitrarias. Todas las decisiones al interior de una organizacién son
tomadas, evaluadas y comunicadas en el horizonte de criterios organizacionales definidos.
Partiendo de este punto, si reunimos numerosas observaciones sobre las situaciones que
generan esas decisiones, las alternativas que fueron excluidas y los criterios de seleccion,
entonces podremos reconocer regularidades que permitan identificar, en términos
empiricos, los puntos de acoplamiento estructural que se generan entre la organizacion y su

entorno mediante dichas decisiones.
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Para ello vale retomar la clésica distincidn socioldgica aclarada por Robert Merton (2013
[1949])** entre funciones manifiestas y funciones latentes. Las primeras van dirigidas a
fines deseados, reconocibles y previamente establecidos, mientras las segundas no son

1.3 De acuerdo

buscadas, deseadas ni reconocibles pero contribuyen a la adaptacién socia
con Merton, y como lo hemos sefialado aqui, se suele poner atenciéon en las funciones

manifiestas; sin embargo, las distintas formas del orden social no podrian comprenderse sin

las funciones latentes de sus sistemas.

Por ejemplo, las y los visitadores de la CDHDF gestionan citas en hospitales para los
peticionarios, compran medicamentos para personas en reclusion, hacen trabajo de
contencién con los familiares de las victimas, entablan negociaciones entre particulares o
ayudan a los peticionarios a redactar solicitudes a las autoridades. Ninguna de estas
decisiones se refiere a investigar presuntas violaciones a derechos humanos. Desde una
perspectiva normativa, como lo son las teorfas democréticas sobre la rendicion de cuentas,
esas decisiones adyacentes a la funcién de investigar presuntas violaciones a derechos
humanos serian consideradas como irrelevantes o como indicadores de la disminucién del
rendimiento organizacional. Esta atribucién a numerosas decisiones organizacionales, como

ya se ha sefialado, condujo a autores como Cohen, March y Olsen a conceptuar a las

3% Merton retoma la distincién entre funciones manifiestas y latentes de diversos autores como Francis Bacon,
Sigmund Freud, George H. Mead, entro otros. Véase: Merton, 2013:136ss.

3 De acuerdo con Merton, la inclusién de las funciones latentes en el analisis sociolégico permite aclarar las
conductas en apariencia irracionales; esto es, “el concepto de funcidon latente amplia la atencion del
observador mas alld de si la conducta consigue o no su finalidad confesada. Al pasar por alto
provisionalmente esos propositos explicitos, dirige la atencion hacia otro campo de consecuencias”
(Merton, 2013:140). En el mismo sentido, continda Merton, el andlisis de las funciones latentes dirige la
atencion de la investigacion hacia areas fructiferas tedricamente: “en la medida en que los socidlogos se
limiten a estudiar funciones manifiestas, su investigacion la fijan para ellos hombres précticos de negocios
(que sea un capitdn de industria, un lider un sindicato o, posiblemente, un jefe navajo, es lo mismo de
momento), y no los problemas teoricos que estan en el nucleo de la disciplina” (Merton, 2013:141).
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organizaciones como botes de basura en donde se depositan, de manera desordenada,
problemas, alternativas y soluciones. Sin embargo, asumiendo un enfoque tedrico sistémico
(Luhmann y con mds énfasis Prigogine) es posible tratar de comprender el rol funcional de
dichas decisiones. En palabras de Merton “las deficiencias funcionales de la estructura
oficial generan otra estructura (no oficial) para satisfacer necesidades existentes de manera

algo mas eficaz” (Merton, 2013:149).

La inclusion en el andlisis de las funciones latentes de los sistemas sociales suele conducir a
resultados paraddjicos. Por ejemplo, los Ombudsman tienen el mandato (funcién
manifiesta) de investigar casos por presuntas violaciones a derechos humanos; sin embargo,
la mayoria de las decisiones que toman las y los visitadores no van destinadas a acreditar
violaciones sino a solucionar los problemas inmediatos que aquejan a las y los peticionarios
(funcion latente). Es aparente discrepancia se disuelve si se analizan ambas funciones como
respuestas adaptativas del sistema a las condiciones de su entorno organizacional. En este
sentido, las decisiones que se derivan de los puntos de bifurcaciéon puedan ser
comprendidas, en términos funcionales, como fuente de orden que en condiciones de
desequilibrio, dota de coherencia y sentido al sistema organizacional en circunstancias

histéricamente situadas de su entorno organizacional.

70



Capitulo 2. Marco metodologico

En el capitulo anterior expuse los principales enfoques tedricos en materia de toma de
decisiones organizacionales. Al finalizar esta exposicion, desarrollé el modelo analitico de
esta tesis. En resumen, los aspectos mds relevantes de dicho modelo son los siguientes. 1)
Se asume una perspectiva sistémica basada en los supuestos de la complejidad, segin los
cuales las decisiones se toman: a) en condiciones de incertidumbre, b) bajo el ejercicio de
una racionalidad limitada y c) ante la imposibilidad de volver a estado previo en el tiempo.
2) Los Ombudsman se conciben, grosso modo, como sistemas de organizacién que operan
mediante decisiones para el establecimiento de sus propios limites. 3) Los procesos
organizacionales se conceptiian como procesos de toma de decisiones que responden a las
perturbaciones del ambiente en el marco de premisas para la toma de decisiones. En clave
sistémica, el propdsito de estos procesos es realizar las funciones adaptativas del sistema

organizacional que garanticen, en ultima instancia, sus propias condiciones de pervivencia.

Tomando como base el modelo analitico de esta tesis, el objetivo general de esta

investigacién es analizar las decisiones que conducen a una organizacién, la CDHDE,* a

% Seleccioné a la CDHDF porque a diferencia de otros Ombudsman, la Comisién se ha destacado por su
desempefio y por su estructura normativa (véanse los trabajo de Monsivdis y Brena, 2011; Human Rights
Watch, 2008; Ackerman, 2007; Zavaleta, 2007; Monsivdis, 2007, y Santillin y Moloeznik, 2007). De
acuerdo con Monsivdis y Brena, la CDHDF es el Ombudsman con el nivel mas alto de “autonomia
formal” y “desarrollo institucional” en México (Monsivais y Brena, 2011). Segun los autores, las
“actuaciones que ha tenido la CDHDF (2001-2009) son ilustrativas de las contribuciones que puede hacer
un Ombudsman a la deliberacion publica y al Estado de derecho” (Monsivais y Brena, 2011:477).
Asimismo, en otro momento Monsivais ha evaluado a la CDHDF como una institucion sobresaliente,
innovadora y paradigmatica (Monsivdis, 2007:11). Desde su surgimiento, la CDHDF ha aumentado
considerablemente el nimero de sus dreas internas, personal y presupuesto. Ya sea que se le evalide de
acuerdo con criterios normativos de Naciones Unidas o bien que se le observe en comparacién con su
estructura formal inicial hace 20 afios, la CDHDF es una organizacién que resalta por la constitucién de su
estructura formal. Tomando esto en consideracién cabria preguntarse ;como funciona una organizacién
que se precia de ser “paradigmatica” en la defensa de los derechos humanos?
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tomar una resolucién en materia de derechos humanos. Con miras a ese objetivo, la

metodologia de este trabajo se guia por tres preguntas centrales de investigacion:

e ,Cobmo se explican los procesos de toma de decisiones en los casos identificados
como “presuntas violaciones a derechos humanos” al interior de una
organizacion?,

e ;bajo qué criterios organizacionales y en qué condiciones se decide acreditar
una violacién a derechos humanos?, y

e ,cudles son las funciones que realiza una organizacion de derechos humanos

mediante sus procesos de toma de decisiones?

En el marco de los supuestos establecidos en el modelo analitico, la hipétesis general de
este trabajo establece que las decisiones del Ombudsman son respuestas adaptativas del
sistema a los problemas que surgen durante los procesos organizacionales; especificamente,
a los distintos grados de politicidad y complejidad presentes en los casos por presuntas
violaciones a derechos humanos. Es decir, a grandes rasgos, se estd seflalando que las
decisiones en materia de derechos humanos no son el efecto mecédnico de la interpretacion
de unos hechos de acuerdo con postulados juridico-normativos de derechos humanos sino
que son una consecuencia de las respuestas que va generando la organizacién a las

perturbaciones de su entorno organizacional.

La estrategia metodoldgica que se desarrollard en este capitulo tiene el propdsito de

observar la multiplicidad de decisiones que se toman en los casos de presuntas violaciones
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a derechos humanos desde que se registra una denuncia o queja (¢/) hasta que se decide la
conclusién y cierre del caso (#2). Se trata de conocer, en los términos descritos en el
modelo analitico, los procesos de toma de decisiones del Ombudsman, sus criterios
organizacionales para acreditar violaciones a derechos humanos y las funciones que realiza

allende su mandato constitucional.

Antes de iniciar la exposicion de las hipétesis especificas cabe aclarar el tipo de relacién
que pretendo establecer entre componentes del modelo. En principio, la relacién conceptual
que aqui se establezca no busca ser interpretada como una determinacién causal simple. No
estoy suponiendo que haya una relacién de causalidad univoca entre las variables
independientes -politicidad y complejidad- y las decisiones durante los procesos
decisionales. Considerando el diagrama de bifurcacién del modelo analitico, las hipdtesis
que se planteardn buscan explicar en términos estocdsticos las decisiones (D) que se
generan desde un momento inicial (t1) hasta un momento final (12) a partir las variables
del entorno organizacional (1), aqui llamadas politicidad y complejidad, en el marco de
los pardmetros organizacionales para la toma de decisiones (C) bajo los supuestos de
irreversibilidad, incertidumbre y racionalidad limitada. En este sentido, cuando hablo de
explicar las decisiones me refiero a dar cuenta de relaciones probables entre los elementos

del modelo y no de relaciones determinadas entre explanandum y explanans.

De este modo, el disefio de esta investigacion no intentaria responder a la pregunta ;Cudles
son las decisiones generadas por la politicidad y la complejidad?, propia de un modelo
legalista, sino ;Qué explicaciones subyacen a las decisiones generadas en casos con

distintos grados de politicidad y complejidad? Segiin mis hipdtesis, en los casos de
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presuntas violaciones a derechos humanos que se encuentren muy complejos y politizados
los procesos decisionales sufrirdn més alteraciones y los procesos tenderdn a dirigirse hacia
la acreditacion de violaciones, mientras que en los casos menos complejos y menos
politizados los procesos decisionales se mantendrdn mds estables y tenderdn a dirigirse
hacia la no acreditacién de violaciones. Como derivacion de todo lo anterior, se espera
hacer una exploracién hipotética de las funciones que realiza la organizacién allende su

mandato constitucional.

2.1 Variables, premisas e hipotesis de trabajo

Desde una perspectiva normativa sobre el funcionamiento de los Ombudsman, la decisién
de acreditar violaciones a derechos humanos descansaria en la investigacioén y anélisis de
los hechos de acuerdo con pardmetros normativos internacionales. No obstante, desde una
perspectiva organizacional el problema es mucho mds elaborado debido a los supuestos de
irreversibilidad, racionalidad limitada e incertidumbre que acompafian el proceso

decisional.

En las dos secciones que siguen trataré de conceptuar los procesos de toma de decisiones
relativos a las violaciones de derechos humanos como una respuesta a los intereses
particulares de los participantes implicados en el proceso, por un lado; y como una
respuesta a los problemas percibidos, que derivan del contenido de las quejas por presuntas
violaciones a derechos humanos, por otro lado. El primer aspecto se refiere a la politicidad

de los procesos decisionales y el segundo se refiere a la complejidad de los mismos.
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2.1.1 La politicidad de las violaciones a derechos humanos

En el campo de los derechos humanos, las investigaciones empiricas dedicadas al estudio
de los Ombudsman que se han citado aqui suelen analizar la estructura formal de dichas
organizaciones con el fin de evaluar qué tan fortalecidas se encuentran institucionalmente
para hacerle frente a su objetivo de defender los derechos humanos. Sin embargo, las
teorias organizacionales que se han revisado en este trabajo rechazan este punto de partida
para el andlisis organizacional pues consideran que las organizaciones deben ser vistas
como sistemas complejos compuestos de distintos intereses que emergen, se sobreponen o
se emplazan durante los procesos organizacionales. En este sentido, los Ombudsman no
serian vistos como “organismos defensores de derechos humanos”, sino como sistemas que
intentan resolver problemas y decidir cudles hechos son violaciones a derechos humanos -y
cudles no- sobre la base de sus criterios de decision y episodios de negociacion con
diversos actores sociales y politicos. Ahi radica la relevancia de estudiar la influencia de los

. o . 37
conflictos de interés en los procesos decisionales de los Ombudsman.

La politicidad de las decisiones organizacionales se refiere, precisamente, a la
conceptuacion de las decisiones como resultado de conflictos entre grupos dentro o fuera de

la organizacién, con intereses especificos, que compiten por influir en el curso de los

7 A esta tarea se han abocado los estudios organizacionales desde hace casi un siglo. Un trabajo seminal al
respecto es el de Robert Michels (1969 [1915]); a partir de ahi se han desarrollado numerosos estudios y
teorias que analizan la influencia del poder y de la politica en las decisiones organizacionales. Algunos de
los trabajos mds destacados al respecto son los de Cyert y March (1963), Salanick y Pfeffer (1974). y
Mintzberg, Raisinghani y Théorét (1976).
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procesos organizacionales porque esto les supone un beneficio en algin sentido.”® En toda
decision organizacional intervienen intereses de actores afectados -0 que se presumen
afectados- por el resultado de dicha decision. A esta cualidad del decidir organizacional nos
referimos cuando hablamos de la politicidad de una decision. Es decir, al grado en el cual
un conjunto de actores sociales y politicos influyen en una decisién organizacional. La
politicidad tiene distintas fuentes; entre ellas, la divisiéon del trabajo al interior de la
organizacion, la delimitacion de 4dmbitos de competencia entre organizaciones, y los
conflictos entre autoridades (Hickson, 1986:56). Todas estas fuentes se pueden resumir en

la cuestién de quién es la instancia legitima para decidir sobre el asunto en disputa.

El andlisis de la politicidad resulta relevante porque la decisién de determinar una violacién
a derechos humanos puede atafier no s6lo a la persona que percibe afectados sus derechos
(persona peticionaria) y a la presunta responsable (autoridad), sino a una cantidad mayor de
personas potencialmente perjudicadas y a una gran cantidad de autoridades implicadas. Por
otro lado, aunque un caso involucre s6lo a una persona peticionaria, una autoridad
responsable y un defensor de derechos humanos, el caso puede llegar a ser tematizado en
los medios de comunicaciéon y llamar la atencién de organizaciones civiles, partidos de
oposicién o grupos de interés que intenten influir en el proceso decisional para obtener
notoriedad, cambiar una situacién o adquirir algin beneficio material o simbdlico. En este
trabajo hablamos de que un caso de derechos humanos se politiza en la medida en que
aumenta el nimero de actores mds alld de la triada peticionario-defensor-autoridad, e

involucra a actores sociales y politicos del entorno organizacional;, en lo particular,

* Una buena sintesis de los textos cldsicos que abordan el tema de la politica en el decidir organizacional se
encuentra en: Shafritz, Jay M., J. Steven Ott, y Yong Suk Jang (2011).
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organizaciones civiles, partidos politicos, grupos de interés y medios de comunicacion.

Asi, para el desarrollo de esta investigacion, se considerard que un caso estard politizado si
se cumplen las siguientes condiciones: i) participan en él actores politicos o sociales
distintos a la triada peticionario-defensor-autoridad; es decir, partidos politicos,
organizaciones de la sociedad civil, grupos de interés; ii) los peticionarios forman parte de
una organizacion con fines especificos, y iii) el tema ha cobrado presencia en los medios de
comunicacion de circulacién nacional. En caso contrario, un caso no estard politizado si: 1)
s0lo participan una persona peticionaria, un defensor de derechos y una autoridad
responsable; ii) la persona peticionaria no cuenta con el apoyo de ningin actor social o

politico, y iii) el caso no ha sido tematizado en ningtin medio de comunicacion.

La participacion de actores sociales y politicos en un asunto derechos humanos implicaria,
para el Ombudsman, una revisiéon de sus pardmetros decisionales segin los intereses en
juego. La sola existencia del conflicto podria obligar al Ombudsman a ajustar los criterios
de sus decisiones en funcién de la posicidon que guarda en medio de las tensiones entre los
actores en disputa. Por ejemplo, Alejandro Monsivéis (2007) explica cémo dos
organizaciones de derechos humanos, la CDHDF y la CNDH, hicieron uso de sus
facultades legales y estructura institucional para justificar decisiones divergentes en torno a
un asunto sumamente politizado en el Distrito Federal, la reforma al cédigo penal que
despenalizaban la interrupcién del embarazo en el Distrito Federal hasta las 12 semanas de

9

e, 3 . . . . ..
gestacion.” De acuerdo con Monsivdis, las decisiones de ambas comisiones no se

* “En el Distrito Federal, la CDHDF recurrié a sus facultades legales para decidir si atenderia o no la
solicitud de un partido politico [de interponer una controversia constitucional en contra de la reforma]. A
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explicarian por su adecuacién normativa a criterios normativos de derechos humanos, sino
por la dindmica del conflicto: “los organismos publicos que tienen la responsabilidad legal
de proteger los derechos humanos son agentes politicos relevantes en la medida en que
tienen capacidades y recursos institucionales que les dan un poder relativo. Con ese poder,
dependiendo de las circunstancias, pueden influir, de un modo o de otro, en el curso de los
acontecimientos. Desde luego, en algunas ocasiones, el relativo poder con el que cuentan
puede servir para fortalecer los derechos humanos y las condiciones institucionales que los
hacen valer. En otras, dependiendo de las convicciones y las prioridades de quienes estén al
frente, pueden servir también para alcanzar muy diversos fines.” (Monsivais, 2007:106). En
suma, mas alla de su “responsabilidad legal”, las organizaciones evaltan sus decisiones en

funcion de los conflictos politicos de los que forman parte.

En este punto resulta relevante considerar la cuestiéon del tiempo. Cuando un caso de
derechos humanos se politiza se generan eventos en el entorno organizacional que siguen
cursos paralelos a los procesos internos de la organizaciéon y que eventualmente, pueden
detonar perturbaciones y significar amenazas para la organizacién. En estos momentos la
organizacion, si busca dar una respuesta efectiva, debe hacer una valoracién inmediata de la
situaciéon y valerse de determinados criterios organizacionales que quizds no habria
considerado en caso de que el problema no se hubiera politizado. Es decir, suponemos que
las premisas decisionales se modifican durante el curso de los procesos en funcién de la

politicidad de los casos. De ahi la primera premisa de este trabajo.

pesar del disgusto panista [del Partido Accion Nacional], el 6rgano de conduccién de la Comision resolvid
avalar la legislacién adoptad y, por tanto, no impugnar su constitucionalidad. De la misma manera, tanto
la PGR como la CNDH emplearon sus facultades legales y recursos institucionales —que no son pocos—
para encabezar, al menos informalmente, una coalicién en contra de la reforma aprobada en el Distrito
Federal.” (Monsivais, 2007: 105s).
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Premisa 1. La politicidad de las quejas de presuntas violaciones a derechos humanos

modifica las decisiones del Ombudsman.

En una sociedad descentralizada y diferenciada funcionalmente (Milldn, 2008) un caso de
derechos humanos que se politiza propicia que las decisiones de los Ombudsman sean
tematizadas mds alld de los limites organizacionales y que se conviertan en objeto de
escrutinio publico. Piénsese, por ejemplo, en el caso del plantén en la avenida Reforma de
la ciudad de México impulsado por la Coalicién por el Bien de Todos después de las
elecciones presidenciales en el afio 2006. Por ese hecho, la CDHDF recibié 904 quejas y
1551 denuncias acumuladas en un solo expediente. Nunca antes en su historia esta
Comisién habia recibido tantas quejas relativas a un sélo expediente (CDHDEF, 2007:18).
En ese momento, la CDHDF se someti6 a tensiones entre quienes defendian su derecho a la
libertad de expresion y quienes reclamaban su derecho a la libertad de trdnsito. Cuando un
caso se torna objeto de controversia, los actores sociales y politicos interesados en el tema
comienzan a manifestar sus exigencias hacia la organizacion con el fin de influir en el curso
de su proceso decisional. En el ejemplo dado, a “la Comisién, que tenia competencia
formal directa para conocer del asunto, se le reclamaba la no intervencion de la autoridad
local para garantizar el libre transito”, (CDHDEF, 2007:18). Las tensiones y exigencias
aumentan el riesgo de que las decisiones de un Ombudsman sean evaluadas negativamente;
es decir, que se le juzgue como una instancia que no realiza una defensa efectiva de los

derechos humanos. De ahi se deriva la segunda premisa de este trabajo.
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Premisa 2. La politicidad de las quejas por presuntas violaciones a derechos humanos

incrementa los costos de las decisiones del Ombudsman.

En el caso del plantén de Reforma, la CDHDF tom¢ distintas decisiones durante el proceso
de las quejas. Entre ellas, emitir un pronunciamiento publico dirigido al gobierno local y a
la Coalicién para que se encontraran soluciones, asi como enviar distintas solicitudes de
medidas precautorias; finalmente, la CDHDF emitié una recomendacién dirigida al

gobierno de la ciudad por violar los derechos de los transetntes y habitantes de la ciudad.*

En este trabajo sostengo que ante casos politizados, un Ombudsman que desee obtener o
mantener su legitimidad como un “defensor de derechos humanos” tenderd a determinar la
violacién a derechos humanos y sancionar la conducta de la autoridad y, de este modo,
reafirmar su cardcter de “organismo auténomo”. Por otro lado, un expediente de queja que
no se encuentra politizado disminuye el riesgo de que las decisiones organizacionales sean
sancionadas publicamente y entonces aumenta la oportunidad de concluir el expediente por
otras vias y atender otros casos, quizds mds politizados. De lo anterior se deriva la primera

hipétesis de este trabajo.

Hipotesis 1. La decision de determinar violaciones a derechos humanos es una respuesta

del Ombudsman a la politicidad de los casos.

De acuerdo con este planteamiento, la politicidad se observé y registré considerando las

40 . ~ ., . . . ., . ‘.
Los ejemplos sefialados en esta seccidn tienen fines de ilustracidn, no de demostracién. La comprobacién

de hipdtesis se hard posteriormente, con el andlisis de los datos derivados del trabajo de campo.
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siguientes preguntas:

1. (El peticionario es una persona, un agregado de personas (p. €j., distintos vecinos) o
una organizacion de la sociedad civil?

2. (Hay conflictos entre los grupos? ;Cudles son sus intereses?

3. (Coémo fue respondiendo la CDHDF ante los conflictos entre los grupos?

4. (Coémo es la relacion entre la CDHDF vy los grupos?

5. (La queja apareci6 en los medios de comunicacion? (En cudntos y en qué
fechas/momentos del proceso? ;Cudl fue el tratamiento que los medios de
comunicacion le dieron al caso?

6. (Como afectd lo anterior el curso de la queja?

7. (En qué sentido los conflictos entre los grupos afectan la investigacion realizada?

8. (Coémo se tomaron las decisiones internamente? ;Cudles otras formas de conclusiéon
eran posibles?

9. (En qué momento se decidi6 la conclusién final de la queja? ;En qué circunstancias y
bajo qué consideraciones?

10. ;Cudles eran las formas alternas de atencion y conclusion de las quejas?

La segunda variable que interviene en los procesos decisionales es la complejidad de los

casos.

2.1.2 La complejidad de las violaciones a derechos humanos

Que un caso de una presunta violacion a derechos se encuentra politizado no significa,
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necesariamente, que sea complejo. Mientras la politicidad se refiere a los intereses de los
actores sociales y politicos que influyen durante el proceso decisional; la complejidad
indica la incertidumbre con relacién a la delimitaciéon del problema, las alternativas
disponibles y las posibles soluciones. Es decir, la politicidad se refiere a conflictos de
intereses. En cambio, la complejidad se refiere a los asuntos técnicos del proceso decisional

como las fuentes de informacién y la viabilidad de las alternativas de solucion.

La complejidad de una unidad se presenta cuando los elementos que la componen son de tal
cantidad que no es posible que establezcan relaciones simultdneas entre si; lo cual obliga a
la selectividad entre ellos a fin de actualizar sus relaciones (Luhmann, 2005:14). En el caso
de los procesos decisionales, hablamos de que estos son complejos no por el aumento del
nimero de actores involucrados (politicidad), sino por el aumento del nimero de decisiones

que deben tomarse a fin de arribar a una determinacion.

Algunos procesos decisionales son rutinarios o programados (Simon, 1944); su resolucién
puede resultar casi mecénica o no problemaética porque los asuntos a los que responden son
repetitivos, las alternativas estdn claramente definidas, y las soluciones se encuentran
probadas y al alcance de los tomadores de decisiones. Los procesos programados implican
decisiones prestablecidas y conocidas. En el campo de los derechos humanos, un ejemplo
de procesos programados se refiere a la solicitud de una persona en reclusiéon para ser
cambiada de dormitorio. Es comiin que las personas que solicitan estos cambios no sean
escuchadas por las autoridades penitenciarias, entonces presentan una queja ante el
Ombudsman. Una vez recibida la queja, las y los visitadores envian una solicitud de

colaboracion a las autoridades penitenciarias para que atiendan la peticién de la persona en
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reclusién. Tan pronto se ha verificado que dicha persona obtuvo su cambio de dormitorio,
la Comisién decide concluir el expediente de queja por “haberse solucionado durante el
tramite”. Este seria un caso programado porque el problema, la alternativa y la solucién son

elementos claros de acuerdo con las rutinas del tomador de decisiones.

El mismo caso programado podria ser convertido en un caso complejo. Por ejemplo, si la
persona fallece en su dormitorio antes de ser trasladado a otro dormitorio la CDHDF
tendria que iniciar una investigacion para determinar si hubo o no responsabilidad de la
autoridad en el fallecimiento del peticionario. Entonces, la CDHDF tendria que solicitar
informacién a las autoridades, entrevistarse con los familiares y con los compaieros de la
celda, obtener los resultados de la necropsia, conocer con precision el orden cronolégico de
los hechos, solicitar la opinién experta de un médico, conocer la ubicacién de los custodios
durante el momento del fallecimiento, etcétera. A diferencia del primer ejemplo, aqui
estariamos ante un proceso mucho mds complejo porque habria que ampliar el nimero de
gestiones e investigaciones a fin de contar con los elementos de conviccion que permitan
determinar la violacibn o no violacion a los derechos humanos. De este modo, el
surgimiento de la complejidad implicaria que la organizacién modificara sus criterios de
decision; es decir, la base de la decisién ya no seria tratar de resolver un problema
especifico sino investigar un conjunto de hechos para delimitar el alcance de la

responsabilidad de la autoridad en agravio de un peticionario.

Considerando lo anterior, la decisidén de determinar violaciones o no violaciones a derechos
humanos serd una decisién compleja cuando cumpla las siguientes condiciones: i) no esté

delimitado con claridad el problema inicial de la queja, ii) haya dos o mads autoridades
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identificadas como presuntas responsables, iii) no estén claras las alternativas ni su orden
de preferencias, y iv) se requiera informacién de distintas raices (fuentes de autoridad y de

conocimientos técnicos).

Al igual que la politicidad, las premisas para la toma de decisiones varian a lo largo del
tiempo en funciéon de los eventos que van complejizando el problema. Los eventos del
entorno organizacional siguen su propio curso al mismo tiempo que lo hacen los procesos
internos de la organizacion. En este sentido, mientras el Ombudsman realiza gestiones para
resolver un problema el peticionario puede fallecer, los familiares pueden desistirse de la
queja, la autoridad puede renunciar, o incluso se pueden ir sumando agravios, por ejemplo,
podria ocurrir que mientras un expediente de queja se mantiene abierto el peticionario es
agredido por unos custodios de un centro de reclusion. Todos estos eventos son potenciales
perturbaciones para la organizacién, obligdndola a revisar sus criterios decisionales para
adaptarse a las nuevas circunstancias del problema. De aqui resulta la tercera premisa de

este trabajo.

Premisa 3. La complejidad de las quejas de presuntas violaciones a derechos humanos

modifica las decisiones del Ombudsman.

Por otro lado, los ejemplos arriba senalados podrian convertirse en casos politizados. Un
caso podria politizarse si la persona en reclusion fuera una figura publica, que cuenta con el
apoyo de funcionarios internacionales o con organizaciones de la sociedad civil. Otro caso
podria politizarse, por ejemplo, si aparece en los medios de comunicacién y se le vincula

con actos de corrupcion al interior del reclusorio.
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La complejidad de los procesos decisionales tiene dos fuentes fundamentales. Su
excepcionalidad y su repercusividad (cfr. Hickson, et.al., 1986). La primera se refiere al
caricter novedoso o inusual del caso y a la escasa experiencia previa que se tenga para su
abordaje. La segunda se refiere a las consecuencias que de decision. Algunas decisiones
implican consecuencias radicales, serias, generalizadas o a largo plazo; o bien, pueden
establecer precedentes para decisiones futuras (Hickson, et.al., 1986:27). Ambas descansan
en la incertidumbre del quehacer organizacional y en la incapacidad de los tomadores de
decisiones de controlar las variables del proceso decisional. En este mismo tenor, March,
Cohen y Olsen (1972) sefialan que los casos son complejos cuando los problemas no estan
claramente delimitados, no hay un orden estable de preferencias entre alternativas, los
participantes en el proceso decisional cambian a lo largo del mismo, y se requiere
informacién de distintas fuentes. Es decir, los casos complejos significan retos cognitivos
para los tomadores de decisiones en términos de la definicion del problema, la
jerarquizacién de alternativas y la aplicacion de soluciones. A partir de ahi se deriva la

cuarta premisa de este trabajo.

Premisa 4. La complejidad de las quejas de presuntas violaciones a derechos humanos

incrementa los costos de las decisiones del Ombudsman.

A diferencia de los procesos de decision programados, los procesos complejos implican
mds incertidumbre y entrafian mds riesgos para la organizacién porque no se controlan
todas las dimensiones del proceso y porque las consecuencias de la decisién pueden tener

un alcance mas generalizado. Retomando nuevamente el ejemplo dado (me refiero al caso

85



hipotético de la persona que falleci en reclusién) si la CDHDF determina que no hubo
violacién a derechos humanos y si esta decision se hace de conocimiento publico, entonces
la organizacion se expondria a una examinacion escrupulosa de su proceso decisional por
parte de actores del entorno organizacional como la CNDH u organizaciones de la sociedad
civil. Dado el caricter tan amplio que tiene la interpretacion de estdndares internacionales
en materia de derechos humanos, ante casos muy complejos es mds probable que la
CDHDF decida la violacién a derechos humanos -en lugar de la no violacién- como una
manera de establecer bases de seguridad contra potenciales criticas que pongan en tela de

juicio su legitimidad como Ombudsman. De aqui se deriva la segunda hipétesis:

Hipétesis 2: La decision de determinar violaciones a derechos humanos es una respuesta
del Ombudsman a la complejidad de los quejas por presuntas violaciones a derechos

humanos.

Con base en estos planteamientos, la complejidad se analizé siguiendo las siguientes

preguntas:

(El problema ha sido el mismo desde el inicio o ha cambiado? ;Se han tenido problemas
para identificar el conflicto central de la queja? ;Como se calificé la queja?

(Se cambid o no la calificacion? ;En qué sentido?

(Coémo se definié la linea de investigacion de la queja? ;En qué momento y bajo qué
criterios? ;Se modificé la linea de investigacion? ;En qué direccién?

(En qué momentos y de qué manera se defini6 el problema, sus limites, alcances, materia?

. Se han enfrentado problemas similares antes?
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(Cudles serian las consecuencias de acreditar la violacion?

(A qué fuentes de informacion se ha recurrido? ;Se ha dificultado el tratamiento de la queja
por falta de informacién mas especializada [conocimiento experto]? ; Como se resuelve
este punto?

(Coémo se delimita el alcance de las gestiones? ;Como se justifica lo que se debe que hacer
en cada caso?

(El caso descansa en un expediente Unico o es un acumulado de expedientes? ;Cuéntos
expedientes componen el caso?

(Cudntas autoridades son sefialadas como presuntas responsables? ;De qué dependencias?

Tanto la politicidad como la complejidad de los casos se observard mediante el andlisis de
expedientes y entrevistas semiestructuradas a los actores. Con el andlisis de expedientes se
pretende conocer las gestiones realizadas durante el proceso decisional, el nimero de
autoridades implicadas y el desarrollo de las lineas de investigacion. Con las entrevistas se
desea conocer las dificultades y los retos que enfrentaron las y los visitadores durante el
proceso decisional de las quejas. En lo particular, los ejes para ambos instrumentos son: a)
problema: como se defini6 el problema inicial y cudles fueron los cambios de la linea de
investigacion de los expedientes de queja. Cudles problemas se resolvieron con gestion y
cudles con investigacidn; b) alternativas: cémo se delimitaron las alternativas, qué
estrategias llevaron a cabo los visitadores para resolver el problema, qué criterios entraron
en consideraciéon para determinar el curso del proceso; c¢) solucién: bajo qué
consideraciones se determind la decision final de determinar la violacién o no violacién a

derechos humanos.
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Las hipotesis que se han sefialado plantean que las decisiones en materia de derechos
humanos deben ser comprendidas y explicadas de acuerdo con los obstaculos que enfrentan
los decisores, la delimitacién de los problemas, los criterios para la toma de decisiones, las
alternativas que se exploran, las soluciones que se aplican, los fines expliciticos que se
buscan en cada caso y las consecuencias que tiene todo ello para definir las funciones de la
organizacion. Es decir, las decisiones organizacionales deben ser analizadas considerando
la manera mediante la cual los decisores enfrentan la contingencia de su entorno
organizacional. S6lo abriendo el enfoque hacia esos aspectos menos transparentes del
quehacer organizacional es posible comprender su sentido y funcién en contextos

especificos.

2.1.3 Las funciones del Ombudsman

La investigacion de hechos que se presumen violaciones a derechos humanos es la principal
central de los Ombudsman en México. Sin embargo, en 2012 (ultimo afio del que se tiene
registro) la principal causal de conclusion de los expedientes de queja fue por “haberse
solucionado durante el tramite”. Este tipo de conclusion correspondié al 44.8% de las
causales de conclusion. Solo el 2.8% de las conclusiones fue mediante recomendacién por
haberse acreditado la violacién a derechos humanos.*' Cuando se concluye una queja por
haberse solucionado durante el tramite se espera que se haya logrado resolver el problema
que condujo a la persona peticionaria con el Ombudsman sin que eso signifique,
necesariamente, que éste acreditd la responsabilidad de la autoridad en la comisiéon u

omisién de un agravio.

“! De acuerdo con su informe anual, el total de conclusiones fue de 13227, de las cuales 5930 fueron por
haberse solucionado durante el trdmite y 367 por Recomendacién. CDHDEF, 2013:293.
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Partiendo de este hecho y considerando el planteamiento de Ronald Coase y Oliver
Williamson sobre la necesidad de la empresa podria conjeturarse -en una perspectiva que
intente reflexionar tedricamente sobre el papel del Ombudsman- que la CDHDF resulta
necesaria para el orden social en su conjunto porque es menos costoso para el sistema
politico contar con un Ombudsman que contribuya a completar las tareas -o remediar las
carencias- de las organizaciones de la administracion publica en lugar de reparar o corregir
su funcionamiento. Considerando estas valoraciones, sugiero la dltima hipétesis de este

trabajo:

Hipétesis 3. Las decisiones del Ombudsman que no van dirigidas a investigar presuntas
violaciones a derechos humanos, desempeiian la funcion de resolver los problemas que

derivan de otras organizaciones de la administracion publica del Distrito Federal.

Por problemas me refiero a las necesidades no resueltas que requieren atencion para la
continuidad de los procesos organizacionales. Ahora bien, en una perspectiva histérica, la
necesidad de establecer mecanismos de regulacién sobre derechos humanos obedece
presiones internacionales (particularmente de la ONU) sobre los gobiernos nacionales. La
existencia de los Ombudsman permite que dichos gobiernos obtengan credenciales como
paises democraticos sin tener que erradicar las raices de las violaciones (p. €j. por ejemplo,
es mas facil contar con un Ombudsman que tramiten la atencién médica de las personas
privadas de la libertad, que modificar el sistema penitenciario en México). Ello no excluye
las criticas a los gobiernos, pero la eventual aceptacion de las recomendaciones de los

Ombudsman y la constante vinculacién con ellas, ofrece la imagen de cooperacion y
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apertura en el tema de derechos humanos y, sobre todo, permite que el Ombudsman

satisfaga las expectativas normativas asociadas a la idea de los derechos humanos.

La hipétesis sobre las funciones del Ombudsman ha sido planteada con el propdsito de
hacer una aproximacion tedrica sobre las funciones latentes de la CDHDEF, que contribuya a
reflexionar y problematizar las expectativas normativas del desempefio del Ombudsman. La
realizacion de un estudio sobre las funciones latentes de la Comision implicaria dirigir la
atencion hacia los puntos de acoplamiento del sistema organizacional con su entorno. En
términos practicos, eso significaria incluir a otras dependencias de la administracién
publica del Distrito Federal en mi anélisis, tarea que va mds alld del modelo analitico que
aqui se propone y que, por tanto, excede mis posibilidades y propdsitos. Pese a esta
limitacién, considero que es necesario abrir la oportunidad a la indagaciéon de otras
vertientes de investigacion sobre los fines funcionales de la organizacion. Después de todo,
esta tesis parte de una critica al enfoque normativo en el estudio de los Ombudsman. En
este sentido, la inclusién de la quinta hipdtesis apunta a entablar puentes de comunicacién

con dicho enfoque.

2.2 El diseio de la investigacion

Hasta este momento de la tesis he tratado de aproximarme gradualmente a mi objeto de
estudio en términos tedricos. Primero expuse los distintos enfoques tedricos sobre
decisiones organizacionales, después construi el modelo analitico de la tesis y finalmente
sefalé las variables, premisas e hipdtesis de trabajo. A lo largo de este recorrido he

procurado desbrozar la estructura tedérica que deberd soportar la exposicion de los casos. El
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siguiente paso en esta ruta es establecer los criterios metodolégicos que fueron aplicados

con el propdsito de que el cuerpo de la tesis adquiera validez y coherencia.

Bajo los criterios de un disefio de investigacion experimental la persona investigadora
manipula ciertas variables y observa sus efectos sobre otras con un amplio dominio de la
situacion, los tratamientos y las mediciones (Stanley y Campbell, 1991:9). En este tipo de
disefio, los errores de inferencia deductiva se controlan mediante la seleccion aleatoria de
los elementos de la muestra (Cortés, 2008:62). Ahora bien, ante la naturaleza aleatoria de
los fendmenos sociales, la investigacion social y, en este caso, la investigacion cualitativa,

debe generar formas de control que protejan la validez de sus estudios (Garcia, 2011:93).

En efecto, en la investigacion cualitativa y cuasi experimental (Stanley y Campbell, 1991)
la seleccion de la muestra no suele ser aleatoria. A veces, incluso, es imposible que asi sea.
Ademas, el tamafio de la muestra suele ser sumamente reducido. Estos hechos implican tres
retos metodoldgicos para los estudios cualitativos: a) generar validez interna; esto es,
neutralizar explicaciones alternas, b) generar validez externa; es decir, abrir la posibilidad
de generalizar los resultados mds alld de los casos seleccionados y c) evitar sesgos en la
seleccién de los casos (cfr. Cortés, 2008). A continuacion expondré el disefio metodolégico

de esta investigacion siguiendo cada uno de estos ejes.

2.2.1 Validez interna. Neutralizar explicaciones alternas

Considerando la argumentacion tedrica de las secciones precedentes, el cumplimiento del

objetivo de esta tesis implica, necesariamente, la acumulacién de un registro exhaustivo de
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la mayoria de las decisiones que toman las y los visitadores, desde que se registra una queja
por presuntas violaciones a derechos humanos hasta la conclusion de la misma. Es decir,
para generar explicaciones sobre las relaciones entre los componentes del modelo analitico
que aqui se propone, resulta necesario llevar un registro detallado de todo lo que acontece
desde que un visitador o visitadora decide como calificar una queja hasta el momento en
que decide como concluirla, debiendo incluir en el diario de campo los datos sobre los
criterios que se tomaron en cada decision, en qué condiciones y con qué efectos. De tal
suerte, el propdsito de esta tesis implica observar “en tiempo real”, siempre que sea posible,
la configuraciéon de los procesos decisionales en toda su complejidad. El disefio de esta
investigacion, en congruencia con su objetivo, parte de un supuesto bdsico de la préctica
antropoldgica y etnogréifica segin el cual la descripcion detallada y minuciosa de un

fendmeno social tiene un cardcter potencialmente explicativo.

El recurso de hacer un trabajo de campo dirigido a describir exhaustivamente los procesos
decisionales en cada caso se justifica, ademds, como un requisito de validez en tanto
permite mayor control de los efectos de otros factores o “variables confusoras”. Es decir,
(Se tomo la decision de acreditar la violacidon porque los hechos lo ameritaban, porque el
asunto estaba muy politizado o por ambas cosas? ;La visitadora decidi6 comprar el
medicamento del peticionario porque es muy generosa O porque e€s una premisa (en este
caso, de roles organizacionales) para la conclusion del expediente? ;La decision de concluir
el expediente de queja fue porque se resolvid el problema del peticionario o porque el

investigador prefirié no investigar los hechos?

Para llegar a un punto en el que se tenga certeza en torno a preguntas como estas es
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necesario acumular una gran cantidad de observaciones en un registro tan detallado,
profundo y exhaustivo de los casos que sea posible rechazar explicaciones alternativas a las
variables dependientes; en este caso, las decisiones organizacionales (véase: Cortes, 2008).
En suma, la observacion pormenorizada y reiterada -en distintos momentos y escenarios- de
casos seleccionados intencionalmente a partir de la diversidad en sus variables

independientes es un elemento fundamental del disefio de esta investigacion.

Considerando lo anterior, decidi seleccionar casos de expedientes abiertos o en tramite pues
ello me permitiria llevar un seguimiento puntual y detallado de las decisiones tomadas
durante los procesos de investigacion y tramitacion de las quejas. Asimismo,
deliberadamente decidi no realizar una selecciéon de casos de acuerdo con la variables
dependientes (violacién / no violacién) no sélo por los sesgos de seleccidon (se me puede
argumentar que pude haber hecho una selecciéon de casos de acuerdo con la diversidad en
las variables independientes y dependientes) sino por un problema de accesibilidad e
insuficiencia de informacién. Los expedientes de queja en donde ya se acreditaron las
violaciones a derechos humanos son expedientes concluidos, cuyos documentos internos no
estdn clasificados como informacién publica. La unica versiéon puiblica de dichos
expedientes son los “acuerdos de conclusion” que s6lo contienen explicaciones coherentes,
hechas en retrospectiva, del proceso de las quejas. Mi intencién central era conocer el
trabajo cotidiano de las y los visitadores en cada caso analizado. El trabajo de archivo no
s6lo no era posible sino que me hubiera privado de la oportunidad de observar de manera
directa la sucesién de acontecimientos favorables y adversos que constituyen el quehacer

organizacional.
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Por otro lado, se podria argumentar que hubiera sido posible obtener los datos de los
expedientes cerrados mediante entrevistas. Sin embargo, en ellas es comun que las personas
ofrezcan versiones mds o menos ldgicas y racionales de sus actos. Asi, implicitamente, le
dan sentido a sus propias decisiones. Sin demeritar la relevancia de las entrevistas, decidi
no centrarme en ellas porque corria el riesgo de obtener narrativas que ofrecieran una
imagen mds congruente de los procesos decisionales. Mi propdsito, en cambio, siempre fue
otro. Se trataba de conocer lo que Ilya Prigogine llama “energia disipada”. No me
interesaba sélo la imagen publica, formal y acabada de las trayectorias decisionales, sino
saber de las numerosas decisiones situadas en las proximidades de las trayectorias ideales.
Considero que mediante estas decisiones adyacentes -con todo y el talante paraddjico de
esta afirmacion- se puede explicar, en ultima instancia, las formas de pervivencia

organizacional.

2.2.2 Validez externa. Generalizacion de resultados

Las observaciones reiteradas y registradas exhaustivamente son un requisito para el control
de variables confusoras, pero su replicaciéon en distintos escenarios es un requisito para
poder generalizar las conclusiones de un estudio. En esta idea, Fernando Cortés sefiala:
“respecto a la posibilidad de generalizar los resultados de investigaciones cuya base
empirica estd conformada por un pufado de casos seleccionados intencionalmente [...]
habria que proceder a repetir el andlisis en otros contextos sociales, otros lapsos temporales,
otros espacios geograficos” (Cortés, 2008:87). Pues bien, si se pretendiera aplicar el
modelo que aqui se propone a otros Ombudsman locales en México, o incluso en otros

paises, veriamos que hay otras variables que pueden intervenir en la decision de acreditar
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violaciones o no violaciones de derechos humanos.

Las investigaciones empiricas basadas en supuestos normativos constantemente sefialan
que la falta de autonomia formal y una débil capacidad institucional®* propician que los
Ombudsman no investiguen o no denuncien violaciones a derechos humanos (Dodson y
Jackson, 2004; Cardenas y Flibbert, 2005; Dodson, 2006; Zavaleta, 2007; Regalado y
Moloeznik, 2007; Pegram, 2008). En esta tesitura, si el modelo analitico de esta tesis
quisiera ensayarse en otros Ombudsman con distintos grados de autonomia formal y de
capacidades institucionales, habria que incorporar estas variables a fin de observar, con
mayor precision, los efectos especificos de la politicidad y la complejidad en la toma de

decisiones sobre violaciones a derechos humanos.

En el caso de mi objeto de estudio, la CDHDEF, su autonomia formal y las capacidades
institucionales son variables constantes; es decir, la estructura formal de la CDHDF es una
y la misma para todas sus dreas internas; mds aun, todas sus visitadurias se regulan
formalmente bajo los mismos criterios. Esta estabilidad me permite establecer las hipotesis
sobre la influencia de la politicidad y la complejidad sin tener que discutir en cada caso el
papel de los atributos formales en la toma de decisiones. Dicho lo anterior, presumo que los
resultados de esta tesis son vdlidos para la CDHDF y podrian serlo para cualquier otro

Ombudsman que tenga grados similares de autonomia formal y capacidades

2 La autonomia formal se entiende como la independencia del Ombudsman respecto de los poderes

ejecutivo y judicial. Monsivdis y Brena delimitan el alcance de la autonomia formal en funcién de la
definicién juridica del Ombudsman (centralizada, descentralizada o auténoma) y de los procedimientos
para la seleccion del titular, del consejo y de los 6rganos de control. Por su parte, las capacidades
institucionales se definen como los recursos normativos, presupuestarios y profesionales de los que goza
el Ombudsman para el ejercicio de sus funciones, particularmente. (Cf. Monsivdis y Brena, 2011).
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institucionales.* Aclarado este punto, veamos cémo se podria obtener la posibilidad de
generalizar los resultados de esta tesis a todos los casos de la CDHDFE.Dado que la CDHDF
maneja cotidianamente numerosas quejas en temas sumamente disimiles (desde el derecho
a la salud en reclusorios hasta el derecho a un medio ambiente sano) tomé la decision de
estudiar casos con distintos grados de politicidad y complejidad en dos escenarios
completamente distintos: salud en reclusorios por un lado, y los llamados DESCA
(derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, por otro lado). Los criterios para

seleccionar ambos escenarios se detallan a continuacion.

La CDHDF tiene cinco éareas internas dedicadas a investigar quejas por presuntas
S . - . 44
violaciones a derechos humanos. Estas dreas son las visitadurias generales.” De enero de

2009 a diciembre de 2012, la recepcion de quejas en cada una de las visitadurias fue como

sigue.

Tabla 2.1 Quejas tramitadas por visitaduria 2009-2012%

Visitaduria Quejas
Primera 8172

Segunda 12859
Tercera 7227
Cuarta 3070
Quinta ™ 1029

Total 32,357

Fuente: Solicitud de informacion, folio 3200000066014, respuesta del 7 de agosto de 2014.

# Me refiero nuevamente al trabajo de Monsivéis y Brena (2011), quienes elaboran un indice de desarrollo

institucional de los Ombudsman en México y colocan a la CDHDF como el Ombudsman con el nivel mas
alto de desarrollo institucional en el pais.

El nimero de personas que laboraban en cada visitadurias en julio de 2012 es el siguiente: primera, 39;
segunda, 36; tercera, 36; cuarta, 25 y quinta 17. Solicitud de informacién 3200000040812, oficio no.
OIP/469/12, exp. CDHDF/OIP/408/12.

Utilizo 2009 como referencia porque ese afio entr6 en vigor el Catdlogo para la calificacién e
investigacién de violaciones a derechos humanos de la CDHDF, actualmente vigente.

La Quinta Visitaduria entré en funciones a partir del 1 de febrero de 2012
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Cada una de las visitadurias se enfoca en temas distintos de derechos humanos y trata con
autoridades de distintos 6rdenes y niveles de gobierno. A continuacién se presentan la
distribucién de las quejas por presuntas violaciones a derechos humanos de acuerdo con los

temas de las mismas y las autoridades presuntamente responsables.

2.2 Temas y autoridades de las quejas por presuntas violaciones a derechos humanos

Visitaduria Temas Autoridades
. Procuracioén de justicia y seguridad Procuraduria General de Justicia y Secretaria de
Primera o . 11
publica Seguridad Publica
.. ., e .. Subsecretaria del Sistema Penitenciario, Secretaria de

Administracion de justicia, ejecucion . . . .

Segunda de penas v poblacién en reclusion Salud (en reclusorios), Defensoria de Oficio y Tribunal
P yp Superior de Justicia del Distrito Federal.
Seguridad humana, derechos . . « )
sur . Secretaria de Salud, delegaciones y “demads entes
Tercera econdmicos, sociales, culturales y 1. A -
. publicos del Distrito Federal
ambientales.
Colectivos o personas en situacion de
riesgo, discriminacién o .

Cuarta o . . No se mencionan

vulnerabilidad y violaciones graves a

derechos humanos.
. . Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, Procuraduria en
Quinta Materia laboral. Y )
la Defensa del Trabajo.

Fuente: Solicitud de informacién publica, folio 3200000011513, respuesta del 6 de marzo de 2013.

Dado que cada visitaduria atiende temas distintos de derechos humanos, una situacion
deseable seria seleccionar distintos casos para cada una de las visitadurias. De este modo
podriamos ver como se comportan las variables en todos los temas posibles de derechos
humanos que atiende la CDHDFE. Sin embargo, las limitaciones temporales y materiales
para la realizacién de esta tesis me impiden hacer esta seleccién. Por este motivo,
seleccioné aquellas visitadurias que abordan los temas de derechos humanos mas disimiles.
Esto me permitird identificar regularidades y diferencias en la toma de decisiones a fin de
comprender y explicar, con mayor precision, los efectos de la complejidad y la politicidad

en las decisiones de la CDHDEF.
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En primer lugar elegi estudiar a la segunda visitadurfa por ser el drea de mds facil acceso”’
y porque aborda un tema muy particular en materia de derechos humanos: los derechos de
las personas privadas de la libertad, esto la distingue facilmente del resto de las areas. Esta
decisién me condujo a excluir a la primera visitaduria porque tanto ésta como la segunda
abordan temas de procuracion de justicia y son, ademds, las de mds larga data en la
CDHDE. En segundo lugar decidi excluir a la quinta visitaduria del andlisis porque esta
conformada por quejas y personal provenientes de la tercera visitaduria. Incluso quien
entonces era su visitador general estuvo a cargo de la tercera visitaduria antes de asumir la
responsabilidad de la quinta. S6lo me quedan la tercera y la cuarta, ambas fueron creadas
durante la presidencia de Emilio Alvarez-Icaza Longoria (2001-2009). Entre ambas, aquella
que atiende casos mds disimiles a la segunda visitaduria es la tercera. Esto se puede

apreciar en la siguiente tabla.

47 2 . s .z . . '
Mas adelante explicaré como fue mi proceso de inmersion en el campo.
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Tabla 2.3 Diferencias tematicas de las quejas entre la Segunda y Tercera Visitaduria

Segunda Visitaduria

Casos especificos

-Hostigamiento, amenazas lesiones atribuidas al personal de seguridad y custodia de cualquier centro
de reclusion.

-Amenazas, extorsiones, agresiones fisicas, castigos entre internos e internas.

-Cancelaciones, suspensiones de la visita familiar a internos.

-Homicidios o decesos de internos al interior de los centros de reclusion.

-Salud en los centros de reclusion.

-Internos que pertenezcan a un grupo vulnerable.

-Situaciones irregulares del debido proceso

-Omision, dilacion a otorgar beneficios de preliberacion o libertad anticipada.

-Contra actos atribuidos a la Defensoria de Oficio del Distrito Federal

Autoridades

Secretaria de Gobierno.

Subsecretaria de Gobierno.

Direccién General de Gobierno.

Direccién General de Prevencion y Readaptacion Social.
Direccién de Ejecucién de Sanciones Penales.

Secretaria de Salud en Reclusorios.

Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.
Defensoria de Oficio del Distrito Federal.

Tercera Visitaduria

Casos especificos

-Contaminacion y dafios o afectaciones al medio ambiente.

-Escasez de agua, cobros excesivos por el consumo de agua, restriccion del servicio hidraulico.
-Cobros indebidos del impuesto predial.

-Obras publicas, construccion.

-Transporte (movilidad, vialidad, deficiente, accidentes)

-Salud en centros hospitalarios

-Vivienda en el Distrito Federal.

-Mercados ptblicos, diferencias entre locatarios, derechos de peticion, malos olores y fauna nociva.
-Expropiaciones.

-Riesgos, amenazas y cambios repentinos (seguridad humana).

Autoridades

-16 oficinas de la administracién centralizada. Desarrollo Urbano y Vivienda, Desarrollo Econémico,
Medio Ambiente, Obras y Servicios, Desarrollo Social, Finanzas, Transportes y Vialidad, Turismo,
Cultura, Oficialia Mayor, Contraloria General, Consejerfa Juridica y de Servicios Legales, Proteccién
Civil, Trabajo y Fomento al Empleo, Educacién, Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades.
-Subsecretaria de programas metropolitanos (Proyectos estratégicos y enlace gubernamental,
programas delegacionales y reordenamiento de la via publica, Concentracién politica y atencidn social
y ciudadana, asuntos agrarios).

-5 organismos auténomos. Instituto de Acceso a la Informacién Publica, Instituto Electoral, Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, Tribunal Electoral, Universidad Auténoma de la Ciudad de México.
-Las 16 delegaciones territoriales.

-3 Fideicomisos (Centro histérico de la ciudad de México, Mejoramiento de las vias de comunicacion,
Desarrollo Social).

-3 organismos desconcentrados. Asistencia privada, Locatel, Asistencia e integracion social.

-15 organismos descentralizados. Bomberos, Educacién media superior, juventud, deporte, mujeres,
vivienda, Metrobus, Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial, Procuraduria Social, DIF,
Metro, Transportes eléctricos, Sistema de Aguas, RTP-

-2 Paraestatales. Corporacién Mexicana de Impresos y Servicios Metropolitanos.

Fuente: Solicitud de informacion publica, folio 3200000011513, respuesta del 6 de marzo de 2013
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Como se puede observar en la tabla, la segunda visitaduria lleva casos de personas en
reclusién y la tercera lleva casos de personas en libertad, la segunda atiende casos de s6lo 8
autoridades y la tercera 61 autoridades. La segunda visitaduria se especializa en temas
penitenciarios mientras que la tercera atiende temas urbanos de diversa indole -desde
cobros indebidos hasta riesgos ambientales-. Debido a que la segunda y la tercera
visitaduria presentan las diferencias mds grandes, serdn estas dos dreas el objeto de estudio
de este trabajo de investigacion. Considero que el estudio en dos de las cinco visitadurias
ofrece la variabilidad suficiente en términos de escenarios para observar la relacion entre la

politicidad y la complejidad en las decisiones organizacionales.

2.2.3 Seleccion de los casos

El disefio de esta investigacion busca acumular numerosos datos en varios casos de
presuntas violaciones de derechos humanos, que tengan distintos grados de politicidad y
complejidad, a fin de identificar regularidades que permitan explicar, en una perspectiva
longitudinal, las relaciones entre las decisiones organizacionales y las variables de su
entorno en el marco de pardmetros decisionales. La seleccion de los casos, en este sentido,
debe partir, en primer lugar, de un conocimiento adecuado sobre las distintas posibilidades

de combinacidn de las variables independientes.
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Partiendo de ese punto, en un primer momento estableci cuatro situaciones distintas:
Caso complejo (C1)
Caso no complejo (C2)
Caso politizado (P1)

Caso no politizado (P2)

Las combinaciones de estas situaciones me dieron por resultado cuatro tipos de casos.

Tabla 2.4 Combinaciones posibles de las variables independientes

P1 P2

C1|Caso complejo y politizado  |Caso complejo y no politizado

C2|Caso no complejo y politizado | Caso no complejo y no politizado

Considerando estos criterios iniciales me di a la tarea de seleccionar casos en la segunda y
tercera visitaduria que cumplieran con estos requisitos. Después de documentar los tres
primeros casos de este estudio, se observd que la politicidad y la complejidad no eran
variables dicotomicas, sino que habia distintos grados de politicidad y complejidad al
interior de cada caso.*® Ante tal situacién, decidi hacer una gradacion de cada variable
independiente con el propdsito de obtener observaciones més detalladas de los efectos
especificos de cada variable en la decisién de acreditar o descartar violaciones de derechos

humanos.

* Observacién hecha por Alejandro Monsivdis, Luis David Ramirez y Arturo Alvarado.
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Con ese proposito, retomé la propuesta metodolégica de Monsivdis y Brena (2011) y asigné

valores a cada uno de los componentes de la politicidad:

e Presencia de actores politicos o sociales distintos a la triada peticionario-
defensor-autoridad = 1.
e Las personas peticionarias se encuentran organizadas = 1.

e El tema es materia noticiosa en medios masivos de comunicacion = 2.

Al 1ltimo componente le asigné 2 puntos porque considero que tiene mds peso en la
politicidad el hecho de que una queja tenga presencia medidtica que la sola organizacidén
colectiva de las personas peticionarias o el solo involucramiento de actores externos. Tal
como lo sefialé en las hipdtesis, ello se debe a que la presencia en medio atrae la atencion
publica sobre el desempefio de la Comision lo que incrementa los costos de las mismas y
obliga a la organizacién a ser mds cuidado en sus decisiones. Para comparar los distintos
niveles de politicidad entre los casos estandaricé los valores de tal manera que obtuve un

rango de 0 a 1. De tal modo que la politicidad de cada caso se calcula del siguiente modo:*’

H
5
— _d

4

p

De tal suerte que un caso en donde haya presencia de actores politicos y sociales ademas de

la triada peticionario-defensor-autoridad, en donde las personas peticionarias se encuentren

* Esta férmula es una adaptacién de Monsivis y Brena, 2011.
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organizadas, y que ademds tenga presencia en medios de comunicacién, tendrd un valor
igual a 1. De la misma manera, un caso que no tenga ninguno de estos atributos tendra un

nivel de politicidad igual a 0.

En el caso de la complejidad -y siguiendo la argumentacion de la seccion “variables,
premisas e hipotesis”- los valores fueron asignados del siguiente modo:
e Hay incertidumbre en cuanto al alcance del problema =1.
e Se requiere informacion de distintas fuentes de autoridad y conocimiento
experto =1.
e Hay maés de dos autoridades involucradas =1.
e No estdn claras las alternativas ni el orden de preferencias entre ellas =1.

. . . . . 50
Procediendo del mismo modo que en la variable anterior tendriamos:

De tal modo, para cada una de las variables tendriamos cuatro grados o niveles: 0, 2.5, .5,

5y 1.

Considerando las combinaciones entre ambas variables tenemos una diversidad de 25 casos

posibles de acuerdo con la siguiente matriz:

%% La férmula es adaptacién de Monsivdis y Brena, 2011.

103



Tabla 2.5 Numero de casos posibles segin las combinaciones de las variables

independientes
1 Caso 21 Caso 22 Caso 23 Caso 24 Caso 25
v g 5 Caso 16 Caso 17 Caso 18 Caso 19 Caso 20
E :% .50 Caso 11 Caso 12 Caso 13 Caso 14 Caso 15
E g‘ 25 Caso 6 Caso 7 Caso 8 Caso 9 Caso 10
“ 38 0 Caso 1 Caso 2 Caso 3 Caso 4 Caso 5
0 25 .50 5 1
Niveles de politicidad

Esta matriz representa el universo de todos los casos posible. Al interior de ese universo se

encuentran los ocho casos que estudié para este trabajo.

Tabla 2.6 Casos seleccionados

1 22y33 24 2.3 34
75
83
3 E, .50 3.2
=&l 25
Z o
°l o 2.1y3.1
0 25 .50 75 1
Niveles de politicidad

Los casos que inician con el nimero 2 corresponden a la segunda visitaduria y, desde luego, los que inician
con el nimero 3 corresponden a la tercera.
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En la tabla anterior tenemos tres casos que se ubican en los valores extremos de la
politicidad y la complejidad (casos 2.1, 3.1 y 3.4), cuento ademds con un caso con valores
intermedios de ambas variables (3.2) y 4 casos con un alto nivel de complejidad y diversos
grados de politicidad (2.2, 3.3, 2.4 y 2.3). Con esta diversidad espero contar con un nivel
minimo de variabilidad como para evitar que los vasos seleccionados vayan dirigidos
intencionalmente a la comprobacién de las hipétesis.”’ Ademds, como se verd mds adelante,
el registro de observaciones durante el trabajo de campo no se limité a los ocho casos
seleccionados, sino al quehacer cotidiano de las y los visitadores, lo cual me permitié

dimensionar y ajustar el andlisis de las decisiones especificas tomadas en cada caso.

Ademds de evitar los sesgos de seleccidn, es necesario observar la historia de los
acontecimientos ocurridos entre las mediciones, por un lado, y la maduracién de los
participantes a lo largo del tiempo, por otro lado (Stanley y Campbell, 1991:17). Por
ejemplo, en algunos de los casos seleccionados tuve la oportunidad de hacer un
seguimiento desde ¢/ hasta 2. En otros, en cambio, s6lo puede hacer una revisiéon de los
expedientes y entrevistas a los decisores. Ademds, las decisiones de las y los visitadores
pueden variar en distintos momentos. Por ejemplo, no es lo mismo atender un caso al cierre
de cada mes, cuando el personal debe rendir cuentas de los expedientes concluidos, que al
inicio de cada mes cuando las presiones son menores. Hay numerosos factores del entorno

inmediato del personal y de sus propias circunstancias individuales que intervienen en sus

51 . e ., . . . ., . . 2
La definicién operativa de las variables, como es sabido, es una creacién de la persona que investiga. Esta

puede establecer la amplitud o estrechez de sus variables. De tal modo que el nimero de casos
seleccionados puede ser tan pequefio o tan grande como el alcance de nuestras propias definiciones. Es
decir, no hay garantias de que cierto niimero de casos serd suficiente para observar, efectivamente, los
cambios que queremos observar. De lo se trata, en tltima instancia, es de contar con criterios minimos que
permitan la comparacion entre casos a la espera de encontrar resultados distintos entre ellos segtin nuestras
propias hipétesis.
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decisiones durante la investigacion y tramitacion de las quejas.

Otras fuentes de control se refieren a la instrumentacién y la administracién de los
registros. Por ejemplo, aunque se observen los mismos hechos, no es idéntico el registro del
diario de campo el primer dia de inmersién en la organizacién que después de varios meses
de estar observando la toma de decisiones o incluso participando en ellas. Para comprender
el alcance de todos estos factores y sus formas de control haré a continuacién una
descripcion detalla de las condiciones del trabajo de campo. El objetivo de la siguiente
seccion es dar a conocer mi proceso de inmersion en el campo y rendir cuentas sobre qué se

consiguid y qué no con el trabajo de campo.

2.3 Inmersion en la CDHDF

Conoci a funcionarios de la segunda y tercera visitaduria, y de otras dreas de la CDHDEF,
cuando trabajé en esta Comision como Jefa de Departamento de Metodologias de
Investigacién (2007-2009) y como Subdirectora de Investigacion (2009-2010) en el area
que ahora recibe el nombre de Centro de Investigacion Aplicada en Derechos Humanos
(antes Direccion Ejecutiva de Investigacion y Desarrollo Institucional). Mi labor consistia
en la elaboracion de informes especiales de la Comision sobre “la situacion de los derechos
humanos en el Distrito Federal”. En ese entonces, tuve la oportunidad de entablar amistad
con distintas visitadoras y visitadores, entre quienes se encontraban dos directores de area

de la segunda y tercera visitaduria.

En septiembre de 2010, una vez que habia ingresado al programa de doctorado (y a
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propdsito de un curso de etnografia) retomé el contacto con el director de area de la
segunda visitadurfa,”> a quien le conté mi intencién de conocer el trabajo que hacia la
visitaduria. Mi interés inicial era saber como se construia la categoria de “victima” de
violaciones a derechos humanos. Durante mi labor como funcionaria, usabamos
recurrentemente la palabra victima en los informes especiales y en el resto de los
documentos que nos solicitaban. En ellos nos referiamos a la Comisiéon como un organismo
que defendia y protegia a las “victimas de las violaciones a derechos humanos”. Dado que
la labor de defensa de las “victimas” recaia sustancialmente en las visitadurias, me
interesaba conocer su trabajo para saber codmo se construia socialmente la categoria de
“victima de violaciones a derechos humanos”. En ese momento justificaba mi interés
Unicamente en la sospecha de que dicha construccion no consistian en aplicar

mecanicamente la normativa nacional e internacional en materia de derechos humanos.

Con esa inquietud primaria, el 5 y 8 de octubre de 2010 acompaié al director de 4rea de la
segunda visitaduria, y a su equipo de trabajo, al Reclusorio Preventivo Varonil Norte
(RPVN) y al Reclusorio Preventivo Varonil Oriente (RPVO). Esa fue la primera vez que
estuve en contacto directo con la labor de la segunda visitaduria. Al presentar mi diario de
campo en el curso de etnografia, mi profesor, Pablo Seman, y mis compaieros del curso,
me hicieron dos observaciones. La primera era que las personas en reclusion, de acuerdo mi
registro, no se asumian ni se percibian a si mismas como victimas. La segunda observacién
era que la acreditacién de violaciones a derechos humanos no parecia ser la labor principal

del personal de la visitaduria. Ambos comentarios fueron fundamentales para ir

52 < I . . . . .

Opté por iniciar por la segunda visitadurfa, y no por cualquier otra porque estaba particularmente interesada

en el tema de reclusorios y porque tenia mds confianza con su director de drea que con cualquier otro
funcionario. En ese momento no sabia que sélo iba a seleccionar dos dreas.
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modificando mi pregunta de investigacion. La cuestion era ;Si las personas no se asumen
como victimas entonces qué esperan de una comision de derechos humanos?, y, en
términos burdos ;Si la labor central de las visitadurias no es la acreditacion de violaciones
entonces qué es lo que hacen y para qué sirve aquello que hacen? Puesto que mi interés de
investigacion estaba centrado en el funcionamiento organizacional, el planteamiento

general de la tesis se fue definiendo en funcién de la segunda pregunta.

2.4 Observacion participante

Al iniciar el cuarto semestre del programa de doctorado (en enero de 2012) debiamos
comenzar oficialmente a recabar informacién de campo. En ese momento me volvi a poner
en contacto con el director de drea de la segunda visitaduria, a quién le conté mi intencién
formal de conocer el trabajo de las y los visitadores. Entonces le ofreci mi ayuda como
asistente de su equipo. Mi objetivo, como ya lo he sefialado, era conocer el proceso de
investigacion y tramitaciéon de las quejas en toda su complejidad. Para lograrlo, era
necesario que estuviera al lado del personal durante sus jornadas de trabajo a lo largo de
varias semanas continuas. El director de drea no s6lo aceptd mi solicitud, sino que me dio
amplias facilidades para acceder a la informacién que requiriese. Entre ellas, obtuve una
credencial provisional para ingresar a los reclusorios durante las diligencias llevadas a cabo

por el personal y tuve acceso, ademads, a los expedientes de queja.
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En un inicio, la indicacién del director de drea era que auxiliara a una visitadora, Guadalupe
Arenas,™ quien llevaba muchos afios atendiendo quejas de reclusorios. Se trataba de una
visitadora con mds de cinco afios de trabajo en la CDHDF. Sin embargo, el primer dia que
inicié el trabajo de campo, el 23 de enero de 2012, ella habia acudido a una diligencia. A fin
de aprovechar mi estancia en la Comision, el director de drea me indicé que le ayudara a
una visitadora adjunta de nuevo ingreso en la Comisién, de nombre Camila, una joven
abogada de 25 anos, egresada de la facultad de derecho de la UNAM, y quien llevaba
menos de un afio trabajando en la Comision. Posteriormente me incorporaria como auxiliar
de Guadalupe. Tan pronto pude hacer contacto con ella, le comenté lo que habia hablado
con el director drea y que me gustaria ayudarla en su trabajo. De manera implicita,
Guadalupe esquivé mi ofrecimiento. Entonces tomé la decisiéon de seguir auxiliando a
Camila hasta que Guadalupe me aceptara como su asistente. Ello nunca ocurrié. Las
primeras ocho semanas del trabajo de campo estuve al lado de Camila, haciendo las

funciones de una prestadora de servicio de social.

Con el propésito de ilustrar como realicé la observacion participante, me permito citar a
enseguida un fragmento de mi diario de campo. “Mi primera encomienda fue calificar una
queja. Camila me explic6 como hacerlo, me dio el Catdlogo para la calificaciéon de
presuntas violaciones a derechos humanos [CDHDEF, 2008b] y me pidi6 que identificara, en
la narracion inicial de los hechos de queja, los derechos presuntamente violados de acuerdo
con el Catdlogo. Una labor que normalmente le toma a las y los visitadores no mas de cinco

minutos, a mi me llevé aproximadamente una hora. La calificacién que hice fue sumamente

53 . . . . Dy 2 £
Todos los nombres personales incluidos en este trabajo fueron cambiados. Parrafos mds adelante haré una
aclaracion sobre la confidencialidad de los casos.
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exhaustiva. Se trataba del caso de un interno del RPVO que habia sido golpeado por otros
internos y a quien le negaban atencién y medicamento en la unidad médica del reclusorio.
Considerando los hechos, la calificacién que hice abarcé la presunta violacién a una vida
libre de violencia, a los derechos de las personas privadas de la libertad, a la integridad
personal y a la salud. Dentro del derecho a la salud, inclui la negativa de atencién médica,
la negativa a proporcionar medicamento y la negativa -mds general- a proporcionar los
servicios de salud. Ademads, agregué negligencia y responsabilidad médica. Cuando Camila
ley6é mi calificaciéon, me indicd, pacientemente, que sélo dejara la presunta violacién al
derecho a la salud en la modalidad de negativa de atencion médica y negativa de
medicamento. Me explic6 que si se incluian todos los demds derechos entonces habria que
investigarlos todos y que la queja, asi, tardaria mucho en concluirse. Por esa razén tenia que
enfocarme en la problemadtica central que, a su juicio, era la atencion médica. En mi
opinién, siendo una comisiéon de derechos humanos, cuya funcién central era la
investigacion de presuntas violaciones, la calificacion de las quejas debia ser exhaustiva
para llegar-al-fondo-de-los hechos. Sin embargo, los criterios de Camila eran otros, se trata
de facilitar la integraciéon del expediente de queja” (diario de campo, segunda visitaduria,

23 de enero de 2012).

La continuacién del trabajo de campo siguié la misma ténica. Camila me daba alguna
indicacion; por ejemplo, redactar un oficio de solicitud de informacion, transcribir actas
circunstanciadas de entrevistas con los peticionarios, organizar expedientes u ordenar
correspondencia. En la medida en que yo adquiria mds experiencia, me fue solicitando
cosas un poco mds sofisticadas, como redactar solicitudes de medidas precautorias y

elaborar acuerdos de conclusién. Cada una de mis tareas era revisada cuidadosamente por
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Camila, quien me hacia correcciones explicando sus motivos.

Ademads de auxiliar a Camila en sus labores, registré por escrito las actividades cotidianas
de las y los visitadores en torno a los casos que tramitaban, las gestiones que realizaban, los
problemas que percibian, las alternativas que consideraban, las soluciones que aplicaban, y
las consecuencias de las mismas. Constantemente les preguntaba por qué tomaban una
decisién y no otra, qué alternativas estaban contemplado, qué problemas identificaban y
qué soluciones consideraban que eran las mds adecuadas. En ese momento noté,
nuevamente, que la mayoria de las actividades que realizaban no se trataban de investigar
presuntas violaciones a derechos humanos, sino de hacer gestiones para resolver los
problemas de las personas que atendian. Problemas relativos a deficiencias en la
administracién publica. Este era un aspecto del trabajo cotidiano de las y los visitadores que
se repetiria en la tercera visitaduria. En el registro de mi diario de campo se encontraban
detalladas numerosas actividades que no guardaban relacién alguna con la investigacién de
violaciones, sino con la soluciéon de los problemas de las personas peticionarias en otras
dependencias de la administracién publica del Distrito Federal. Ese registro me permiti
darle sentido, con posterioridad, a las propuestas sistémicas de Niklas Luhmann e Ilya
Prigogine, es decir, aquellas decisiones que no guardaban relacion con el objetivo explicito
de la organizacion acaso podian ser interpretadas como ‘“energia” que se disipa en las
proximidades de una trayectoria ideal dentro de un horizonte de pardmetros especificos

para la toma de decisiones.

Después de seis semanas de estar trabajando como ayudante en la segunda visitaduria, y

una vez que habia acumulado suficiente conocimiento sobre sus procesos internos, solicité
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mi cambio a la tercera visitaduria a finales de febrero de 2012. Por mi experiencia de
campo en la Comisién sabia que en la tercera visitaduria se trataban temas completamente
distintos a los abordados en la segunda. Mientras en ésta se especializaban en reclusorios,
en la tercera abordaban una diversidad de temas relativos al resto de las dependencias de
gobierno del Distrito Federal. “Todo lo que no 'cabe' en el resto de las areas nos lo mandan
a nosotros” me dijeron en reiteradas ocasiones las y los visitadores de esta drea. Ahi, el

trabajo de campo fue un poco distinto a la experiencia en la segunda visitaduria.

A diferencia de la segunda, en la tercera visitaduria no se asignan ayudantes ni prestadores
de servicio social de manera individual a las y los visitadores adjuntos, sino que los
asistentes reciben indicaciones de los subdirectores o directores de drea. El director de drea
de la tercera, quien era amigo mio, me comentd que tenian una lista de mds de 10
recomendaciones para ser emitidas. Segtn su dicho, era necesario terminar de elaborar las
recomendaciones porque las y los peticionarios presionaban constantemente a la Comisién
para que estas fueran emitidas. Asi, desde finales de febrero y durante el mes de marzo de
2012 estuve la mayor parte del tiempo ordenando cronoldgicamente los hechos de varios
expedientes que debian concluirse por recomendacién. De este modo, documenté los
hechos del caso Arena Ciudad de México (caso 3.4 en esta tesis). Si bien la mayor parte del
tiempo estuve sentada en un cubiculo leyendo los expedientes de queja y organizando los
hechos cronolégicamente, cada dia salia de mi lugar para interactuar con el personal,
principalmente con quienes hubieran estado a cargo de los casos que yo documentaba. Por
otro lado, con la excepcién de la redaccion de recomendaciones, en ningin momento el
personal me permitié ayudarle a redactar oficios, transcribir actas circunstanciadas, elaborar

acuerdos de conclusion ni realizar ninguna de las actividades que solia hacer en la segunda
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visitadurfa (aun cuando me ofreci a hacerlo en reiteradas ocasiones).”* Sin embargo,

siempre tuve acceso a los expedientes de queja que necesitaba.

Dado que me interesaba estar al lado de un visitador para ayudarle con sus tareas y llevar
un registro de sus actividades, le pedi al director de drea que me permitiera, al menos,
acompanar a algin visitador o visitadora a sus diligencias. Las diligencias son una
excelente oportunidad para obtener informacién porque los trayectos en automévil desde la
comision suelen ser sumamente largos (de una a dos horas).” Ese tiempo es magnifico para
hacer preguntas y que ellos hablen sobre su trabajo en la Comisién y sobre los casos que
atienden. Las diligencias son ideales para estas entrevistas porque mientras estamos adentro
del auto el personal no tiene a donde ir, no surgen llamadas urgentes de peticionarios ni
llamados de sus jefes. Ademds, en el lugar de los hechos, se puede observar cémo
interactia el personal con las personas peticionarias, qué informacién solicitan, cémo van
seleccionando informacién y delimitando los problemas de las quejas. Al finalizar una
diligencia, en el trayecto de regreso a la Comision, preguntaba al personal cudles habian
sido sus conclusiones de la diligencia y cémo se redefinia, a partir de ella, el curso de la
queja. Todas estas actividades, en ambas visitadurias, hacian que yo pasara constantemente
de una queja a otra; de un caso a otro; es decir, que observara cémo se realizaban distintas
gestiones de distintas expedientes, con escasa o nula continuidad. Aunque ese registro

discontinuo no se referia explicitamente a mis casos, me permitié obtener suficiente

> Supongo que no me permitieron apoyarles porque eso podria generar problemas entre ellos. Es decir, si en
esa visitaduria era una decision que las y los visitadores adjuntos no tenian ayudantes, ;por qué yo iba a
estar auxiliando a uno de ellos y a otros no? Por otro lado, en la tercera visitaduria llegué a oir
lamentaciones del personal sobre el hecho de que los ayudantes estuvieran s6lo haciendo recomendaciones
en lugar de apoyar en la integracion de los expedientes.

> Estos trayectos suelen hacerse en automéviles oficiales conducidos por choferes de la Comisién.
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informacion para identificar con claridad las regularidades en la toma de decisiones. Asi, y
con tres de los ocho casos que necesitaba (2.2, 3.3 y 3.4) concluyd la primera fase del

trabajo de campo el 23 de marzo de 2012.

En el sexto semestre del programa de doctorado (de enero a junio de 2013), teniamos la
indicacion de concluir el trabajo de campo. Para ese momento, yo necesitaba documentar
los cinco casos que me faltaban. La segunda fase del trabajo de campo inicié de nuevo en la
segunda visitaduria el 10 de junio de 2013. En esa ocasion estuve auxiliando a Leslie, una
visitadora de 30 afios, egresada de la UNAM. En esta fase puse mds énfasis en identificar
los casos que necesitaba para garantizar la variabilidad en la politicidad y la complejidad.
De esta manera, a la par que cumplia con mis labores de asistente, constantemente
preguntaba a las y los visitadores si llevaban algiin caso con tales y cuales caracteristicas.
La mayoria de los casos tenian el grado de politicidad y complejidad més bajo (esto ya lo
habia notado organizacionales de Bradfford y Nutt, las decisiones mads sencillas, mas
rutinarias y mds comunes en las organizaciones son las menos complejas y menos
politizadas), entonces tenia que preguntar a los directores de drea o visitadores generales
por casos con las caracteristicas que yo estaba buscando. Los casos mads dificiles de
encontrar fueron aquellos sumamente politizados pero poco complejos. Esta dificultad, me
obligd a dividir mi atencién entre auxiliar a Leslie, seguir tomando nota de todo lo que
observaba y escuchaba, y estar capturando los casos que requeria para mi propio trabajo.
Una vez que lograba identificar los casos que me interesaban, interrogaba particularmente
al visitador o visitadora a cargo, los acompafiaba en sus diligencias y, de ser posible,
entrevistaba también a las autoridades y personas peticionarias para obtener informacion

que enriqueciera mi trabajo.
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El 1 de agosto de 2013 me pas€ nuevamente a la tercera visitaduria. Ahi me concentré
exclusivamente en documentar los casos que me faltaban y en acompaiar al personal a sus
diligencias. Para ello, el director de drea me contact6 con Javier P., un visitador de 35 afios
que llevaba 7 afios trabajando en la Comision, para que obtuviera la informacién de los
casos que necesitaba. Javier P., me dio acceso libre a los expedientes de queja y contest sin
restricciones todas las preguntas que le hice sobre los mismos. El 6 de septiembre de 2013

terminé de documentar la informacién que necesitaba para mis ocho casos.

2.5 Grupos de discusion

Con el objetivo de identificar, con mayor precision, los criterios comunes para la toma de
decisiones durante la atencién de las quejas, realicé cuatro grupos de discusién,’ % dos en la
segunda visitaduria (los dias 18 y 19 de julio de 2013) y dos en la tercera (22 y 23 de agosto
de 2013). Cada uno de ellos duré aproximadamente 90 minutos. El primero grupo estuvo
conformado por las y los visitadores adjuntos que atienden quejas relativas a la integridad
personal de las personas en reclusion; por ejemplo, ven quejas de amenazas, rifias,
coacciones, etcétera. El segundo grupo estuvo integrado por el personal que atiende las
quejas sobre cuestiones de salud. Al primero asistieron tres mujeres y cuatro hombres. Al

segundo grupo acudieron cuatro mujeres y tres hombres.

Al momento de realizar ambos grupos ya tenia documentada toda la informacién de los

cuatro casos de la segunda visitaduria. Por este motivo, en ambos grupos decidi exponer un

56 . . . .
La sugerencia de realizar grupos de discusion se la debo a Marco Estrada.
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caso hipotético (basado en los hechos de los casos de 2.3 y 2.4) que sirviera para la
discusion colectiva de las decisiones que tomarian durante el curso del mismo. Las
preguntas para la discusion en los dos grupos fueron las mismas. Ademas de cuestionarlos
sobre como procederian ante el caso, les hice preguntas generales sobre el alcance de sus
decisiones y los limites a su trabajo. Las y los visitadores parecian tomar con seriedad cada
uno de las preguntas, se cuestionaban mutuamente, y eventualmente llegaban a algunos
consensos sobre la mejor manera de proceder en el caso planteado. De manera notable,
como se verd en el caso 2.4, el equipo de integridad tuvo una posicion distinta al equipo de

salud en la discusidn sobre el alcance de las facultades de las y los visitadores.

En la tercera visitaduria, al primer grupo de discusién acudieron cinco personas, dos
mujeres y tres hombres. A diferencia de la segunda visitaduria, el personal de la tercera no
se divide temdticamente, todos tratan quejas que tienen que ver con los mds diversos
asuntos. Por ese motivo organicé los grupos por direcciones de drea. Quienes asistieron al
primer grupo formaban parte de una direccién (estaban a cargo de una directora de area) y
quienes acudieron al segundo grupo forman parte de otra direcciéon (estaban a cargo del
director que me permitié el acceso a la visitaduria). Al segundo grupo asistieron cinco
personas, cuatro mujeres y un hombre. Al igual que en la segunda visitaduria, en la tercera
les plantee un caso hipotético, similar a los que yo estaba abordando en mi tesis, y les hice
preguntas sobre cdmo procederian en cada situacion. Ademads, del mismo modo que en la
segunda, les hice preguntas generales sobre las dificultades que enfrentan para hacer su
trabajo, el alcance y los limites de su trabajo. A diferencia de la segunda visitaduria, en la
tercera no encontré diferencias entre los grupos sobre la manera de proceder ante el caso

que ficticio que habia planteado. Es decir, en los dos grupos de discusién de la tercera
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visitaduria habia mds consenso sobre qué decisiones tomar en el caso a discusion.

Los resultados de los grupos de discusién fueron fundamentales para la comprension de los
casos incluidos en esta tesis porque me permitieron contrastar las opiniones grupales con
las decisiones individuales tomadas en cada caso estudiado. De hecho los visitadores a
cargo de 5 de los 8 casos incluidos en este trabajo no asistieron a los grupos de discusion.
Tampoco asistieron sus jefes, los directores de area. Eso abri6 la posibilidad de generar una
discusion entre pares y evitar que el peso de la autoridad que da la jerarquia influyera en la

discusion.

En la siguiente seccién describiré cdmo obtuve la informacién de cada caso especifico vy,

finalmente, haré una aclaracién sobre la confidencialidad de los mismos.

2.6 Descripcion de los casos

El caso Fallecimiento en reclusion (2.2) fue el primero que documenté en toda la CDHDF.
El registro de la informacién de este expediente lo realicé durante enero y febrero de 2012.
Se trata de un hombre interno en el RPVO que fallece a los 17 dias de haberse registrado la
queja. Una de las primeras tareas que Camila me encomend6 fue ordenar cronoldgicamente
los expedientes clinicos del agraviado para saber en qué hospitales habia sido atendido y en
qué fechas, cudl habia sido la enfermedad que le habian diagnosticado y cudl el tratamiento
que le habian indicado. Esta tarea me tomdé un mes aproximadamente, mientras tanto,
seguia acompaiando al personal a los reclusorios y auxiliaba a Camila con la transcripciéon

de las actas circunstanciadas de las entrevistas a los internos. Al finalizar el trabajo de
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campo atn no se habia decidido si el caso Fallecimiento en reclusién habia sido o no una
violacién a derechos humanos. Sin embargo, en octubre de 2013 Camila me hizo saber que

finalmente se habia acreditado la violacion.

El caso mds dificil de documentar en la segunda visitaduria era alguno que tuviera un nivel
muy bajo de complejidad pero un nivel muy alto de politicidad. Mientras hice el trabajo de
campo no habia muchos casos con estas caracteristicas. Durante la segunda fase del trabajo
de campo, en junio y julio de 2013, hablé con la visitadora general para plantearle las
caracteristicas del caso que requeria. Ella me conté de una queja que podria cubrir estas
condiciones, se trata de un asunto de tribunales. Enseguida me puse en contacto con la
visitadora a cargo del asunto; sin embargo, ella se mostré muy reluctante a proporcionarme
informacién. No me mostré el expediente de queja, s6lo me dio acceso a la version publica
del acuerdo de conclusion. Le realicé una entrevista para conocer los detalles del caso, pero
no me permitié grabarla. Eso no hubiera sido un problema si no me hubiera hablado con un
lenguaje sumamente especializado en cuestiones juridicas y si no se hubiera mostrado
reacia a responder mis dudas sobre cuestiones técnicas. Mis notas sobre la entrevista no me
servian para casi nada. En esos dias, Camila me conté de un caso a su cargo que estaba muy
complicado, era de un peticionario cuyo estado de salud se deterioraba cada vez mas debido
a una mala prictica médica. Si bien el caso ya llevaba més de un afio en la Comisidn,
recientemente habia sido noticia en la prensa nacional. A Camila le interesaba tener
ordenado el expediente para actualizar su conocimiento de los problemas centrales de la
queja y las gestiones realizadas. Asi, le ayudé a realizar la cronologia de la queja, tal como
lo habia hecho en el caso Fallecimiento en reclusién. Finalmente decidi excluir del caso de

los tribunales e incluir el caso de Camila en mi tesis, éste es el caso Responsabilidad
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médica (2.3).

Los casos Negativa de Atencion Médica (2.1) y Externacién (2.4) fueron documentados en
la segunda fase del trabajo de campo, en junio y julio de 2013. Para ese momento ya tenia
un amplio conocimiento del trabajo en la segunda visitaduria y de los criterios del personal
para la toma de decisiones. En el caso Negativa de atencion médica (2.1) ademds de revisar
el expediente y entrevistar a la visitadora a cargo, tuve la oportunidad de acompanarla al
reclusorio a entrevistar a la peticionaria. Ahi se me permitié hacerle preguntas para conocer
mejor la materia de su queja. El caso Externacién (2.4) se trata de una estrategia novedosa
en la segunda visitaduria, estrategia cuyo objetivo explicito no es la investigacion de los
hechos presuntamente violatorios, sino obtener la liberacién de los peticionarios (que se
encuentran en la fase terminal de su padecimiento) para que puedan pasar sus ultimos dias

de vida en casa, en compaiiia de su familia.

El caso Arena Ciudad de México (3.4) fue el primero que documenté de la tercera
visitaduria, en febrero y marzo de 2012. Como ya lo sefialé, al iniciar mi trabajo de campo
en esta drea, el director me pidi6 que ordenara cronolégicamente los hechos de los
expedientes de queja que conformaban el caso porque debian emitir esa recomendacion.
Para la documentacién de este caso, tuve la oportunidad de entrevistar a las personas
peticionarias, a quienes conoci en una ocasion en la que fueron a protestar a la Comisioén
por el retraso en la emision de la recomendacién. Asimismo, entrevisté a todos los
visitadores y visitadoras que estuvieron a cargo, en su momento, de los expedientes de
queja. El segundo caso que documenté fue el Zaragoza III (3.3), también durante febrero y

marzo de 2012. Mientras hacia el trabajo de campo, acompaifié a dos visitadores a una
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diligencia para tratar de delimitar el problema de la queja. Durante el trayecto me contaron
los detalles y problemas que identificaban para darle trdmite a la queja. Durante la
diligencia estableci contacto con el peticionario, a quien pude entrevistar posteriormente

para conocer sus opiniones sobre las gestiones de la comision.

Los dos casos restantes fueron documentados en la segunda fase del trabajo de campo,
durante agosto y septiembre de 2013. Al hablar con el director de drea sobre las
caracteristicas de los casos que necesitaba documentar para mi tesis, él le indic6 a Javier P.,
visitador adjunto, que me facilitara la informacién de los casos. Entonces él me
proporciond los expedientes de los casos sobre el sefior jubilado y la toma de agua en Milpa
Alta (casos 3.1 y 3.2 de este trabajo). La documentacién de ambos casos se basé en la

revision de los expedientes de queja y entrevistas al visitador adjunto.

2.7 Confidencialidad de los casos

Desde luego, los datos personales de quienes estuvieron involucrados en cada una de las
quejas fueron modificados para salvaguardar su anonimato. Asimismo, a menos que se
seflale lo contrario, la informacidn citada en cada uno de los ocho casos fue obtenida de los
respectivos expedientes de queja. Esta informacion estd protegida por la Ley de Proteccion
de Datos Personales del Distrito Federal y por la propia normatividad interna de la CDHDF.
Al respecto, en la ley de la Comisién se sefiala lo siguiente: “La Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal, garantizard la confidencialidad de las investigaciones, de las
quejas o denuncias, asi como de la informacién, datos y pruebas que obren en su poder,

mientras dichas investigaciones se efectian.” (Articulo 51, Ley de la CDHDF). En el
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mismo tono, el reglamento interno de la CDHDF sefiala que “las investigaciones y trdmites
que realice el personal de la Comision, la documentacion recibida de la autoridad y de la
parte quejosa, se verificardn dentro de la mds absoluta reserva” (Articulo 10 del reglamento

interno de la CDHDF).

Considerando lo anterior, decidi omitir los ndmeros de los expedientes de queja de cada
uno de los ocho casos ya que su publicacién podria colocar al personal de la Comision, y a
las personas peticionarias y agraviadas, en una situacién de exposicion, vulnerabilidad y
riesgo. En el caso hipotético de que alguna persona, lectora de este trabajo, llegase a
considerar inadecuada alguna decisién tomada por el visitador o visitadora, entonces podria
solicitar la informacién del expediente de queja a la CDHDF. A partir de ahi podria tomar
alguna medida en contra de la persona a cargo de la queja; por ejemplo, tratar de iniciar un
procedimiento en Contraloria Interna. Ademads, conociendo el nimero de expediente y la
informacién que se expone en esta tesis, seria incluso factible que se pudiera dar con el
paradero de las personas peticionarias y agraviadas, quienes confiaron a la Comisién su
informacién privada, problemas y preocupaciones. Considero, sin embargo, que la omisién
de los ndmeros de expedientes no le resta confiabilidad ni validez a los resultados. En el
supuesto de que se deseara replicar los resultados de este estudio, el modelo analitico y el
disefio metodoldgico pueden ser retomados en otros momentos haciendo una seleccion de
casos con los criterios que han sido expuestos previamente y siguiendo técnicas de
investigacion que permitan conocer la complejidad de la toma de decisiones durante los
procesos organizacionales. No es necesario acudir a los mismos expedientes para verificar

los resultados de este trabajo.
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2.8 Conclusion

En este capitulo se ha sefialado que las hipdtesis de esta tesis pretenden explicar en
términos no deterministas las decisiones que se toman durante la atencidn de las quejas por
presuntas violaciones a derechos humanos considerando los efectos de la politicidad y la
complejidad, en el marco de las premisas decisionales, y bajo los supuestos de
irreversibilidad, incertidumbre y racionalidad limitada. Asimismo, en este capitulo se
definié6 el disefio de la investigacion, el cual consiste en llevar un registro exhaustivo de
ocho casos de presuntas violaciones a derechos humanos, seleccionados intencionalmente
en funcién de las variables independientes, en dos dreas que atienden temas distintos de
derechos humanos al interior de la comisién. Ello, aunado a la acumulacién pormenorizada
de numerosas observaciones a lo largo del trabajo de campo, pretende generar formas de
control que salvaguarden la validez interna y externa de los resultados de esta

investigacion.
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Capitulo 3. Atribuciones formales de la CDHDF. Descripcion del objeto de estudio

Antes de comenzar el andlisis de los procesos decisionales de la CDHDF es necesario
conocer las cualidades formales que definen el alcance normativo de las funciones y
objetivos organizacionales. A ello se dedica este capitulo. Después de exponer brevemente
el contexto del Distrito Federal, se describen los fundamentos, funciones y reglas formales
de la CDHDF en su conjunto. Aqui se verd que esta Comisioén ha adaptado su marco formal
a expectativas normativas internacionales y que ha aumentado su diferenciacién y
complejidad interna. La dltima seccidn estd dedicada a la exposicion de las funciones y

objetivos de las visitadurias generales, objeto de estudio de esta tesis.

3.1 Contexto politico y social en el Distrito Federal

De acuerdo con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicano la ciudad de
Meéxico “es el Distrito Federal, sede de los poderes de la unién y capital de los Estados
Unidos Mexicanos”.”’ Segiin datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, el
Distrito Federal ocupa el 0.1% del territorio nacional. Es la segunda entidad mds poblada
del pais, su poblacién se acerca a los 9 millones de habitantes. En comparacién con el
promedio nacional, el Distrito Federal tiene niveles elevados de urbanizacién y escolaridad.
El 99.5 por ciento de su poblacién es urbana (la poblacién urbana a nivel nacional es de
78%) y la escolaridad de sus habitantes es de 10.5 afios (el promedio nacional es de 8.6

afios). Es la entidad que mds aporta al PIB nacional con un porcentaje de participacién de

57 Articulo 44 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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17.7.® Sin embargo, el Distrito Federal es una entidad polarizada en términos del nivel de
vida de su poblacién. De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), el porcentaje de pobreza de sus delegaciones va del 8.7%
en Benito Judrez hasta 48.6% en Milpa Alta. Asimismo, de acuerdo con mediciones del
CONEVAL en 2010, el 35.7% de la poblaciéon carecia de los ingresos suficientes para

acceder a los servicios de salud, y el 52.4% a la seguridad social.

En cuanto a su organizacién politica cabe sefialar lo siguiente. En 1928 se reformé la
Constitucién para determinar que el Congreso de la Unién tendria la facultad de legislar lo
relativo al Distrito Federal. En ese momento las y los habitantes de esta ciudad perdieron su
derecho a elegir a sus gobernantes locales. Esta situacién comenzé a tener cambios mds
notables a partir de 1987. Ese afio se creé una instancia de representacion en el Distrito
Federal llamada Asamblea de Representantes del Distrito Federal, integrada por 40
representantes por el principio de mayoria y 26 por representacion proporcional. Entre sus
funciones se encontraban dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen
gobierno, proponer al presidente de la republica la atencién de temas prioritarios, recibir
informes trimestrales de la autoridad administrativa, entre otros,59 pero con serias
limitaciones para emitir leyes para el Distrito Federal. En 1988, como es sabido, se vivid
uno de los procesos electorales mas dramaticos en la historia politica del pais porque marcé
una ruptura profunda la interior del PRI y desplazé masivamente el voto hacia el Frente

Democrético Nacional, encabezado por Cuauhtémoc Cardenas Soldrzano.

% “Informacién por entidad”, INEGI, www.inegi.org.mx, consultado por tltima vez el 7 de agosto de 2012.
* Diario Oficial de la Federal, 10 de agosto de 1987.
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En 1996 se realizaron otras reformas politicas que implicaron los siguientes cambios. Las
autoridades del Distrito Federal serian la Asamblea Legislativa, el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia. La Asamblea Legislativa adquiria
facultades mds amplias para legislar, dejando la atribuciéon de expedir el Estatuto de
Gobierno y legislar en materia de deuda publica al Distrito Federal. El Jefe de Gobierno
serd elegido por votacidn universal, libre, directa y secreta, y los delegados serian electos

de manera universal, libre, secreta y directa.

Para terminar esta secci6n, es necesario dar cuenta del surgimiento del sistema no

jurisdiccional de derechos humanos en México.

En México, las discusiones en torno a los derechos humanos se originaron hacia finales del
siglo XX. Si bien en los afios setenta surgieron organizaciones ciudadanas en contra de las
desapariciones forzadas y detenciones arbitrarias —cometidas en el contexto de la guerra
sucia—, fue hasta la década de 1980 cuando se comenzé a incorporar el concepto de
derechos humanos en las organizaciones ciudadanas catélicas de izquierda.®” De hecho, no

fue sino hasta 1990 cuando, durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, se cred por

% Como antecedentes de las demandas relativas a los derechos humanos podemos sefialar que, en nuestro
pais, durante la segunda mitad del siglo XX, los actores organizados en movimientos sociales impulsaron
diversas protestas mediante las cuales demandaban, de manera implicita o explicita, el reconocimiento de
sus derechos humanos. Los movimientos estudiantiles de los afios sesentas y setentas demandaban el
ejercicio de las libertades fundamentales (Aguayo, 1998); las organizaciones campesinas que surgieron en
diversas entidades del pais exigian su derecho a la libre determinacién y al desarrollo econémico (Flores,
Paré y Sarmiento, 1988); las organizaciones urbanas y populares que se desarrollaron durante los afios
ochenta en la Ciudad de México exigian su derecho a un nivel de vida adecuado (Bolos, 1999); los
sindicatos y organizaciones de estudiantes demandaban el reconocimiento de los derechos universitarios
(Basurto, 2006); las organizaciones en contra de la represion estaban en favor del derecho a la vida, a la
seguridad personal y a la informacién (Estévez, 2007); finalmente, en los tltimos treinta afos, los
movimientos sociales y politicos por la democracia demandaban el derecho humano a participar en
elecciones auténticas (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000). Todas ellas son manifestaciones histdricas de
protesta que cabrian ser interpretadas como pugnas a favor de los derechos y libertades fundamentales.
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decreto presidencial la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) como una
instancia desconcentrada de la Secretaria de Gobernacion. El objetivo formal de dicha
instancia era fomentar la proteccion, observacion y promocion de los derechos y libertades
fundamentales. Se ha planteado la hipétesis de que la CNDH surgi6é debido a las presiones
internacionales por respetar los derechos humanos en México ante la firma del Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos de América y Canadd; en cualquier caso, lo cierto es
que las organizaciones de la sociedad civil de izquierda cuestionaron la creacién de la
CNDH por estar adscrita a la Secretaria de Gobernacién, y porque su presidente, consejero
y secretario técnico fueran nombrados por el presidente de la Republica (Ackerman,

2007:120).

En 1992, el Congreso de la Unién adicioné un apartado B al articulo 102 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y dispuso que las legislaturas de las entidades
federativas establecieran organismos de proteccion de los derechos humanos. Asimismo, se
elevo a la CNDH a rango constitucional y se le otorgd el caricter de institucién
descentralizada, con personalidad juridica y patrimonio propios. El modelo formal de
creacion de los Ombudsman en las entidades del pais hered6 las mismas caracteristicas que
la CNDH; entre ellas, el hecho de ser instituciones con autonomia formal, pero sin

atribuciones para intervenir en conflictos laborales, electorales y jurisdiccionales.’

El 10 de junio de 2011 se publicé en el DOF la reforma constitucional de derechos

humanos, misma que fortalecieron los recursos normativos de los Ombudsman en México.

®'En junio de 2011 se reformé el articulo 102 apartado B de la constitucién; hoy en dfa, la CNDH vy el resto
de las IPDH en nuestro pafs pueden intervenir en asuntos laborales.
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A partir de esta reforma, toda autoridad que no acepte una recomendacion debera explicar
los motivos de su rechazo y podra ser llamada a comparecer ante el Senado de la Republica
o los congresos locales. Ademds, se amplié la competencia de los Ombudsman en todo el
pais para conocer de asuntos en materia laboral, se estableci6 que la eleccion de los titulares
de los Ombudsman y de sus consejos ciudadanos deberia ajustarse a una consulta publica
transparente. En suma, en México contamos con la CNDH y con 32 comisiones locales
(una por cada entidad federativa y la correspondiente al Distrito Federal). Todas ellas
conforman, en la normativa nacional, una herramienta no jurisdiccional de defensa y

.y 2
promocién de los derechos humanos.®

A continuacién describiré los atributos formales de la CDHDF. Pondré énfasis en algunos
de sus transformaciones mas destacadas desde 1993, afo de su surgimiento. Asimismo,
describiré el dambito de sus atribuciones y competencias a luz de estdndares internacionales
en materia de derechos humanos. Ello me permitird conocer el marco formal con el que
cuenta la Comision para la realizacion de sus procesos decisionales relativos a la defensa de

los derechos.

%2 En la constitucién politica de nuestro pafs contamos con diversas garantias que protegen los derechos
humanos; a saber, el juicio de amparo (articulos 103 y 107), la controversia constitucional (articulo 105-1),
la accion de inconstitucionalidad (articulo 105-I); la facultad de investigacién de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién (articulo 97, parrafos segundo y tercero); el juicio para la proteccion de los derechos
politico-electorales de los ciudadanos (articulo 99 fraccion IV); el juicio de revisién constitucional
electoral (articulo 99, fraccién; y V) el juicio politico (articulo 110). Asimismo, contamos con el
procedimiento ante los Ombudsman (articulo 102-B) (Alvarez Icaza, 2008). Esta tltima garantia es la que
se refiere al aspecto no jurisdiccional de proteccién de los derechos humanos.
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3.2 Estructura normativa de la CDHDF

El objetivo de esta seccion es valorar el estado actual de las cualidades normativas de la
Comision. Los aspectos en los que pondré atencion son su fundamento juridico, definicién
legal, el procedimiento para el nombramiento de su titular, sus formas de vinculacién con la
sociedad civil, los mecanismos de rendicion de cuentas a través de sus informes anuales y
las competencias de su personal. Asimismo, describiré la constituciéon de la CDHDF en
términos de sus dreas internas, presupuesto y personal. El punto central aqui serd dar cuenta

del crecimiento interno de la CDHDF en dos décadas de existencia.

3.2.1 Fundamento juridico

Los Ombudsman en México tienen su fundamento en el articulo 2, apartado B, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). De acuerdo con dicho
articulo, los “organismos de proteccion de los derechos humanos” establecidos en las
entidades federativas “conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion de los

del poder judicial de la federacion, que violen estos derechos”.*?

El hecho de que los Ombudsman mexicanos tengan rango constitucional no es irrelevante.
Los Principios de Paris -documento internacional rector en la evaluacion del desempefio de

las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (INDH)—64 establecen que estas

% Articulo 102, apartado B, de la CPEUM.
 Los “Principios relativos al estatuto y funcionamiento de las instituciones nacionales de proteccién y
promocién de los derechos humanos” conocidos como “Principios de Paris”, son el resultado de una
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instituciones deben estar establecidas en el texto constitucional, o en su caso en una ley

nacional, a fin de garantizar su estabilidad y permanencia.

No obstante, de acuerdo con la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (OACNUDH)65 sélo el 33% de los Ombudsman en el mundo se
encuentran establecidas en el texto constitucional de sus respectivos paises. En América
Latina y el Caribe, cabe sefialar, la situacién es diferente, de 23 paises que cuentan con
INDH, casi el 70% de ellas son de caracter constitucional.®® Ello se debe a la influencia de
la ONU en la creaciéon y composiciéon de las INDH en la regién (Véase: Reif, 2000;
Cardenas y Flibbert, 2005). El rango constitucional de los Ombudsman en México da

cuenta de su armonizacion formal con estandares internacionales de Naciones Unidas.

Dicha armonizacién no es gratuita. La ONU ha insistido que los Ombudsman cumplan con
determinados requisitos normativos. La ONU cuenta con un comité que califica a las INDH
de acuerdo con la adecuacion de sus estructuras formales a los criterios normativos
establecidos en los Principios de Paris. Ello ha conducido a que los Ombudsman sean

sumamente similares en su estructura formal aun cuando puedan tener diferencias

reunién convocada en 1991 por el Centro de Derechos Humanos. A esta reunion asistieron funcionarios de
Estado y representantes de Naciones Unidas y organizaciones no gubernamentales. Los Principios de
Paris, avalados por la Asamblea General de Naciones Unidas, son el principal criterio de evaluacién
normativa de las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos. Los términos INDH, Comisiones, y
Defensorias del Pueblo son sinénimos de Ombudsman.

% En el afio 2009 la OACNUDH publicé los resultados de un cuestionario respondido por 61 INDH alrededor
del mundo. Dicho cuestionario fue aplicado con el objetivo de identificar las debilidades y fortalezas de
dichas instituciones. Véase, OHCHR: 2009.

% Los paises cuyos Ombudsman cuentan con rango constitucional son: Argentina, Bolivia, Colombia,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Santa
Lucia, Trinidad y Tobago y Venezuela. Por otro lado, los paises que no tienen rango constitucional son
Barbados, Belice, Costa Rica, Haiti, Jamaica, Puerto Rico y Repiblica Dominicana. Estos datos se
pueden consultar en la base de datos del sitio Ombudsnet del Instituto Interamericano de Derechos
Humanos. http://www.iidh.ed.cr/comunidades/ombudsnet/, consultado por tltima vez el 27 de junio de
2012-
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significativas en su funcionamiento interno.’

3.2.2 Definicion legal

De acuerdo con su ley orgédnica vigente, la CDHDF es “un organismo publico auténomo
con personalidad juridica y patrimonio propios que tiene por objeto la proteccion, defensa,
vigilancia, promocion, estudio, educacién y difusion de los derechos humanos, establecidos
en el orden juridico mexicano y en los instrumentos internacionales de derechos humanos.
Asi como el combatir toda forma de discriminacion y exclusion, consecuencia de un acto

. . . 1968
de autoridad a cualquier persona o grupo social.”

En esta definicion juridica destacan tres aspectos, el primero de ellos es la autonomia
formal de la CDHDF. La version original de la ley de la Comision, publicada el 22 de junio
de 1993 en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), definia a esta organizacién como un
“organismo publico descentralizado”. No fue sino hasta la gestién de Emilio Alvarez-Icaza

Longoria, durante el afio 2003, que la CDHDF adquiri6 explicitamente el estatus de entidad

57 El hecho que las organizaciones formales tiendan a la homogeneidad ha sido interpretado, de acuerdo con
teorfas organizacionales, como un producto de los procesos de racionalizacién en la modernidad. Sobre
este punto, John E. Meyer y Brian Rowan han sefialado que: “en las sociedades modernas, las estructuras
de organizacién formal surgen en contextos muy institucionalizados. Se crean profesiones, politicas y
programas junto con los productos y servicios que se suponen deben producir racionalmente. Este proceso
permite que surjan muchas nuevas organizaciones y obliga a las existentes a incorporar nuevas practicas y
procedimientos. Esto es, lleva a que las organizaciones incorporen las pricticas y procedimientos
definidos por los conceptos racionalizados prevalecientes del trabajo organizacional e institucionalizado
en la sociedad. Las organizaciones que lo hacen aumentan su legitimidad y sus perspectivas de
supervivencia, independientemente de la eficacia inmediata de las practicas y procedimientos
adquiridos” (Meyer y Rowan, 1999:79, el resaltado es mio). De manera similar, Paul J. DiMaggio y
Walter W. Powell han sefialado que la burocratizacién y otras formas de cambio organizacional ocurren
como resultado de procesos que hacen a las organizaciones mds similares, aunque no necesariamente mas
eficientes [...] los campos organizacionales ampliamente estructurados proporcionan un contexto en que
los esfuerzos individuales por tratar racionalmente con la incertidumbre y las limitaciones a menudo
conducen, en conjunto, a la homogeneidad de estructura, cultura y produccién.

% Articulo 2 de la Ley de la CDHDF.
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auténoma.” La remarcada autonomia de la CDHDF es un aspecto central de su definicion
juridica. De acuerdo con principios normativos establecidos por Naciones Unidas, los
Ombudsman deben ser independientes del poder ejecutivo a fin de desempenar
efectivamente su mandato formal. Su funcionamiento debe garantizar que sus decisiones y
resoluciones no estardn sujetas al control de los gobernantes en turno. La autonomia, de
acuerdo con Naciones Unidas, “es el atributo que sostiene de manera mds evidente la
legitimidad y credibilidad de una institucional nacional [de derechos humanos], y de ahi, su

eficacia” (CIEDH/OACNUDH, 2005:14).

El segundo aspecto que cabe destacar de la definicién juridica de la CDHDF es la amplitud
de su mandato. Las oficinas del Ombudsman, en cualquier de sus formas (p.ej., comisiones,
procuradurias, defensorias del pueblo o instituciones nacionales de derechos humanos) y en
distintas latitudes, tienen el mandato de desempefiar funciones que van desde el monitoreo
y asesoramiento en materia de derechos humanos, hasta la investigacién de denuncias por
violaciones a derechos humanos (cfr. Reif, 2000). Considerando todas sus posibles
funciones, la CDHDF cuenta con un amplio mandato porque no sélo tienen la misién de
defender y promover los derechos, sino la atribucién de investigar quejas y realizar labores
de educacién en materia de derechos humanos. Ademads, de acuerdo con su propia ley, la
CDHDEF tiene distintas atribuciones relativas a su objeto; ellas son: i) conocer e investigar

quejas de presuntas violaciones por actos u omisiones de servidores publicos del Distrito

% De 1993 a 1997 en el Distrito Federal se implementaron distintas reformas politicas que permitieron la
eleccidn directa del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, los jefes delegaciones y los representantes de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF). En el afio 2001, Emilio Alvarez Icaza Longoria fue
elegido por la ALDF como presidente de la CDHDF, de acuerdo con Monsivdis (2007) si bien durante la
gestion de Luis de la Barreda (1993-2001) la CDHDF defendié su autonomia, “no fue, sino hasta la
administracién de Alvarez Icaza que la CDHDF adquirié formalmente este estatus.” (Monsivdis, 2007:
65).
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Federal, ii) propiciar propuestas conciliatorias entre el quejoso y las autoridades, iii) emitir
recomendaciones publicas de cardcter no vinculatorio, iv) impulsar la observancia de los
derechos humanos, v) promover modificaciones a disposiciones legislativas o
reglamentarias, vi) supervisar las condiciones de las personas privadas de la libertad, vii)
promover el estudio, la ensefianza y la divulgacion de los derechos humanos, viii) expedir
su reglamento interno, y ix) elaborar e instrumentar programas preventivos en materia de

derechos humanos. "

El tercer aspecto que destaca en la definicion juridica de la CDHDF es la amplia inclusién
de los derechos humanos que incluye en su defensa. En la version inicial de la ley de la
Comision se sefiala que ésta tiene por objeto la defensa de los derechos “establecidos en el
orden juridico mexicano”.”! En cambio, la reformas legales de 2003 incluyeron a los
instrumentos internacionales en el horizonte de los derechos defendidos por la Comision.
Este sefialamiento es relevante porque permitiria, en principio, que las decisiones de la
Comisién (particularmente las recomendaciones e informes) llamaran la atencion del
gobierno sobre la necesidad de la aplicacion de los tratados de derechos humanos en
nuestro pais.72 En sintesis, de acuerdo con estandares internacionales en materia de
derechos humanos, establecidos por Naciones Unidas, la CDHDF cuenta con una

definicién amplia de su naturaleza juridica y su mandato legal.”

" Articulo 17 de la Ley de la CDHDF.

! Articulo 2, Ley de la CDHDF, versi6n original publicada en el DOF el 22 de junio de 1993.

7 Los Principios de Paris sefialan que una de atribuciones de las INDH debe ser “promover y asegurar que la
legislacién, los reglamentos y las practicas nacionales se armonicen con los instrumentos internacionales
de derechos humanos en los que el Estado sea parte, y que su aplicacion sea efectiva.”

7 La armonizacién de la CDHDF con estindares internacionales no es un hecho fortuito. Como veremos en el
esbozo del marco tedrico, las organizaciones formales buscan adecuar sus estructuras a exigencias
normativas de racionalizacion y democratizacion a fin de ganar legitimidad ante grupos o instancias de su
entorno organizacional. Por este motivo la CDHDF es tan similar en su estructura formal a otros
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3.2.3 Nombramiento del titular

De acuerdo con la ONU, un aspecto central que contribuye a garantizar la autonomia de
cualquier Ombudsman es el proceso de eleccidn de su titular. Algunas caracteristicas de
dicho proceso que contribuyen a la autonomia son: impedir que el titular del poder
ejecutivo intervenga en la seleccion del Ombudsman, garantizar la participacion de la

sociedad civil en dicho proceso, y seleccionar al Ombudsman mediante concurso publico.

Al respecto, la ONU sefiala que: “[lJos mecanismos de nombramiento representan una de
las maneras mds importantes de garantizar la independencia, diversidad y accesibilidad de
las INDH. No es deseable el nombramiento directo por parte del poder ejecutivo del
gobierno.” (CIEDH/OACNUDH, 2005:16). Asimismo, la ONU sefala la relevancia de la
participacion de organizaciones de la sociedad civil en el proceso de nombramiento porque
“[e]sto garantiza que la composicion de la institucion refleje la diversidad de la sociedad y
cree una relacion simbidtica entre la institucion y la sociedad civil.” (CIEDH/OACNUDH,

2005:16).

De acuerdo con la ONU, el jefe de Estado interviene en el proceso de seleccion del titular

en el 27.9% de 61 INDH en el mundo.”* En América Latina y el Caribe, ello ocurre en el

Ombudsman en América Latina como Argentina, Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panam4, Paraguay, Perd y Venezuela (véase Ombudsnet del IIDH). Todas ellas responden, en
distintos grados, a los criterios normativos establecidos por la ONU. (El abordaje teérico de la
homogeneidad organizacional puede verse en (Meyer y Rowan, 1999; y DiMaggio y Powell, 1999).

17 de 61 INDH que respondieron el cuestionario de la ONU indicaron que el jefe de Estado interviene en el
proceso de seleccion del titular de la INDH. Véase la gréifica 9 en: OHCHR, 2009:13.
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43.5% de las 23 INDH en la regic’m.75 Asimismo, 45.9% de los Ombudsman consultados
por la ONU afirman que las organizaciones de la sociedad civil son incluidas en el proceso
de seleccion del titular y 52.4% indicé que el proceso de seleccion del mismo se realiza

mediante concurso publico (HCHR, 2009:13).

Pues bien, en sus inicios, el presidente de la CDHDF era nombrado por el titular del Poder

Ejecutivo Federal.”®

Actualmente, el presidente es nombrado “por la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, por el voto de las dos terceras partes de sus miembros.”’’ Asimismo, el
procedimiento para la seleccion del titular de la CDHDF se realiza mediante concurso
publico en donde se convoca “a las mds destacadas organizaciones de la sociedad civil que,
en su desempefio, se hayan distinguido por la promociéon y defensa de los derechos
humanos, asociaciones y colegios vinculados a la defensa y promocién de los derechos
humanos y, en general, a las entidades o personalidades que estime conveniente, a proponer
una candidata o candidato para hacerse cargo de la Presidencia de la Comisién.””® Es decir,
si evaludramos a la CDHDF por su autonomia en el proceso de eleccién de su titular,
obtendria un resultado elevado debido a que incorpora criterios formales establecidos por la

ONU como evitar la injerencia del titular del poder ejecutivo, incorporar la participacion de

organizaciones de la sociedad civil y hacer del proceso de eleccién un concurso publico.

SVéase el sitio Ombudsnet  del Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
http://www.iidh.ed.cr/comunidades/ombudsnet/, consultado por udltima vez el 27 de julio de 2012. Los
paises en donde interviene el primer ministro, gobernador o presidente en la seleccién del titular de las
INDH son Barbados, Belice, Colombia, Guyana, Haiti, Jamaica, Panam4, Puerto Rico, Santa Lucia y
Trinidad y Tobago. Los paises en donde no hay dicha intervencidn son Argentina, Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Perud, Reptblica Dominicana y
Venezuela.

7® Articulo 9 de la ley de la CDHDF, versién original publicada en el DOF el 22 de junio de 1993.

"7 Articulo 9 de la ley de la CDHDF vigente al dia de hoy.

78 Articulo 9 de la ley de la CDHDF vigente al dia de hoy
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3.2.4 Vinculacion con organizaciones de la sociedad civil

Otro aspecto normativo que permite evaluar la estructura normativa de los Ombudsman es
su vinculacién organizaciones de la sociedad civil, no sélo durante el proceso de seleccién
de su titular, sino en el disefio de su estructura formal. De acuerdo con la ONU, “las
relaciones con la sociedad civil pueden ayudar a las INDH a proteger su independencia y
pluralismo. También pueden mejorar su nivel de eficacia al reforzar su legitimidad publica
y garantizar que reflejen las inquietudes y prioridades publicas. Dichas relaciones también
les permite tener acceso a expertos y a valiosas redes sociales.” (CIEDH/OACNUDH,
2005:16). Segun la ONU, mas del 80% de las INDH en la region Asia-Pacifico y Europa, y
cerca del 70% en Africa y América, sefiala que tienen una relacién “fuerte” con este tipo de

organizaciones (HCHR, 2009:55).

De acuerdo con los criterios de la ONU, las relaciones de los Ombudsman con
organizaciones de la sociedad civil pueden establecerse de diferentes modos: a)
incorporando entre sus integrantes a representantes de dichas organizaciones, b)
estableciendo un consejo integrado por ciudadanos o representantes de dichas
organizaciones, ¢) implementando mecanismos de consulta con ellas, y d) involucrédndolas

en la implementacion de programas y actividades.

A este respecto, la CDHDEF, cuentan con tres mecanismos formales de vinculacién con
OSC. El primero de ellos, como ya se sefiald, es durante el proceso de seleccion de su
titular, el segundo es mediante la llamada Secretaria para la promocién de los derechos

humanos e incidencia en politicas publicas, y el tercero es por medio de su Consejo. La
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Secretaria cuenta con un departamento de enlace con la sociedad civil. Con relacién al
Consejo, cabe sefialar que sus integrantes pasaron de ser nombrados por el presidente de la
republica a ser nombrados por la ALDF. Las funciones del Consejo de la CDHDF son
“aprobar las politicas y lineamientos generales, los programas, normas, manuales y
procedimientos administrativos internos de la Comisién, mediante acuerdos que serdn
publicados en el 6rgano oficial de difusién, cuando asi lo determine el propio Consejo”.79
Asimismo, le corresponde opinar “sobre la designacion de la o el Titular de la Contraloria
Interna a propuesta de la o el Presidente.”® Es decir, el rol del Consejo no sélo es de
consulta, sino de decision en la aprobacion de disposiciones relativas al propio
funcionamiento de la Comisién. En lo dltimos afios, sobre todo después de las reformas de

2003 la CDHDF ha ido adquiriendo atributos formales dirigidos a fortalecer su vinculacién

con organizaciones ciudadanas.

3.2.5 Rendicion de cuentas. Informes anuales

La ONU senala que los Ombudsman deben rendir cuentas no sélo al congreso o
parlamento, sino al publico en general. Particularmente, sefiala que los informes anuales
deben estar disponibles en amplios formatos, deben ser detallados y sustanciales, someterse
al escrutinio publico, incluir informacién presupuestaria e informacion sobre las

recomendaciones emitidas al gobierno.

En sus inicios, la CDHDF estaba obligada a entregar un informe anual al “Poder Ejecutivo

Federal, al Congreso de la Unidn, al Jefe del Departamento del Distrito Federal y a la

7 Articulo 43 del Reglamento de la CDHDF, vigente.
80 T3¢
Ibid.
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Asamblea de Representantes del Distrito Federal.”®' Hoy en dia, la CDHDF rinde un
informe anual a la ALDF, al Jefe de Gobierno del Distrito Federal y a la sociedad civil. Los
informes anuales de la CDHDF deben “contener una descripciéon resumida del nimero y
caracteristicas de las quejas y denuncias que se hayan presentado, los resultados de la labor
de conciliacién, las investigaciones realizadas, las Recomendaciones emitidas que hayan
sido rechazadas, cumplidas y las pendientes de cumplir, los Acuerdos de no
Responsabilidad que hubiesen emitido, los resultados logrados asi como las estadisticas y

) . . £ 982
demds casos que se consideren de interés.”

Asimismo, de acuerdo con su ley vigente, el
informe debe estar clasificado por género, describir la situacién de los derechos humanos

de las mujeres en el Distrito Federal. Ademads, puede contener propuestas para expedir o

modificar disposiciones legislativas, reglamentarias o administrativas.

3.2.6 Competencias profesionales

Otro criterio de Naciones Unidas en la evaluacion de la eficacia de los Ombudsman es
contar con mecanismos que garanticen habilidades profesionales y conocimientos en
derechos humanos: “Para que una institucién nacional funcione eficazmente, sus
integrantes y personal deben contar con las debidas habilidades profesionales, incluyendo el
contar con un conocimiento experto en derechos humanos. Los criterios para pertenecer y
los procedimientos de reclutamiento deberian garantizar este objetivo. A la vez es necesario
un proceso de induccién y capacitacién para integrantes y personal, sobre todo para
garantizar que estén preparados/as para lidiar con cuestiones delicadas, que se ubiquen

fuera de su experiencia personal, o que choquen con sus creencias personales.”

81 Articulo 56 de la ley de la CDHDEF, versi6n original publicada el 22 de junio de 1993.
82 Articulo 57 de la ley de la CDHDEF, vigente.
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(CIEDH/OACNUDH, 2005:18). Lamentablemente, las fuentes de la ONU y del I[IDH
consultadas para este trabajo no ofrecen informacién sobre la existencia de personal
profesional en los Ombudsman en el mundo. Sin embargo, es posible sefalar algunos datos

sobre las competencias del personal de la CDHDF.

En la Comisién, de 181 personas que desempeiian cargos de jefes de departamentos,
subdirectores, directores de drea y titulares, el 75.14% tienen estudios superiores, 16.57%
cuenta con estudios de posgrado, y el resto con educacién media superior o superior
incompleta.83 Por otro lado, el 51.93% de todos ellos tienen estudios en derecho, el 30.39%
tiene estudios en otras areas de las ciencias sociales (relaciones internacionales,
comunicacion, ciencias politicas, sociologia) y el resto tiene estudios en dreas

.. . . ., 84
administrativas o de 1ngenler1a.8

Asimismo, desde el afio 2005, la CDHDF cuenta con un Servicio Profesional en Derechos
Humanos (SPDH). De acuerdo con su estatuto, el SPDH de la CDHDF tiene por objetivos:
a) coadyuvar al cumplimiento del objeto de la Comisién, b) fomentar entre sus integrantes
una actitud de congruencia y pertenencia con el objeto y fines que constitucionalmente
tiene encomendados la institucion, ¢) proveer a la CDHDF de personal altamente calificado

para la proteccion, defensa, promocién y estudio de los derechos humanos.®

% Los datos fueron obtenidos del perfil curricular del personal del personal publicado en el portal de
transparencia de la CDHDE http://portaldic10.cdhdf.org.mx/transparencia/transparencia.php, visitado por
dltima vez el 28 de junio de 2012. Los datos obtenidos en dicha fecha son los siguientes: 138 personas
cuentan con licenciatura, 21 tienen maestria, 2 bachilleratos, 8 cuentan con estudios técnicos, 8 estudiaron

“ doctorado, 1 realiz6 una especialidad, 1 estudi6 ingenierfa, 1 es médico y 4 son pasantes de licenciatura.

Ibid.
% Cfr. Articulo 4to del Estatuto del SPDH de la CDHDF, publicado en la GODF el 28 de julio de 2011.

138



http://portaldic10.cdhdf.org.mx/transparencia/transparencia.php

Al SPDH se ingresa por medio de un concurso de oposicién, ya sea a través de una
convocatoria abierta, dirigida al personal de la CDHDF y al publico general, o mediante
convocatoria cerrada, dirigida inicamente al personal de la CDHDF. En cualquier caso, es
necesario pasar las fases de aplicacion de exdmenes, verificacion de requisitos y desarrollo
de las entrevistas. Los aspirantes que pasen a la fase de entrevistas son evaluados por un
comité de seleccion, integrado por un titular de cada uno de los programas de defensa,
promocion y fortalecimiento de la CDHDF. Actualmente, la CDHDF cuenta con un SPDH
integrado por 188 miembros, 81% de los cuales forma parte del programa de defensa, 16%

del programa de promocién y 3% del programa de estudio de los derechos humanos.™

Los miembros del SPDH estdn obligados a tomar cursos dirigidos a mejorar sus habilidades
y conocimientos en materia de derechos humanos. Para ello cuentan con un Programa de
Formacién y Capacitacion Profesional; mismo que se encuentra constituido en cinco fases:
induccidn, bésica, profesional, especializada y actualizacién permanente. El contenido de
dichas fases se agrupa en cuatro dreas modulares de conocimiento: fundamentos tedricos,

derecho nacional, derecho internacional y metodologia de la investigacién.®’

3.2.7 Personal, presupuesto, composicion interna

A los largo de casi 20 afios de existencia, la CDHDF ha mostrado un crecimiento
considerable en su presupuesto publico, su personal y la composicion de sus dreas internas.

En 1993 trabajaban en la Comisién 89 personas. En 2012 laboraban 605. La edad promedio

% P4gina de la CDHDF, secci6n de informes anuales.
%7 Solicitud de informacién piblica, folio 3200000040812, Oficio No. OIP/469/12, Exp. CDFDF/OIP/408/12
con fecha del 6 de julio de 2012.
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de los trabajadores de la Comision es de 38 aios. En cuanto al presupuesto, cabe sefalar
que en 1993 el presupuesto autorizado de la CDHDF era de 1,268,314 pesos. Para el afio
2012 su presupuesto autorizado fue de 286,364,357 pesos.88 Es decir, el presupuesto de la

Comision creci6 a una tasa anual de 131.12 por ciento.

Cuando surgié la CDHDF en 1993, estaba compuesta por 6 dreas internas, i) Presidencia,
i1) Secretaria Técnica, iii) Segunda Visitaduria, iv) Direccion General de Administracién, v)
Direccién General de Comunicacién Social, y vi) El Consejo.* Actualmente, la CDHDF
estd integrada por 23 dreas; a saber: Presidencia, cinco Visitadurias, Secretaria Ejecutiva,
Secretaria para la Promocion de los Derechos Humanos e Incidencia en Politicas Publicas,
Direcciéon General de Quejas y Orientacidn, Direccion General de Educacion por los
Derechos Humanos, Direccion General de Administracién, Direccién General de
Comunicacién por los Derechos Humanos, Contraloria Interna, Consultoria General
Juridica, Coordinacién General de Vinculacién Estratégica, Coordinacién de Tecnologias
de Informacién y Comunicacién, Direccién Ejecutiva de Seguimiento, Centro de
Investigacion Aplicada en Derechos Humanos, Coordinacion de Asesores, Coordinacion de
Interlocucién Institucional y Legislativa, Coordinacién de Servicios Médicos y
Psicolégicos, Coordinacion del Servicio Profesional en Derechos Humanos, y, desde luego
Consejo.90 De acuerdo con su reglamento interno,9] las funciones de cada una de las areas

de la Comisién se agrupan en cuatro programas institucionales; a saber, i) conduccién

8 Solicitud de informacién publica, folio 3200000040812, Oficio No. OIP/469/12, Exp. CDFDF/OIP/408/12
con fecha del 6 de julio de 2012

% Solicitud de informacién piiblica, folio 3200000040812, Exp. CDHDF/OIP/408/12, Oficio No. OIP/469/12
fechado el 6 de julio de 2012.

% Solicitud de informacién publica, folio 3200000040812, Oficio No. OIP/469/12, Exp. CDFDF/OIP/408/12
con fecha del 6 de julio de 2012.

°! Articulo 23 bis del Reglamento de la CDHDF.
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3y iv) fortalecimiento institucional.”

institucional,” ii) defensa, iii) promoci6n y difusién,
En otras palabras, en casi dos décadas la CDHDF ha multiplicado el nimero de sus dreas

internas.

3.2.8 Quejas y recomendaciones

El crecimiento de la CDHDF también se ha manifestado en sus quejas y recomendaciones.
En su primer ano de funcionamiento la CDHDF califico 1429 quejas como presuntas
violaciones a derechos humanos. En el afio 2011 califico6 7201. La tasa promedio de
crecimiento anual de quejas ha sido de 105.24%. El afio que registr6 mayor nimero de

quejas fue 2010 con 8263 quejas calificas como presuntas violaciones.”

En cuanto a las recomendaciones. Desde su surgimiento hasta diciembre de 2011, la
CDHDF ha emitido 241 recomendaciones dirigidas a diversas autoridades; en promedio se

han emitido 13.4 recomendaciones por ano. El afio que registré el mayor nimero de

%2 El programa de conduccién “tiene como finalidad consolidar la labor del Ombudsman y garantizar que
tanto el modelo de gestion de la CDHDF, como cada una de las actuaciones del personal que labora en
este organismo se apeguen a los principios de autonomia, ciudadanizacidn, profesionalizacion,
integralidad de los derechos humanos, utilizacién de estdndares internacionales, asi como transparencia y
rendicion de cuentas.” (CDHDEF, 2012:251). Las dreas que componen este programa son la Secretaria
Ejecutiva, Consultoria General Juridica, Secretarfa Particular de la Presidencia, Coordinacién de Asesores,
Coordinacién de Interlocucién Institucional y Legislativa, y la Coordinacién con Instituciones de
Derechos Humanos. (Articulo 23 bis, fraccion I, del Reglamento de la CDHDF).

% Integrado por la Secretaria de Vinculacién con la Sociedad Civil e Incidencia en Politicas Piblicas la
Direccién General de Comunicacion por los Derechos Humanos, la Direccién General de Educacién por
los Derechos Humanos, el Centro de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos, la Coordinacién de
Relatorias y la Coordinacién con Instituciones de Derechos Humanos.

% El Programa de Fortalecimiento “tiene por objeto tiene como objetivo lograr la adecuada distribucién y
aplicacién de recursos publicos en las tareas de planeacidn, seguimiento y evaluacién de procesos
implementados por las diversas dreas que conforman la Comisién.” (CDHDEF, 2012:251). Este programa
estd integrado por las siguientes dreas: Secretaria Ejecutiva, Contralorfa Interna, Direccién General de
Administracién, Consultorfa General Juridica, Coordinacién de Tecnologias de Informacién vy
Comunicacién, y la Coordinacién del Servicio Profesional en Derechos Humanos. (Articulo 23 bis,
fraccion IV, del Reglamento de la CDHDF).

% Solicitud de informacién piiblica, folio 3200000040812, Oficio No. OIP/469/12, Exp. CDFDF/OIP/408/12
con fecha del 6 de julio de 2012
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recomendaciones emitidas fue 2009, con 28; seguido de 2008 con 24, y 2007 con 19
recomendaciones.”® Esos afios coincidieron con la conclusién del segundo periodo de
Emilio Alvarez Icaza Longoria al frente de la Comisién. La autoridad que ha recibido el
mayor niimero de recomendaciones ha sido la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal con total de 92 recomendaciones emitidas desde 1994, seguida de la Secretaria de
Seguridad Publica con 49 recomendaciones y la Secretaria de Salud con 37

recomendaciones.

En sintesis, desde su surgimiento a la fecha la CDHDF ha evolucionado en dos
dimensiones. En primer lugar en cuanto a la adecuacién de su estructura formal a
estdndares internacionales en materia de derechos humanos y en su segundo lugar en
cuanto al crecimiento de su composicion interna, estos es: presupuesto, personal, dreas y
productos. Ambas dimensiones se condicionan mutuamente. La satisfaccion de expectativas
normativas en materia de derechos humanos implica la creacién de mds dreas internas que
vinculen a la CDHDF con organizaciones de la sociedad civil, garanticen el uso
transparente de sus recursos, administren la formacién profesional de sus integrantes, y
satisfagan la ampliacion del mandato de la Comisién hacia édreas de educacién y
promocién. Todo ello requiere aumento de presupuesto y de personal. Lo cual supone, a su
vez, la creacion de canales de comunicacion cada vez mads especializados al interior de la

Comisioén y, por lo tanto, aumento de su complejidad interna.

Para finalizar la presentaciéon de la estructura formal de la CDHDEFE, y dado que la

% P4gina electrénica de la CDHDF www.cdhdf.org.mx, seccién de informes anuales. Consultada por tltima
vez el 2 de mayo de 2013.
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metodologia de esta tesis se concentrard en el trabajo de las visitadurias, expondré las
funciones y objetivos formales de las y los visitadores. Esto servird como referencia para la

comprension de los procesos decisionales que se expondrén en el capitulo de resultados.

3.2.9 Funciones y objetivos formales del personal de las visitadurias de la CDHDF

El programa de defensa de la CDHDF esta integrado por la Direcciéon General de Quejas y
Orientacion, la Direccion Ejecutiva de Seguimiento, la Coordinacion de Servicios Médicos
y Psicoldgicos, la Coordinacion de Relatorias, y cinco Visitadurias Generales. A diferencia
del resto de los programas de la CDHDE, el programa de defensa estd a cargo de recibir,
investigar y dar seguimiento a las quejas y recomendaciones por violaciones a derechos

humanos.

De todas las dreas de la Comision, las responsables de investigar quejas de presuntas
violaciones a derechos humanos son las Visitadurias Generales. La CDHDF tiene cinco
visitadurias, cada una de ellas aborda temas especificos de derechos humanos. La Primera
Visitaduria procesa casos de procuracion y administracion de justicia, la Segunda atiende
casos de las personas privadas de la libertad, la Tercera tramita casos de los llamados
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales; la Cuarta atiende grupos de
poblacién en situacion de vulnerabilidad (mujeres, nifos, personas con discapacidad,
adultos mayores, etc.), y la Quinta Visitaduria da trdmite a casos de presuntas violaciones a
derechos laborales. En este trabajo se verterdn los resultados de los avances de trabajo de

campo realizado en la Segunda y la Tercera Visitaduria General.
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Cada visitaduria esta integrada por dos direcciones de drea. Cada direccion, a su vez, estd a
. .. .. 97 .. . .

cargo de un equipo de visitadores y visitadoras™' que se dividen jerdrquicamente en

visitadores de investigacion, visitadores de apoyo de investigacion, y visitadores auxiliares

de investigacion. Los sueldos netos mensuales de las y los visitadores son, en términos

aproximados, los siguientes: Visitador General, 76 mil pesos; Director de area, 40 mil

pesos; y visitadores adjuntos de investigacion, de apoyo y auxiliar de investigacion, son

aproximadamente de 30 mil, 20 mil y 15 mensuales respectivamente.

De acuerdo con el catdlogo de cargos y puestos de la CDHDF, los objetivos y las funciones

oficiales de las y los visitadores son los que se sefialan a continuacién:

°" De acuerdo con el diccionario de la Real Academia Espafiola, un visitador es un “juez, ministro o empleado
que tiene a su cargo hacer visitas o reconocimientos”. Este término se adecia a las funciones que
desempefian los miembros de la CDHDF en tanto realizan “visitas”, “inspecciones” o “diligencias” para
“reconocer” o de la situacién de los derechos humanos en cualquier lugar en donde se presuman
violaciones a derechos humanos, por ejemplo, centros de reclusién, ministerios publicos o espacios
publicos en donde se realicen manifestaciones de protesta social. Cabe sefialar que este término es propio
de las comisiones de derechos humanos en México pues los Ombudsman en América Latina suelen
utilizan el nombre de “adjuntias” para referirse a los cargos que se ocupan en las “Defensorias del Pueblo”
(Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panamd, Paraguay, Perd y Venezuela). El término
“adjuntia” carece, en su acepcion formal (“plaza de profesor adjunto”) del cardcter de autoridad que “da

fe” de ciertos hechos.
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Tabla 3.1 Objetivos de las y los visitadores de la CDHDF

Cargo

Objetivos

Visitador(a) General

Defender y promover los derechos humanos mediante la supervision y
coordinacién de todos los procesos relacionados con los procedimientos de
investigacion que se inicien de oficio o mediante queja, buscando que la
CDHDF cuente con informacion certera y itil para la adecuada atencion,
documentacion y determinacién de los casos, incluyendo la incidencia en
politicas publicas.

Director(a) de area

...mediante la supervisiéon de los
procedimientos de investigacion
que se inician de oficio o
mediante las quejas presentadas
ante la CDHDF.

Visitador(a) adjunto(a) de | Defender los derechos humanos de las

investigacion

Visitador(a) adjunto(a) de
apoyo de investigacion

Visitador(a) adjunto(a)
auxiliar de investigacién

personas...

...mediante las investigaciones
iniciadas de oficio o de las quejas
presentadas ante la CDHDF y que
de acuerdo con su complejidad le
sean asignadas.

Fuente: Elaboracién propia con base en CDHDF, Catdlogo de Cargos y Puestos, Claves: 34A/001/2,
34A/002/1 ,27.1E/001/1, 28 A/001/1, 29A/001/1. El resaltado es mio.

Tabla 3.2 Funciones de las y los visitadores de la CDHDF

Cargo Funciones
Visitador(a) Supervisar la elaboracién de los proyectos de Conciliacion, Recomendacién, Propuesta
General General, Informe Especial, Acuerdo de no Responsabilidad, posicionamientos y

cualquier otro documento vinculado con la defensa de los derechos humanos.
Cubrir las funciones de la o el presidente de la Comisién durante su ausencia, en

términos de la normatividad aplicable.

Aprobar y supervisar la integracion, tramitacion, investigacion y conclusion de las
quejas bajo los principios de profesionalismo, honestidad, eficiencia y maxima
proteccion, con base en los criterios de defensa de los derechos humanos.

Director(a) de area

Coordinar y supervisar la atencién de las personas que
estan vinculadas con las quejas y dar trdmite a éstas.
Determinar la adecuada calificacion y admision de la queja.
Aprobar, coordinar y supervisar...

Visitador(a)
adjunto(a) de
investigacion
Visitador(a)
adjunto(a) de
apoyo de
investigacion

Visitador(a)
adjunto(a) auxiliar
de investigacién

Atender a las personas que estén vinculadas con las quejas
y dar trdmite a estas.

Proponer la calificacién y admisién de la queja con base en
el Catdlogo para la calificacién e investigacién de
violaciones a derechos humanos de la Comisién de
Derechos Humanos del Distrito Federal.

Llevar a cabo...

...la integracion,
tramitacion,
investigacion y
conclusion de las quejas
bajo los principios de
profesionalismo,
honestidad, eficiencia,
eficacia y maxima
proteccion.

Fuente: Elaboracién propia con base en CDHDF, Catdlogo de Cargos y Puestos, Claves: 34A/001/2,
34A/002/1 ,27.1E/001/1, 28A/001/1, 29A/001/1. El resaltado es mio.
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Resumiendo el contenido de estos cuadros, los objetivos y funciones oficiales de las y los
visitadores consisten en defender los derechos humanos de las personas que acuden a la
CDHDF durante los procesos de integracion, tramitacion, investigacion y conclusion de las
quejas por presuntas violaciones de derechos humanos. Lo que se ha dicho en este capitulo
tiene el objetivo se servir como punto de referencia para comprender el alcance de los
procesos decisionales de las visitadurias generales. En el siguiente capitulo se hard una

exposicion de dichos procesos de acuerdo con los resultados los casos.
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Capitulo 4. Procesos decisionales en la Segunda Visitaduria General

4.1 “Caso 2.1: Negativa de atencion médica”

El que presentaré a continuacion es el mas breve de todos los casos que serdn expuestos en
este trabajo. Esta queja permaneci6 abierta tan sélo siete dias. Su nivel de complejidad y de
politicidad es igual a cero. No refiere incertidumbre en cuanto al alcance del problema, no
se requiere informacién de distintas fuentes de autoridad ni conocimiento experto, s6lo hay
una autoridad involucrada y, ademds, se encuentran claramente delimitadas las alternativas
de decisién y el orden de preferencias entre ellas. Asimismo, no hay presencia de actores
politicos ni sociales més alld de la peticionaria y la Comisién. Por otro lado, el tema de la
queja no es materia noticiosa en medios de comunicacién. Por parte de la CDHDF sélo
ameritd el envio de una solicitud de medidas precautorias y una entrevista con la persona
peticionaria. Esta queja se concluyd por haberse solucionado durante el tramite de acuerdo

con la fraccion primera del articulo 121 del reglamento interno de la CDHDF.

4.1.1 Proceso organizacional. Estabilidad y certidumbre en la toma de decisiones

La peticionaria en esta queja es Diana Lara, una mujer que se encuentra en el Centro
Femenil de Readaptacion Social de Tepepan. El 6 de junio de 2013, estando en reclusion, se
realiz6 la salpingoclasia. Al dia siguiente acudi6 al servicio médico para que le hicieran las
curaciones de rigor pero personal de seguridad y custodia no la dej6 pasar. “Se burlaban de
mi por como caminaba” (Diana, agraviada y peticionaria en el expediente de queja, diario

de campo, 13 de junio de 2013). Diana decidi6 poner una queja en la CDHDF porque una
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compaifiera del reclusorio le dijo “que llamara a derechos humanos porque ahi le podian
ayudar” (idem). La queja se calific6 como presunta violacion al derecho a la salud, en la
modalidad de “obstaculizacion, restriccién o negativa de acceso a los servicios de salud” de

acuerdo con el catdlogo para la calificacion de las quejas de la CDHDF (2008b).

4.1.2 Solicitud de medidas precautorias. La rutinizacion de la emergencia

Cuando un expediente de queja es remitido a cualquiera de las visitadurias se analiza la
narracion inicial de hechos, se decide si el caso es urgente o no, y si amerita, por tanto, que
se solicite a la autoridad la implementacion de medidas precautorias.98 En el caso de Diana,
tan pronto se recibid su queja, la CDHDF solicit6 a la autoridad que la paciente recibiera la
atencion médica que su estado de salud requiriese. Cabe sefialar que una dolencia fisica no
entrafia los mismos riesgos para una persona en libertad que estando en reclusion. De
acuerdo con la CDHDF, “frente a las personas privadas de la libertad, la obligacién del
Estado de cumplir el derecho a la salud se convierte en un imperativo juridico irrenunciable
dado que estas personas, por su condicion de reclusion, estdn imposibilitadas para acceder a
otros servicios médicos y a ejercer, por si solas y con los medios a disposicion, su derecho a
la salud” (CDHDEF, 2011b:23). En la segunda visitaduria se asume dicho supuesto de modo

tal que el envio de solicitudes de medidas precautorias se ha convertido en una decisién que

% De acuerdo con la Ley de la CDHDF “[e]l Presidente de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito
Federal o las y los visitadores, podrdn solicitar en cualquier momento a las autoridades competentes, que
se tomen todas las medidas necesarias para evitar la consumacion irreparable de las presuntas violaciones
de derechos humanos denunciadas o reclamadas o la produccién de dafios de dificil reparacién a los
afectados, asi como solicitar su modificacién cuando cambien las situaciones que las justificaron.”
Articulo 39 de la Ley de la CDHDF. Segun el manual de investigacion de violaciones a derechos humanos
de la Comisién (CDHDF, 2011) la valoracién para decidir sobre la pertinencia de las medidas precautorias
descansa en tres preguntas ;Se puede generar un mayor deterioro de los derechos del agraviado? ;Hay
tiempo para evitar la violacién? ;De no emitirse las medidas las consecuencias podrias ser mds graves?
(cfr. CDHDEF, 2008:54). Si la respuesta es positiva, entonces se solicitan dichas medidas.
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ha adoptado la forma de estabilizacion o rutinizacion de la emergencia.

A diferencia de la tercera visitaduria, en la segunda se elabora un calendario mensual, en
donde cada dia se designa a un visitador o visitadora como responsable de enviar las
solicitudes de medidas precautorias de las quejas que se reciben en el transcurso de una
jornada. Para ello, las y los visitadores cuentan con templetes -elaborados y clasificados por
ellos mismos- de acuerdo con los casos mds recurrentes; por ejemplo, “negativa de atencién
médica”, “referencia a hospitales externos”, “deber de custodia”, “visita intima”, etcétera.
Es decir, que se reciban diariamente quejas urgentes, no significa que la organizacién se
encuentre en estado de alarma. De hecho, en la segunda visitaduria, enviar solicitudes de

medidas precautorias forma parte de la estabilidad organizacional.”

Asi, aun cuando inicialmente el caso de Diana fue considerado urgente, los hechos de la
queja daban cuenta de un problema sencillo, rutinario, breve y de fécil solucién. De tal
suerte, al recibir el expediente de queja, la visitadora a cargo del mismo comentd que éste
parecia un caso sencillo: “Sélo se trata de que le den la atencién médica. La siguiente

semana iré a Tepepan. Si ya la atendieron y se encuentra bien, entonces la queja se puede

% En términos sistémicos, el envio de solicitudes de medidas precautorias es una decisién que establece bases
de seguridad para la organizacion. Desde el momento en que se recibe una queja urgente, la organizacion
estd obligada a tomar medidas que la deslinde de la responsabilidad de un agravio mayor. La organizacion
debe desmarcarse de la acusacién de que la presunta victima sufrié un dafio irreparable porque la CDHDF
no intervino a tiempo en su rol de defensora de derechos humanos. Los riesgos que implica la no emision,
o la emisién tardia, de la solicitud de medidas precautorias deben ser reducidos al minimo por las y los
visitadores. Esto los obliga a asegurarse, por los medios que sean necesarios, de que la autoridad tiene
conocimiento de dicha solicitud. Dichos medios pueden ser via fax, correo electrénico, mediante un
mensajero que lleve fisicamente la solicitud a las oficinas de la autoridad correspondiente, o incluso, en un
caso extremo, dictar por teléfono la solicitud de medidas precautorias a quien sea que se encuentre del otro
lado de la linea en la oficina correspondiente. De todo ello debe quedar un registro escrito en un acta
circunstancia en donde conste que hubo un funcionario o servidor ptiblico que estd enterado de la solicitud
de la Comisién. El registro escrito de la decisién blinda a la Comisién, y a las y los visitadores en
particular, de una probable acusacién por no cumplir sus funciones.

149



concluir con una entrevista” (Ximena, visitadora adjunta, diario de campo, 7 de junio de

2013). En efecto, la queja siguid el curso predicho por la visitadora.

4.1.3 Ratificacion de los hechos. Seleccion de informacion para la delimitacion del
problema
El 13 de junio de 2013 acudimos a Tepepan,100 en donde Ximena se entrevisté con la
peticionaria. En ese momento se ratificaron los hechos de la queja. Durante la entrevista
Diana sefialé que después de su operacién no le dieron “su incapacidad” ni “su dieta”, y
que seguia haciendo labores de limpieza. Después de haber interpuesto la queja, y gracias a
la solicitud de medidas precautorias, sefiald que la “mandaron a llamar” de la unidad
médica para hacerle las curaciones que necesitaba. La visitadora le pregunt6 si sabia el
nombre del personal de seguridad que le habia impedido el paso. Diana respondi6é que no lo
sabia pues el personal no portaba su gafete. Enseguida, Ximena le dio orientacién sobre los
cuidados generales que debia tener después de la operacion. Entre ellos, algunas précticas
de higiene, como “echarle agua al bafio, lavarse las manos y cuidarse de infecciones

vaginales” (diario de campo, 13 de junio de 2013). La visitadora le preguntd si se

1% De acuerdo con los criterios para la seleccién de los casos, durante mi trabajo de campo estaba buscando
un caso que tuviera los niveles mds bajos de politicidad y complejidad. Le comenté a Ximena el tipo de
caso que estaba buscando y cuando le asignaron la queja de Diana me lo coment6 enseguida. Entonces
tuve la oportunidad de revisar el expediente de queja y de acompafiar a Ximena al reclusorio para
entrevistar, entre otras peticionarias, a Diana. La entrevista con ella duré 25 minutos aproximadamente.
Ximena me dio la oportunidad de hacerle unas preguntas. En sus respuestas, diana me comentd lo
siguiente. Estudidé la secundaria. Hace tiempo tuvo un novio que la maltrataba y la engafiaba con su
hermana. Por eso se fue de su casa. Entonces vivié en la calle un tiempo: “me robaron mi mochila con mis
credenciales y asf no podia rentar un cuarto”. Después se casé con un militar. Ella vendia chocolates en la
calle. Un dia se pele6 con su esposo “por un peso”. Para demostrarle a él que ella “si podia conseguir
dinero y que no lo necesitaba para hacerse de recursos” decidi6 robarse el estéreo de un auto. Entonces la
detuvieron. Estaba en prisién desde septiembre de 2012. Diana sefial que se realizé la salpingoclasia
porque sufrié una violacién, tiene VIH y porque no quiere tener mds hijos porque se los “quitan”. No
recuerda si ha tenido 4 o 5 hijos, pero aseguré que los dos primeros se los quitaron sus papds y que no
sabe en donde se encuentran sus otros hijos. (Entrevista con Diana en el Centro Femenil de Readaptacién
Social de Tepepan, diario de campo, 13 de junio de 2013).
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encontraba bien de salud, Diana contestd que si, que de hecho estaba bien.

La mayoria de los casos de presuntas violaciones al derecho a la salud que se tramitan en la
segunda visitaduria siguen, en su inicio, el mismo procedimiento que se acaba de

.. 101
describir.'°

El caso de Diana, como ya se ha sefialado, sigui6 una trayectoria sin
sobresaltos. Debido a que Diana habia sido atendida y se encontraba bien de salud, Ximena
le coment6 que se concluiria la queja porque le habian practicado las curaciones que
necesitaba y porque se sentia bien fisicamente. Diana estuvo de acuerdo con esta decision.
Entonces agradeci6 a la visitadora por su apoyo y comenté que seguramente el personal de
seguridad y custodia iba a dejar de molestarla (diario de campo, 13 de junio de 2013). La

queja se concluyd por haberse solucionado durante el tramite el mismo dia que se

ratificaron los hechos.

Ahora bien, como ya se indicé, durante la entrevista con Diana, ella mencioné que no le

habian dado “su incapacidad” después de su operacidn, que no le estaban proporcionando la

101 A 1a solicitud de medidas precautorias le sigue la ratificacién de los hechos, mediante la cual se obtiene
informacién adicional que permite evaluar el alcance del problema. Al momento de ratificar los hechos, el
personal de la CDHDF se presenta y explica los motivos de su presencia. Enseguida, la o el visitador le
resume a la persona peticionaria los hechos narrados en la queja y le pregunta si asi ocurrieron las cosas.
De ser asi -y asi suele serlo en la mayoria de los casos- se le plantea al peticionario o peticionaria
preguntas como las siguientes “;Cémo estds? ;Qué pasé con tu dolor de [estomago, cabeza, etcétera]?
(Te mandaron a llamar de la Unidad Médica? ;Qué te dijeron? ;Qué te recetaron? ;Te dieron el
medicamento? ;Tu familia puede comprarte el medicamento [0 material de curacion]? ;Sabes cémo va lo
de tu referencia [a un hospital externo]?”. En las respuestas que proporcionan las y los peticionarios suele
surgir informacién adicional, por ejemplo, que el medicamento no estd disponible en la unidad médica,
que no obtuvieron ninguna cita, que no hay médicos suficientes, que duermen hacinados en sus celdas,
que el alimento que les proporcionan es inadecuado para su padecimiento, entre otros hechos. Si a pesar
de toda la informacién agregada, el peticionario manifiesta que fue atendido y que se encuentra mejor de
salud, entonces es posible aproximarse a la conclusion de la queja. Esto depende de la percepcion que
tenga el visitador o visitadora de la gravedad de la salud del paciente. Por lo general, una vez que el
paciente se ha recuperado -o se encuentra en vias de recuperacion- y siempre que no haya otros hechos
que amenacen la salud del paciente (por ejemplo, amenazas o conflictos con otros internos o con personal
del reclusorio) entonces es posible concluir la queja.
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dieta que necesitaba y que el personal de seguridad y custodia que la habia molestado no
portaba su gafete. Estos hechos bien pudieron haber sido investigados por la visitadora de
acuerdo con los principios de ‘“exhaustividad y debida diligencia” que deben observarse
durante la investigacién y tramitaciéon de las quejas (CDHDEF, 2011). Considerando este
punto, y con miras a la comprension de este caso, cabe preguntarse ;Por qué la queja se
concluyé por haberse solucionado durante el trdmite y no se profundizé en la
investigacion? En otras palabras, ;de donde obtuvo la visitadora la certidumbre para la

conclusion del caso?

4.1.4 Diligenciar los derechos. La solucion durante el tramite

De las trece causales de conclusion que establece el reglamento interno de la CDHDF, la
solucion durante el trdmite de los expedientes de queja es la mads comin en toda la
Comisién. En 2012, de acuerdo con el ultimo informe de la CDHDEF, el 44.83% de las

. 102
causales de conclusion corresponde a este rubro.

De todas las dreas internas, aquella que
mads recurre a este tipo de conclusion es, precisamente, la segunda visitaduria. Durante
2012, el 56.06% de las presuntas violaciones fueron concluidas por haberse solucionado
durante el tramite.'" Segun el manual de investigacion de violaciones a derechos humanos
(CDHDF, 2011) la solucién durante el trdmite se aplica en cualquier situacion en la que “se

resolvid el problema por accién de la o el visitador mientras era investigada la queja”

(CDHDF, 2011:160). En agosto de 2012, durante una entrevista, la misma visitadora que un

192 B total de conclusiones fue de 13227, de las cuales 5930 fueron por haberse solucionado durante el

tramite. CDHDF, 2013:293.

'9% En la primera visitadurfa el 26.18% de las conclusiones fueron por haberse solucionado durante el tramite
(1073 de 4098); en la segunda fue el 56.06% (3202 de 5712), en la tercera fue el 49.65% (782 de 1575),
en la cuarta fue el 46.32% (522 de 1127), en la quinta fue el 49.09% (351 de 715). Véase: CDHDF,
2013:293.
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afio después atenderia el caso de Diana me comenté al respecto: “Nosotros mandamos las
medidas precautorias, la autoridad las atiende -supuestamente- y me manda una respuesta
diciendo 'ya las atendi'. Antes de que yo reciba esa respuesta voy al reclusorio, me
entrevisto con la persona, le pregunto como estd, si ya lo mandaron a llamar de la unidad
médica, qué pasd, qué le dijeron, como se siente, si ya recibié el medicamento, cémo va el
tratamiento. A veces me dicen, 'ya me atendieron, ya me dieron el medicamento, ya me
siento mejor. Me falta una semana de tratamiento pero ya me siento perfectamente'. Otros
me dicen ya tomé el tratamiento y ya me siento bien. jPerfecto! Entonces ahi es cuando uno
concluye la queja porque la persona estd bien, se siente mejor, recuperd su salud. -;La
concluyen por haberse solucionado durante el trdamite? Si, la concluimos por haberse
solucionado durante el tramite. [...]” (Ximena, visitadora adjunta en la segunda visitaduria,
entrevista, 20 de agosto de 2012). Siguiendo lo dicho por Ximena y el manual de
investigacion, si las diligencias fueron exitosas en destrabar el problema que dio origen a la

queja entonces se le puede dar salida al expediente.

Lo sefialado en el manual y lo dicho por Ximena justifica la decisién de concluir el
expediente de queja por haberse solucionado durante el tramite. Sin embargo, no resuelve
la cuestién de por qué no se profundizé en la investigacién de los hechos presuntamente
violatorios. Esto es, que se resuelva el problema inmediato de la queja “no significa que no
haya habido violacién” (Ximena, visitadora adjunta en la segunda visitaduria, entrevista, 20
de agosto de 2012). Por eso, en el acuerdo de conclusién se mencionan los agravios
identificados y se hace una llamado a la autoridad para que prevenga ese tipo de hechos.
Sin embargo, en las quejas que se concluyen por haberse solucionado el tramite, los hechos

presuntamente violatorios no se investigan a profundidad.
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4.1.5 Parametros organizacionales en la toma de decisiones. Abatir el rezago de
expedientes

A lo largo de sus 20 afios de existencia, la CDHDF ha tenido un aumento considerable de

quejas recibidas. En 1993, afio de fundacién de la CDHDF, ésta recibié 352 quejas,104 en

1994 recibi6 2946. En el afio 2012, la CDHDF registré 8129 quejas. El afio en el cual se

recibieron més quejas fue 20035, con 9347 quejas registradas.'”

Al 5 de marzo de 2012, la CDHDF tenia 4672 quejas en tramite. De ellas, 1290
(equivalentes al 27.6%) fueron registradas en 2010 o afios anteriores.'”® Es decir, casi la
tercera parte de las quejas en tramite tenia un rezago de mds de un afio. Tan sélo en la
segunda visitaduria, al 5 de marzo de 2012, habia 526 quejas abiertas que habian sido
registradas de 2007 a 2010."”” Como puede esperarse, el rezago de expedientes deriva en
sobrecarga de trabajo para las y los visitadores. En la primera quincena de marzo de 2012,

el numero total de visitadores en la Comision era de 115; es decir, cada visitador tenia a su

'% La CDHDF inicié labores en septiembre de 1993, esa cifra corresponde a los meses de septiembre a
diciembre de ese afio.

"% Fuente: pagina electrénica de la CDHDF, seccién de informes anuales, cifras, comparativo histérico,
quejas registras. http://informesanuales.cdhdf.org.mx/graficas_informe/grafcs/quej reg.htm, consultada el
7 de diciembre de 2013.

'%Fuente: solicitud de informacién publica, folio 3200000040812, oficio No. OIP/469/12, exp.
CDHDF/OIP/408/12, respuesta del 6 de julio de 2012.

197 A1 5 de marzo de 2012 habia en la primera visitaduria 218 quejas rezagadas (191 de 2010, 25 de 2009, 1 de
2008 y 1 de 2007); en la segunda visitaduria habia 526 quejas rezagadas (256 de 2010, 208 de 2009, 58 de
2008, y 4 de 2007); en la terceria visitaduria habia 298 quejas rezagadas (155 de 2010, 73 de 2009, 49 de
2008, 19 de 2007 y 2 de 2006); en la cuarta visitaduria habia 209 quejas en rezago (114 de 2010, 62 de
2009, 24 de 2008, 8 de 2007, 1 de 2006); finalmente, en la quinta visituduria habia 39 quejas rezagadas
(26 de 2010, 10 de 2009, y 3 de 2008). Fuente: solicitud de informacién publica, folio 3200000040812,
oficio No. OIP/469/12, exp. CDHDF/OIP/408/12, respuesta del 6 de julio de 2012.
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cargo, en promedio, 40.6 expedientes de queja.108 Dicha cifra es mayor para el personal de
la segunda y tercera visitaduria. En la segunda, el promedio de expedientes por visitador era
de 63.8, y en la Tercera era 41.8. Sin embargo, durante el trabajo de campo, habia
visitadores que estaban a cargo de 80, 90 o incluso mds de 100 expedientes en tramite. El
rezago en las quejas es relevante considerando que “todas las actuaciones y procedimientos
que se sigan ante la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal deberan ser dgiles

y expeditos” (articulo 5 de la Ley de la CDHDF).

Considerando el rezago de expedientes, si cada visitador o visitadora tramitara cada queja
atendiendo los médximos estdndares en materia de derechos humanos la organizacién
terminaria por colapsarse. La sobrecarga de expedientes impide que las quejas puedan ser
abordadas, en su totalidad, como problemas de investigacion. Al respecto, Camila sefial6:
“llega un momento en que concluyes o tramitas. Si concluyes dejas de tramitar y entonces
desatiendes todos los expedientes. Ese si es un dilema” (Camila, visitadora adjunta en la

segunda visitaduria, diario de campo, 29 de febrero de 2012).

El rezago de expedientes y la sobrecarga de la carga de trabajo han dado lugar a lo que en
teoria organizacional se llama programa de decision; es decir, un criterio organizacional
para evaluar la rectitud de las decisiones del personal (véase el modelo analitico de la tesis).

En la CDHDFE, dicho programa sefiala que las quejas deben concluirse en el menor tiempo

1% En marzo de 2012, la relacién entre visitadores y expediente de queja era como sigue. Primera visitadurfa:
31 visitadores, 952 quejas (30.7 quejas por visitador); segunda visitaduria: 27 visitadores, 1724 quejas
(63.9 quejas por visitador); tercera: 28 visitadores, 1170 quejas (41.8 quejas por visitador); cuarta: 17
visitadores, 582 quejas (34.2 quejas por visitador); quinta, 12 visitadores, 244 quejas (20.3 quejas por
visitador. Total, 115 visitadores, 4672 (40.6 quejas por visitador en total). Fuente: solicitudes de
informacién publica. Folio 3200000015812 del 20 de marzo de 2012, oficio no. OIP/175/12, exp.
CDHDF/OIP/158/12; y Folio 3200000013712 del 15 de marzo de 2012, oficio no. OIP/168/12, exp.
CDHDF/OIP/137/12.
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posible: “En seis meses debemos abatir el 50% del rezago. En junio [de 2012] ya no
debemos tener nada de 2010 salvo casos excepcionales que estén para recomendacion. [...]
La estrategia permanente es el combate al rezago” (director de drea de la segunda
visitaduria, reunién de trabajo con las y los visitadores a su cargo; diario de campo, 1 de
febrero de 2012). En el mismo tenor, el tercer visitador general comentd: “sélo tenemos un
indicador de desempefio que es la conclusion de expedientes” (tercer visitador general,

dicho al momento de presentarme con él, diario de campo, 20 de agosto de 2012).

Pues bien, de haber investigado los hechos narrados por Diana, el expediente de queja se
hubiera tenido que mantener abierto junto con los més de 70 expedientes de queja que, en
ese momento, llevaba la visitadora a su cargo. La adecuaciéon al programa de la
organizacion permite comprender la decision por la conclusion del expediente. Con todo y

eso, /tendria que ser asi en cualquier caso?

4.1.6 Implicaciones practicas de la defensa de los derechos humanos. El rol del
personal en la soluciéon de problemas
Debido a que el caso de Diana no era grave -0 sea, no estaba en peligro su vida, ni habia
dafios irreversibles en su integridad personal- se resolvié de manera rutinaria: se solucioné
el problema de la queja y se concluy6 el expediente. Ahora bien, ;Cémo comprender el
alcance de esta decision? De no haberse resuelto con sélo una gestién ;Hasta donde hubiera
llegado la visitadora en la solucién del problema? ;Cudl es el papel de las y los visitadores
en la definicién de las soluciones de las quejas? ;Cudl es el alcance de las decisiones del

personal en la segunda visitaduria?
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Ximena, la visitadora adjunta que atendi6 el caso de Diana, en una ocasion llevé el caso de
un interno del RPVO -a quien llamaremos Sebastidn- quien vivia con cancer y VIH. Con la
finalidad de conseguir su atencién médica, Ximena consiguié “8 mil pesos para una de sus
quimioterpias” (Ximena, visitadora adjunta en la segunda visitaduria, grupo de discusion,
19 de julio de 2013). Sobre ese caso, ella comenta: “Antes habiamos hecho cooperaciones
para medicamentos de Sebastidn pero llegé el momento en que ninguna cooperacién nos
alcanzaba. Un dia llegué con la maestra [se refiere a la segunda visitadora general] y le
dije, 'Ahora necesitamos una cooperacion de alto nivel'. Entonces ella pidi6 dinero a los
titulares [de la CDHDF] y los titulares con su gente juntaron 8 mil pesos para Sebastidn.
Con eso pudimos solventar muchos de los gastos que tenia. Después concluimos la queja
porque lo estaban atendiendo. Pero de pronto Sebastidn iba a salir [del reclusorio] y dijo:
"Yo no necesito ir a ningtn lado [en especial], a mi préstenme 1500 pesos y yo rento un
cuarto'. Pero €l no tenia contemplado que iba a necesitar a alguien que lo ayudara cuando le
hicieran las quimioterapias. Ademds vive con VIH. Tuve que convencerlo de que requeria
ayuda, que era necesario que se siguiera tomando su medicamento, que se garantizara que
el INCAN iba a seguir con su tratamiento exento de pago. Finalmente acept6 la ayuda [...].
Siempre pongo el ejemplo de Sebastidn porque es un caso que marcé mi vida, mi carrera
profesional y que le dio mucho sentido a mi trabajo en la Comisién. Un dia, cuando
conseguimos el dinero para su quimioterapia, me dijo muy asombrado ';Por qué la gente te
dio dinero si no me conocen?' Entonces yo le dije 'Pues porque les platiqué de ti'. El me
dijo '"Yo no sabia que existia gente asi'. Claro, el contexto de él habia sido diferente, de
mucha violencia. Es muy bonito para mi decirle a Sebastidn 'Hay gente chida, hay gente
que te puede apoyar porque lo siente como algo que le nace. (Ximena, visitadora adjunta en

la segunda visitaduria, grupo de discusidn, 19 de julio de 2013).
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Este rol altruista no es privativo de Ximena. En una ocasién Leslie, otra visitadora, junté
“mds de 2 mil 500 pesos para un medicamento en menos de 24 horas” (Leslie, visitadora
adjunta en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 19 de julio de 2013). Ella misma,
sobre otro caso, coment6: “Yo tuve el caso de un sefior que no sabia cudl era su situacién
juridica porque hablaba mazateco. Entonces le consegui un traductor. Me enteré de su
historia por el traductor. Fui a hablar con el juez. Le faltaba un afio para salir pero logramos
que saliera antes. Igual [que en otros casos] juntamos dinero, le conseguimos ropa, le
pagamos el transporte [a su lugar de origen], lo fuimos a llevar hasta la terminal. Ese fue un
dia super intenso porque el juez lo valoré y me dijo: "Te quiero aqui con la traductora,
ahorita'. Entonces conseguimos a la traductora en ese momento. Eso fue stper gratificante.”
(Leslie, visitadora adjunta en la segunda visitaduria, grupo de discusién, 19 de julio de
2013). En el mismo sentido, un visitador de nuevo ingreso llevaba el caso de un interno que
necesitaba material de osteosintesis, como el peticionario no tenia dinero y la unidad
médica del reclusorio no conseguia el recurso, el visitador se aventur6 a hablar
directamente con una funcionaria de alto nivel de la secretaria de salud y logré que la
dependencia adquiriera el material para el interno (Martin, visitador adjunto, diario de
campo, 3 de julio de 2013). Otro visitador llevaba el caso de un interno cuyo periodo de
compurgacion habia concluido pero a quien no liberaban porque faltaba un documento que
tenia un juez en el estado de Hidalgo. Debido a que las autoridades del reclusorio no hacian
las gestiones para conseguir dicho documento el visitador acudié personalmente a Pachuca,
capital del estado (previa coordinacién con el Ombudsman local de la entidad) para obtener

el documento y sacar al interno de la cércel (diario de campo, 26 de junio de 2013).
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Si comparamos estos asuntos con los denunciados por Diana, me refiero al problema de la
falta de gafete y la falta de dieta, estos parecen un asunto menor. Esto es, las y los
visitadores deben ser selectivos al momento de decidir qué casos ameritan gestiones
extraordinarias y cudles pueden concluirse dada la naturaleza de los hechos. Sobre este
punto, un directo de drea sefialé6 en una reunidon de trabajo con su equipo: “hay que
distinguir entre los casos de fécil solucion y los de dificil solucién. Ahi tenemos que echar
toda la maquinaria. Por ejemplo, un cambio de dormitorio es de facil de solucién. En
cambio, una tortura es de dificil solucion” (director de area de la segunda visitaduria,

reunién con su equipo de trabajo, diario de campo, 1 de febrero de 2012).

Ahora bien, las decisiones altruistas, si bien son cotidianas en la segunda visitaduria, no
estdn exentas de discusion y debate al interior de esta drea. Una visitadora adjunta sefal6 al
respecto: “La responsabilidad que tienen los servidores publicos la terminamos subsanando
nosotros. Entonces lo que hacemos no tiene impacto en el servidor publico. Hace una
semana un joven tenia un problema de bipolaridad y no tenia medicamento. Se golpeaba en
la cara y se rompia los dientes. En la secretaria de salud no tenia el medicamento que el
joven necesitaba y [la visitadora general] decidié comprar el medicamento por su cuenta.
Recorrimos todas las farmacias buscando el medicamento. Finalmente lo compramos y se
lo entregamos al muchacho pero ;Cudnto tiempo puede durar el medicamento? Dur6 una
semana. Después de una semana llegd un oficio de la secretaria de salud [dirigido a la
visitadora general] para decirle que el medicamento se habia acabado ;Que si por favor le
compraban otro! jNo se trata de eso! Se trata de que si no hay medicamento la doctora se
ponga a temblar porque le van a iniciar un procedimiento en contraloria si no lo consigue. A

veces actuamos por la desesperacion de que el peticionario se va a morir o se va a quedar
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encerrado, entonces nos ponemos la capa [de superhéroe] y le compramos el medicamento
o dormimos afuera del reclusorio. Eso no garantiza la no repeticién de los hechos. Cada vez
mads estamos investigamos los mismos hechos. Siempre corremos y la hacemos de médicos,

29
1

ambulancia, enfermeras, curas, lo que sea, pero no tiene que ser asi.” (Julieta, visitadora
adjunta en la segunda visitaduria, dicho en una reunién de trabajo con toda el area, 26 de

junio de 2013).

Conocedora de estas discusiones, la segunda visitadora general justifica las decisiones
altruistas de las y los visitadores: “El modelo de la Comisién ha sido empoderar a la
persona ;Qué tanto empoderas haciendo colectas para los peticionarios o comprandoles el
medicamento? Julieta tiene razén, ahi no hay empoderamiento. Sin embargo, el problema
es que hay casos en donde no hay tiempo para empoderar. [Hay casos] en donde la dignidad
de la persona puede verse afectada si no se toman esas medidas. Cuando esta en juego el
factor del riesgo del dafio irreparable siempre se privilegia el cuidado de la vida [...] En la
toma de decisiones hay que privilegiar la salvaguarda de la vida o al menos dejar al
individuo en condiciones [seguras] para poder investigar la queja. [En estos casos] la
actuacion inmediata hace la diferencia. Lo ideal seria un mecanismo para que todos se
presenten a valoraciéon médica, pero eso no es asi [...] [A veces] en lugar de sacar la
chamarra [de 1a Comision] sacamos la capita [de superhéroe] ésa es una parte buena, noble,

y de satisfaccion del trabajo” (segunda visitadora general, entrevista, 26 de junio de 2013).

Considerando lo anterior, la decisiéon de concluir el expediente de Diana por haberse
solucionado durante el tramite, acaso no evite la repeticiéon de los hechos (“Llevamos 20

afos investigando quejas donde pasa la misma situaciéon” Romdn, visitador adjunto en la
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segunda visitaduria, grupo de discusion, 18 de julio de 2013) pero es una decision basada
en criterios organizacionales de decision claramente definidos que permiten, en una
perspectiva mds amplia, garantizar el flujo de las quejas y lidiar con la sobrecarga de
expediente: “No es nuestra funcidon resolver queja por queja, sino sefialar las violaciones a
derechos humanos para que la autoridad haga algo al respecto. Sin embargo, nos la
pasamos resolviendo cada queja, entonces en lugar de ser defensores somos gestores, y
luego tienes que estar haciendo cooperaciones para juntar dinero para la medicina del
peticionario. ;Por qué lo hacen? Yo, personalmente, por tener un expediente menos [risas]
50 pesos no me van a hacer méds pobre pero si me van a quitar un expediente. Ademas es
una cuestion de una humanidad, de sentir que puedes ayudar a alguien.” (Leslie, visitadora
adjunta en la segunda visitaduria, diario de campo, 24 de junio de 2013). En el mismo
sentido: “;Qué pasa si tienes varios asuntos en donde estd en riesgo la vida, la integridad
[...]? Estas atendiendo un caso cuando de repente te dicen que ya picaron [quiere decir
hirieron] a otro. No puedes entrarle con todo a todas las quejas. En un escenario real, en
donde tienes 80 o 100 expedientes, aunque quieras ir con todo [en la atencién integral de
cada queja] no puedes” (Sebastidn, director de drea en la segunda visitaduria, grupo de
discusion, 18 de julio de 2013). Finalmente, “no deberiamos estar soluciondndolo todo pero
a veces es la mejor manera para concluir las quejas.” (Angel, visitador adjunto en la

segunda visitaduria, diario de campo, 26 de junio de 2013).

4.1.7 Conclusiones

Los resultados de este caso apoyan las dos primeras hipétesis de esta tesis. Los niveles de

complejidad y politicidad fueron nulos. La decision final del proceso fue la conclusion del
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expediente de queja por haberse solucionado durante el tramite. Es decir, no se reconocid
violacién alguna que deviniera en recomendacion. Esta decision fue posible porque el
problema inicial de la queja podia resolverse facilmente de acuerdo con los criterios y
recursos de la organizacién; ademads, no se presentd ningin evento que pudiera redirigir el

curso del proceso hacia otra conclusion.

El sentido de la conclusiéon del expediente de queja resolvié un problema del sistema
penitenciario. En este sentido se sostiene la hipdtesis 3. La gestion de la visitadora le dio
salida a un problema especifico de otra institucién.'” El costo de esa decisién fue que la
CDHDF no desempeiiara su funcién central de investigar los hechos. Las implicaciones de

esto serdn analizadas en las conclusiones generales.

En el caso que acabamos de ver las decisiones de la visitadora se refieren a la gestion
administrativa. En este sentido, el rol de “visitadora” revestido de “gestora” es una premisa
para la decision de concluir el expediente por haberse solucionado durante el tramite. Este
revestimiento resulta funcional con el programa decisional de concluir los expedientes de
queja con celeridad. Las funciones de investigacidon no tenian lugar en este caso porque éste
cubria con los requisitos organizacionales para concluirse de manera lineal, continua y sin
interrupciones desde ¢/ hasta 2. No hubo perturbaciones del entorno (A) que llevaran a la
visitadora a asumir funciones mads alld de la gestién del caso y que desviaran el caso de a

hacia a'.

' Aqui hablo de “institucién” y no de “organizacion” porque estoy asumiendo la perspectiva de los
q
participantes. Cuando asuma la posicion de mi propio marco teodrico hablaré de “organizaciones”.
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El de Diana es un caso tipico en la segunda visitaduria: breve, lineal (es decir, sin necesidad
de recurrir a decisiones extremas) y dirigido a solucionar el problema inmediato que aqueja
a la persona en reclusion. Como se expondrd enseguida, no todas las quejas investigadas
siguen la misma trayectoria. En los siguientes casos veremos cOmo surgen variables no
previstas que obligan a los visitadores, como tomadores de decisiones, a poner en juego sus
recursos para sortear los obstdculos que se les van presentando y como, de esta manera, los

procesos organizacionales asumen trayectorias menos lineales y mas discontinuas.
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4.2 “Caso 2.2: Fallecimiento en reclusion”

El 20 de agosto de 2011 la CDHDF recibi6 una llamada proveniente del RPVO. Un interno
de nombre Luis Ramirez informé a la Comisién que su hermano Jorge, también interno,
padecia diabetes y se encontraba muy debilitado. De acuerdo con Luis Ramirez, personal
de seguridad y custodia habian trasladado a su hermano a la unidad médica del reclusorio,
pero en ésta se negaban a atenderlo. La queja se calific6 como presunta violacién al
derecho a la salud en su modalidad de “obstaculizacidn, restriccion o negativa de atencién

médica” de acuerdo con el catdlogo de la CDHDF (2008b).

Al recibir la queja, la CDHDF envi6 una solicitud de medidas precautorias''® para que se
brindara la atencion médica necesaria al sefior Jorge Ramirez. El 22 de agosto, a los dos
dias de haber ingresado el caso, la CDHDF recibi6 un oficio de la unidad médica del RPVO
en donde se informaba que el interno habia sido enviado al Hospital Ajusco Medio para ser
valorado. El 6 de septiembre de 2011 la visitadora a cargo del expediente acudié al RPVO a
entrevistar al sefilor Ramirez para averiguar si habia sido atendido y conocer su estado de
salud. Ahi se le inform6 que el interno habia fallecido. A finales de 2013 se determiné habia
habido negligencia y responsabilidad médica en la atencién brindada a Jorge Ramirez, por

tanto se emitiria la recomendacién por violacién a derechos humanos.

Este caso tiene el nivel 1 de complejidad por los siguientes motivos: a) se encontraban

implicadas casi 10 autoridades o dependencias, todas ellas referidas a los hospitales en

"9°En el caso anterior, el de Diana Lara, describi la funcionalidad de las medidas precautorias para los
procesos decisionales de la segunda visitaduria.
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donde estuvo el peticionario, b) hubo incertidumbre en cuanto el alcance del problema (;el
peticionario hubiera salvado su vida en caso de haber recibido la atencion médica
adecuada?), y c) se requeria informacién no sélo de los hospitales en donde estuvo
internado el peticionario, sino de médicos que revisaran el expediente clinico. Por otro lado,
este caso tiene nivel O de politicidad porque: d) el peticionario no forma parte de ninguna
organizacién y no cuenta con ninguna suerte de apoyo social o politico, e) el caso no ha
sido motivo de medios de comunicacién, y f) no hay actores politicos ni politicos mds alla

de la comision y las autoridades implicadas.

4.2.1 Negativa de atencion médica. Rutina organizacional

Aunque el caso de Jorge Ramirez haya sido considerado urgente, los hechos de la queja
correspondian a un caso rutinario en la segunda visitaduria (similar, en su inicio, al caso
2.1). De hecho, el tipo de violacién utilizado para la calificacion de su queja
(“obstaculizacion, restriccion o negativa de atencion médica”) es de los mds aplicados en
los casos que se reciben en esta visitaduria. De acuerdo con el Catdlogo para calificacion de
las violaciones a derechos humanos (CDHDF, 2008b) el derecho a la salud tiene 27 tipos de
violacién. Durante 2011, afio de registro de la queja de Jorge Ramirez, se aplicaron 19 tipos
de violaciéon. De todos ellos, el mds utilizado para calificar las quejas fue “la
obstaculizacion, restriccién o negativa de atencién médica”, mismo que se aplicé en el 36.8

. . . ., . 111 . . .,
por ciento de los tipos de violacién mencionados.  Las quejas de “negativa de atencién

"' Los 19 tipos de violaciones del derecho a la salud se aplicaron en 1836 ocasiones, de todas ellas, la
“obstaculizacidn, restriccién o negativa de atencién médica” se aplicé en 675 ocasiones, equivalentes al
36.8% del total. (CDHDF, informe anual 2011, vol. I, p. 308-310).
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médica” suelen resolverse en pocas semanas. Regularmente el visitador o visitadora a cargo
solicita a la unidad médica del reclusorio que atienda al peticionario. Posteriormente se le
entrevista y se verifica que haya recibido los servicios médicos requeridos, entonces se esta
en condiciones de concluir el expediente. En estos términos, el problema, las alternativas y
la solucién del proceso son claras y alcanzables. El problema es la falta de atencion, la
alternativa es solicitar la atencién y la solucién es concluir el expediente por “haberse
solucionado durante el trdmite”. El caso de Jorge Ramirez parecia enfilarse hacia esa
conclusion hasta que surgié la noticia de su muerte, misma que implic6 una prematura

vuelta de tuerca en el proceso organizacional.

4.2.2 Fallecimiento en reclusion. Revés en el proceso

El caso del sefior Jorge Ramirez correspondia al tipo de casos rutinarios hasta que se
recibid la noticia de su muerte, apenas a los 17 dias de haberse registrado la queja. Al
enterarse del fallecimiento del peticionario (durante una diligencia en el RPVO) la
visitadora a cargo del caso solicit6 hablar con Luis Ramirez, quien interpuso inicialmente la
queja. Al respecto, la visitadora sefialo: “Su hermano [el sefior Luis Ramirez] estaba bien
asustado, no sabia por qué lo habia mandado a llamar, yo creo que pensé que lo iba a
castigar o algo asi. Le pregunté qué sabia de la muerte de su hermano, me dijo que no sabia
de qué habia muerto ni en qué hospital fallecié. Me contd que ingresé al reclusorio porque
€l y sus dos hermanos se robaron unas 'papitas' de una tienda y los detuvieron por robo en
pandilla. El sefior no sabia leer ni escribir, él y su hermano eran basureros. A los dos les
habian dictado una sentencia de 10 meses. Ingresaron en noviembre, o sea que ya estaban a

punto de salir cuando falleci6 [el sefior Ramirez]”. (Camila, visitadora a cargo del
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expediente de queja, diario de campo, 24 de enero de 2012).

La muerte de un peticionario en reclusién tiene diversas implicaciones, algunas de orden
emocional: “Es bien duro que tengas a una persona [peticionaria] que tiene una deuda de 50
pesos por droga pero no te lo dice. Al dia siguiente lo vas a ver [al reclusorio] y resulta que
ya estd muerto” (Sebastidn, subdirector de drea en la segunda visitaduria, grupo de
discusion 18 de julio de 2013). De manera similar: “Tuve el caso de un chavo que
acompainé al INCAN [Instituto Nacional de Cancerologia] a un cita. Ahi le dijeron que ya
no podian hacer nada por él. Fue muy fuerte porque no estaba su familia, s6lo estaba yo con
€l [la visitadora comienza a llorar]” (Sara L., visitadora adjunta en la segunda visitaduria,
grupo de discusion, 19 de julio de 2013). De esta manera: “Cuando la persona fallece en
reclusién es muy duro resolver la queja. Cuando recibes un asunto lo que quieres es
solucionar el problema, no que la persona se muera durante el proceso. Hay una mistica a
ese respecto” (segunda visitadora general, entrevista, 26 de junio de 2013). Por otro lado,
de manera especialmente relevante para los procesos de las quejas, son las implicaciones

del fallecimiento en el curso, duracién y conclusién de los expedientes.

En junio de 2010, investigadores del Programa Atalaya''? analizaron el desempefio de la
CDHDF en la tramitacién de diversas quejas.'"> Una de ellas era un asunto de atencién

médica hacia un interno que habia fallecido en el RPVN. Esta queja se registré en el 2007 y

"2 Programa de investigacién que analiza el desempefio de la CNDH y CDHDE. Esti integrado por

investigadores del Instituto Tecnolégico Auténomo de México, Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, y Fundar, Centro de Anélisis e Investigacion A. C.

'3 Véase el documento: “Andlisis de Atencién a Quejas Presentadas ante la Comisién de Derechos Humanos
del Distrito Federal”, de junio de 2010, suscrito por el maestro Miguel Sarre, coordinador del Programa
Atalaya. Disponible en la pédgina http://atalaya.itam.mx/index.php. Consultada por tltima vez el 11 de
febrero de 2014.
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se concluy6 en el 2009 por “falta de interés”. La notoriedad de este hecho obligé a la
segunda visitaduria a abrir de nuevo el expediente de queja e investigar los hechos (diario
de campo, 5 de octubre de 2010). A partir de entonces, todas las quejas en donde un interno
fallece en reclusion son investigadas exhaustivamente: “;No, bueno! Cuando fallece [el
peticionario] tenemos que investigar qué sucedid, si le dieron o no la atencién
oportunamente, si lo llevaron al lugar en donde tenian que atenderlo, si hubo retraso en la
atencion, si hubo negligencia, mil cosas” (Ximena, visitadora adjunta en la segunda
visitaduria, entrevista, 20 de agosto de 2012). De igual modo: “En los casos de salud, el
trabajo [de nosotros] llega hasta que operan al peticionario y estd estable. En ese momento
termina [la queja]. Pero si es una mala practica [médica] o fallece el peticionario tenemos
que documentar y llevar la investigacién hasta sus ultimas consecuencias” (Carlos T.,
subdirector de 4rea en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 19 de julio de 2013). Es
decir, cuando una persona fallece en reclusion el problema de la queja deja de ser un
problema de gestion (conseguir la atencién médica) y se convierte en un problema de
investigacion (acreditar o no la violacién). En estos casos, la decisién por la investigacion

de los hechos presuntamente violatorios resulta ineludible.

4.2.3 La documentacion de los hechos

Retomando los hechos de nuestro caso, la visitadora a cargo del expediente no sabia cudl
habia sido la causa del fallecimiento, en dénde habia fallecido, ni cual era la autoridad
presuntamente responsable. Dada la incertidumbre sobre el caso, la primera decision del
proceso de investigacion fue solicitar a la unidad médica del RPVO una copia certificada

del expediente clinico del peticionario. En respuesta, la unidad médica envi6 a la CDHDF
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mads de 100 hojas, mismas que componian el expediente del sefior Jorge Ramirez.

En la revision del expediente clinico, se observé que el peticionario habia sido atendido en
cuatro hospitales -Hospital General de Xoco, Hospital General Ajusco Medio, Hospital
General Balbuena y Hospital de México-. Entonces se solicitd a la Secretaria de Salud del
Distrito Federal que informara sobre la atencién brindada al sefior Jorge Ramirez y
proporcionara una copia del expediente clinico que se hubiera elaborado en cada hospital.
La visitadora esperaba que con esta informacién se pudiera someter el expediente de la
atencion médica brindada al peticionario a la opinién de un médico de la CDHDEF. La
pregunta que habria que responder era si habia habido, o no, responsabilidad o negligencia
médica en el fallecimiento del peticionario y, por lo tanto, si podia acreditarse o no la
violacién a sus derechos humanos. Contra las expectativas de la visitadora, los cuatro

hospitales respondieron que no tenian registro alguno de atencién al seor Jorge Ramirez.

La respuesta condujo a contradicciones. La unidad médica del RPVO afirmaba que el sefior
Jorge Ramirez habia sido referido a esos hospitales, pero los hospitales afirmaban que no
habian atendido al peticionario. O una de las dos partes estaba mintiendo o no habian
levantado un registro escrito de la atencion. Ambas alternativas presumian una falta que
pudiera ocultar una violacién. Para resolver esto, se requeria revisar con precision el
expediente clinico proporcionado por la unidad médica del reclusorio. Ello permitiria
contar con informacién mas precisa que ayudaria a despejar las dudas sobre los hospitales y
fechas en los que fue atendido el peticionario. Sin embargo, el expediente estaba
desordenado cronolégicamente, tenia muchas hojas sueltas y numerosos fragmentos de

textos ilegibles. Este hecho podria parecer un asunto menor; sin embargo, considerando que
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el caso del sefior Jorge Ramirez era uno de los 80 expedientes de queja que tramitaba la
visitadora, la decision de ordenar el expediente clinico debia ser sopesada con el tiempo

disponible para atender cada queja.

Desde que se recibieron las respuestas de los hospitales que negaban haber atendido al
sefior Jorge Ramirez, hasta que se logré ordenar cronoldgicamente el expediente clinico
enviado por la unidad médica del reclusorio, transcurrié mas de un mes. Con la cronologia
de la atenciéon médica se averigué que el seior Jorge Ramirez no sélo fue atendido en los
cuatro hospitales que ya habian sido detectados, sino que fue atendido en tres hospitales
mds -Hospital Belisario Dominguez, Hospital General de Iztapalapa y Hospital General
Enrique Cabrera-. Adicionalmente, se pudieron precisar las fechas en las que el peticionario

fue atendido en cada hospital.

De la revision del expediente clinico se obtuvo la secuencia temporal de la atenciéon médica
proporcionada al peticionario, misma que me interesa retomar para mostrar la materia de
este caso. El 31 de octubre de 2010 el sefor Ramirez ingres6 al reclusorio, el 2 de
noviembre la unidad médica del RPVO le diagnosticé “trastorno mental y del
comportamiento asociado al alcoholismo” (expediente clinico de la unidad médica del
RPVO que obra en el expediente de queja). El 4 de noviembre se trasladé de manera
urgente al hospital Xoco porque habia sido golpeado por otras personas. Ahi permanecié
hospitalizado hasta el 10 de noviembre. El 14, 15 y 19 de noviembre fue atendido en la
unidad médica del RPVO por diabetes mellitus II y otros padecimientos. El 26 de
noviembre fue internado nuevamente en Xoco, de donde egresé al dia siguiente con el

diagnéstico de insuficiencia hepatica e hipokalemia (bajo nivel de potasio en la sangre). Del
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27 de noviembre al 6 de diciembre fue atendido en la unidad médica del reclusorio con el
mismo diagndstico. El 2 de diciembre se solicité su referencia a medicina interna. El 6 de
diciembre ingres6 y egres6 de Xoco con el diagnéstico de encefalopatia hepatica,
desequilibrio electrolitico y diabetes mellitus. Durante diciembre de 2010 (del 7 al 24 y del
27 al 31) y enero de 2011 (del 2 al 7, el 10 y 11) permanecié hospitalizado en la unidad

médica del RPVO.

El 17 de enero de 2011 la unidad médica del RPVO solicité estudios de laboratorio. El 8 de
febrero se dio de alta. Ese mismo dia fue referido de urgencia y dado de alta en el hospital
Enrique Cabrera. Durante el mes de junio volvié a ser hospitalizado en la unidad médica
del RPVO y en Xoco. Se le diagnostic gastroenterocolitis, ademds de otros padecimientos.
El 19 de agosto ingresé y egres6 de la unidad médica del reclusorio. El 21 de agosto fue
referido a los hospitales de Iztapalapa y Balbuena, en ambos se negaron a atenderlo. El
mismo dia fue recibido y dado de alta en el hospital Ajusco Medio. El 22 de agosto fue
trasladado de urgencia al Hospital General de México, en donde lo rechazaron
argumentando que esa institucion “no recibe internos a menos que acudan con criterios de
urgencia” (oficio de respuesta a una solicitud de informacion de la CDHDF, documento que
obra en el expediente de queja). El 23 de agosto fue hospitalizado en Belisario Dominguez,
en donde falleci6 al dia siguiente. En la necropsia se sefialaba que el sefior Jorge Ramirez
fallecié por una bronconeumonia complicada por cancer pulmonar. En suma, considerando
esta sintesis cronoldgica, la atencién médica al peticionario daba muestras de haber sido

inconsistente, sin un diagndstico claro y, desde luego, sin un tratamiento adecuado.

Con esta informacion, la visitadora sabia tres cosas: 1) que el sefior Ramirez fallecié de un

171



padecimiento que no le fue diagnosticado en ninguno de los hospitales, 2) que varios
hospitales se negaron a atender al peticionario pocos dias antes de que éste falleciera y 3)
que su atencion médica daba muestras de haber sido sumamente erratica. Estos hechos, sin
embargo, eran insuficientes para acreditar la violacién. La informacién que la visitadora
seguia requiriendo era una copia de los expedientes clinicos que se hubieran elaborado en
los hospitales en donde si fue recibido. Esta informacion la someteria a la opinién de un
médico de la Coordinacién de Servicios Médico de la CDHDF y entonces podria tener

elementos que le permitieran acreditar o descartar la violacidn a derechos humanos.

4.2.4 Requiriendo conocimiento experto

La decision de contar con una opinion especializada es comun entre las y los visitadores. A
fin de tener herramientas que les permitan comprender los hechos de la queja, el personal
recurre a opiniones de expertos en el tema de su queja. Si ésta es sobre salud, se solicita a
uno de los tres médicos de la CDHDF que emita su opinion experta sobre el caso. En el
caso de los peticionarios que se encuentran enfermos, la opinién del médico permite que los
visitadores decidan si el caso amerita 0 no una atencién mds especializada, un medicamento

o .y <1 . 114
especifico o contrastar la opinién de los médicos del reclusorio.

La opinién de los médicos puede llegar a ser determinante para decidir si hubo negligencia

o responsabilidad médica y entonces emitir la recomendacion por violacion a derechos

114 , . . .. ., . A
A proposito de este punto, Ximena, la visitadora que atendid el caso de Diana Lara, comentd. “Bueno, yo

soy abogado. A veces veo mal [de salud] al peticionario y lo llevo a la unidad médica para que lo atienda y
ahi me dicen que no tiene nada. Si tengo dudas o veo que el peticionario no mejora le pido ayuda al
médico [que tenemos en la visitaduria]. [...] Asi yo tengo elementos médicos para pedirle a la unidad que
haga tal o cual cosa. Siempre necesitamos al experto. Entre todos vamos viendo qué es urgente y qué
podria no ser tan urgente” (Ximena, visitadora adjunta en la segunda visitaduria, entrevista 20 de agosto
de 2012).
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humanos. Tal es el caso de la queja relativa a Jorge Ramirez. Sin embargo, conseguir una
opinién médica puede tomar de cinco a seis meses. De acuerdo con Ximena, “el médico [de
la segunda visitaduria] no se estd dando abasto porque somos como doce visitadores
tratando temas de salud en 10 centros de reclusion para adultos, mds las comunidades para
adolescentes. Ademads salen casos de que a alguien lo golpearon, de que hay que certificar a
la persona, entonces Pedro [el médico] no se da abasto”. (Ximena, visitadora adjunta en la
segunda visitaduria, entrevista, 20 de agosto de 2012). Al finalizar el trabajo de campo,
habia dos médicos para todas las quejas provenientes de los reclusorios en el Distrito

Federal.

4.2.5 La acreditacion de la violacion

Desde que ingreso la queja hasta que se obtuvieron todos los expedientes clinicos de Jorge
Ramirez transcurri6 casi un afno. Una vez que se cuenta con todo el material, el visitador o
visitadora a cargo elabora una solicitud de opinién médica en donde se especifican los
aspectos que deberan ser analizados por los médicos; por ejemplo, si diagnostico fue el
adecuado, si el tratamiento brindado fue acorde con el diagndstico, si fue referido a los
hospitales correctos, si los estudios que le indicaron eran los adecuados, si el paciente fue
dado de alta de manera oportuna o prematura, etcétera. Todos estos elementos permiten que
los visitadores decidan si se traté de un asunto de negligencia o responsabilidad médica vy,

por lo tanto, si se acredita la violacion a los derechos humanos del agraviado.

Una vez que se cuenta con todo el expediente de queja ordenado y con todos los

expedientes clinicos adjuntos (en total pueden llegar a ser cientos o miles de hojas con
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notas médicas, recetas, estudios, hojas de referencia y contrareferencia, etcétera) el
visitador o visitadora acude con el médico en donde le expone el caso y le plantea sus
hipétesis (por ejemplo, diagndstico inadecuado o referencia tardia). EI médico recibe el
expediente y a partir de ese momento el proceso entra en un periodo de latencia o
incubacion. Si el caso es muy urgente, por ejemplo, si es un asunto publico, es probable que
se le dé al médico la indicacion de revisarlo cuanto antes. Si no es asi, el expediente puede
esperar varios meses antes de ser revisado con exhaustividad por la opinién del experto,

quien, mientras tanto, debe atender decenas de asuntos graves simultineamente.

Cuando finalicé la primera fase de mi trabajo en la segunda visitaduria, en marzo de 2012,
ain no se enviaba el expediente a opinién médica porque faltaba que dos hospitales
enviaran sus expedientes clinicos. Sin embargo, se esperaba que esos expedientes fueran
enviados a la Comisién en cuestion de semanas. De tal modo que el expediente completo de
Jorge Ramirez debié enviarse a opinion médica, a més tardar, en el verano de 2012. Pues
bien, en julio de 2013, al concluir la segunda fase mi trabajo de campo en la segunda
visitaduria -y dos afnos después de que Jorge Ramirez hubiera fallecido- ain no se contaba
con la opinién médica sobre su caso. No obstante, en octubre de 2013, Camila me hizo
saber que acababa de recibir dicha opinién y que se habia confirmado la responsabilidad de
la autoridad en el fallecimiento del peticionario. La decision final en este expediente de
queja era, entonces, acreditar la violacién a los derechos humanos de Jorge Ramirez y

emitir la recomendacién correspondiente por negligencia y responsabilidad médica.

En suma, esta queja arrancé con una fase estable, compuesta de decisiones rutinarias. A

juzgar por los hechos iniciales de la queja, bastaba una solicitud de medidas precautorias y
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el seguimiento a la atencién médica para que el expediente se concluyera por haberse
“solucionado durante el trdmite”. No obstante, la noticia sobre la muerte del peticionario
interrumpié la linealidad del proceso de tramitacion de la queja y lo desvidé hacia la
investigacion de los hechos. Una vez que un paciente fallece, no hay gestiéon que tenga
lugar mas que la solicitud de informacién sobre los hechos para acreditar o descartar la

violacién a derechos humanos.

Cuando una persona muere en reclusion resulta imperativo investigar los hechos no sélo
porque el cuidado de la persona recluida estd en manos del Estado, sino porque de no
realizarse la investigacion se podria poner en tela de juicio la credibilidad de la CDHDF
como garante de derechos humanos. La evaluacién de ese costo modifica el curso de las
decisiones de la visitaduria hacia el establecimiento de sus propias bases de seguridad que

la pertrechen ante posibles acusaciones provenientes de su entorno organizacional.

La defuncién del agraviado generd mayor incertidumbre sobre el caso porque no se sabian
las causas exactas del deceso ni el alcance de la responsabilidad de la autoridad. Todo ello
implico, por necesidad, la prolongacién del proceso. Una queja que se soluciona durante el
tramite se concluye en cuestion de meses, o incluso semanas; en cambio, un caso en donde

se investigan los hechos puede tardar afios en darse por terminado.

4.2.6 Conclusiones

Los resultados de este caso secundan la primera hipétesis de esta tesis, que asocia la

complejidad a la decision de acreditar violaciones de derechos humanos. De acuerdo con el
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problema inicial de la queja (¢/) se esperaba que el proceso decisional siguiera el curso de
la solucién durante el tramite (a); sin embargo, la muerte del peticionario en reclusiéon fue
un evento (A) que generd incertidumbre en cuanto al alcance del problema y amplié el
nimero de gestiones e investigaciones a fin de obtener elementos de conviccién que
permitiera probar o descartar la violacion de derechos humanos. Es decir, se modificaron
los criterios decisionales (C) pues ya no se trataba de concluir el expediente de queja lo més
pronto posible (programa operativo) sino de investigar los hechos de acuerdo con
estindares en la materia (programa normativo). Este giro normativo en el proceso
decisional condujo a la organizacién a acreditar la violacién de derechos humanos. Las
condiciones en reclusion son tan adversas para la salud y la vida de las personas internas
(CDHDYF, 2006) que es muy dificil que una autoridad pueda librarse de una recomendacién
una vez que la CDHDF ha decidido “echar a andar toda la maquinaria” para investigar el

. .. . . 11
cas. Esto, ademds, pertrecha a la organizacién contra posibles criticas.'

La segunda hipdétesis de esta tesis no se sostiene en este caso. La politicidad estuvo ausente
en todos sus componentes desde ¢/ hasta 2 y aun asi se decidié confirmar la violacion de
derechos humanos. De acuerdo con esto, un caso no tendria que ser medidtico para que la
CDHDF decida emitir una recomendaciéon. Tampoco es necesario que reciba presiones
sociales ni politicas de ninguna indole. La politicidad podria estar presente como latencia;
por ejemplo, se puede tomar la decision de acreditar una violacién para evitar que un
expediente llegue a manos de algin actor o medio de comunicacién que intente perjudicar a

la Comisidn, pero eso no significaria que la politicidad deba tener una presencia efectiva o

115 . . . L
Recordemos que las recomendaciones se exhiben ante los medios de comunicacién y eso expone a las
visitadurias a la examinacidn publica de sus decisiones.
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explicita para se emita la recomendacion.

La tercera hip6tesis no se aplica en este caso porque aqui la Comisién realiz6 su funcién
formal por antonomasia: investigar quejas por presuntas violaciones a derechos humanos. A
diferencia del caso anterior, en el caso que acabo de exponer no se realizaron gestiones que

intentaran subsanar fallas de la autoridad para resolver problemas y cerrar expedientes.

En cuanto a los roles y programas, a diferencia del caso anterior, en este caso la visitadora
no fue revestida con el rol de gestora (si acaso s6lo en el momento inicial del proceso
cuando envid la solicitud de medidas precautorias pero ese no fue, de ningin modo, su
papel preponderante en este caso). Aqui la visitadora asumié funciones formales de
investigacion. Este rol es funcional con el programa normativo de la Comisién segtn el
cual se deben integrar los expedientes de queja de acuerdo con los estdndares normativos

. 11
propios de los derechos humanos.'"®

116 . N .
Las relaciones entre los programas y roles organizacionales serdn abordados de manera general a todos los
casos en las conclusiones de la tesis.
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4.3 “Caso 2.3: Responsabilidad médica”'"’

En abril de 2012 Ratl Téllez Rodriguez acudi6 a la unidad médica del reclusorio para ser
atendido porque sentia un intenso dolor. La intervencion del médico produjo una
hemorragia que condujo al sefior Téllez al hospital. Desde ese momento, la salud del
paciente se fue agravando paulatinamente. En mayo del mismo afio, una mujer, familiar del
agraviado, registré una queja ante la CDHDF por los hechos ocurridos en la unidad médica
del reclusorio y por sus consecuencias en el estado de salud de Raul Téllez. En septiembre
de 2013 la CDHDF esperaba contar con un diagnéstico médico definitivo que le permitiera

evaluar la posibilidad de conseguir el beneficio de externacién a favor del agraviado.

Este caso tiene nivel de complejidad 1 porque habia incertidumbre en cuanto al alcance del
problema, se requeria informacién de distintas fuentes de autoridad y conocimiento
experto, habia mds de dos autoridades involucradas, y no habia una determinacién clara
sobre las alternativas de decision ni su orden de preferencias. Por otro lado, su nivel de
politicidad es de .5 porque el tema de la queja fue materia noticiosa en medios nacionales
pero no hay presencia de actores politicos fuera de la trfada autoridad-peticionario-

defensor, ni los peticionarios forman parte de una organizacién civil o movimiento social.

""" Aunque este caso fue noticia en los medios de comunicacién, el proceso de investigacién y tramitacion
llevado a cabo por la CDHDF incluye informacion particular de las personas peticionarias y agraviadas.
En todos los casos expuestos en este trabajo he modificado los nombres de las personas involucradas y los
nimeros de sus expedientes. En este caso, ademds, he omitido o modificado datos adicionales que
pudieran dar con la identidad de las victimas. Dichas alteraciones no perturban en lo fundamental la
exposicion y andlisis de las decisiones tomadas por las y los visitadores durante la investigacién y
tramitacion de esta queja.
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4.3.1. Inicio del proceso. Identificando la materia del problema

Ademas de narrar el deterioro en la salud de Ratl Téllez, en los hechos iniciales de la queja
se indicaba que el médico que atendié inicialmente a Rail le habia cobrado poco més de
100 pesos. También se sefialaba que la familia del paciente se habia estado haciendo cargo
de los medicamentos que €l necesitaba, y que a éste no le proporcionaban la dieta que
requeria. Finalmente, se acusaba al doctor de negligencia médica por haber causado el
deterioro en la salud de Raul. La CDHDF calific6 la queja como presunta violacién al
derecho a la salud en las modalidades de: a) “obstaculizacién, restriccién o negativa de
atencion médica”; b) “obstaculizacidn, restriccidbn o negativa a proporcionar atencion
médica especializada”; c¢) “obstaculizacion, restriccidbn o negativa a proporcionar
medicamento gratuito a quienes tengan derecho”, y d) “negligencia médica de acuerdo con
el catdlogo para la calificacion de las quejas de la CDHDF” de acuerdo con el catdlogo para

la calificacién de las quejas de la Comision (2008b).

A partir de entonces, el personal a cargo del caso tramité el expediente de queja procurando
garantizar la atencién médica del agraviado. Es decir, desde que ingresé la queja -y hasta el
momento de concluir el trabajo de campo- cada una de las decisiones tomadas a lo largo del
proceso organizacional tenia el propdsito de que Ratl Téllez recibiera la atencion médica
que requeria su estado de salud. Para comprender las implicaciones de estas decisiones en
clave del funcionamiento organizacional, es necesario detallar los eventos que propiciaron

cada una de ellas y la forma que le dieron al proceso decisional.

El dia que se recibi6 la queja, la segunda visitaduria emitié la correspondiente solicitud de
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medidas precautorias al director del reclusorio y a la secretaria de salud a fin de que el
peticionario recibiera la atencién requerida. Posteriormente, la visitadora responsable del
caso se entrevistd con el agraviado en el reclusorio. Ahi se ratificaron los hechos de la
queja. Ademds, en esta entrevista, el peticionario agregd que en dos hospitales de la
secretaria de salud del Distrito Federal habian extraviado unos estudios clinicos que €l

requeria.

La salud del paciente se fue deteriorando en los meses posteriores a la intervenciéon médica
que dio origen a la queja. El agraviado estuvo hospitalizado en la Unidad Médica del
reclusorio y posteriormente fue trasladado a la Torre Médica Tepepan, adjudicada al
sistema penitenciario del Distrito Federal. A partir de agosto de 2012, el proceso de esta
queja tom6 una forma de dialelo entre peticionarios, CDHDF y autoridad. Los peticionarios
denunciaban agravios a la CDHDF contra la autoridad, la Comisién solicitaba a la
autoridad que no se cometieran dichos agravios, y la autoridad respondia parcialmente a lo
indicado por la Comision, entonces se repetia el circulo. Esta rutina es la que definiria el
curso de todo el proceso organizacional a lo largo de un afio. En los pérrafos que siguen

describiré este proceso.

4.3.2 Proceso organizacional. La circularidad de las decisiones

En agosto de 2012 la CDHDF recibi6 una llamada de la peticionaria denunciando que Raul
se encontraba en la Torre Médica Tepepan sin recibir diagndstico alguno. En atencién a esta
llamada, la CDHDF solicité a la Torre Médica Tepepan que se atendiera la salud del

paciente. En respuesta, el hospital envié a la Comisién un breve informe de la atencién que

180



se le brindaba al agraviado e indicaba, ademds, un diagnéstico de su enfermedad.
Paralelamente, un médico de la CDHDF acudié6 a la Torre Médica Tepepan para valorar al

. 11
paciente. 8

En septiembre de 2012, la familiar del agraviado volvié a llamar a la Comisién para
denunciar que Rail seria dado de alta de Tepepan sin haber recobrado su salud.
Respondiendo a esta llamada, la CDHDF pidié un informe a la direccion del hospital sobre
los hechos denunciados y envié a uno de sus médicos a valorar al paciente para que diera su
opinion al respecto. El hospital respondié exponiendo los motivos por los cuales Raul seria
dado de alta y sefialando que el paciente podia continuar su atencién en la Unidad Médica
del reclusorio. El médico de la Comisién indicé que el paciente debia permanecer en
hospitalizacion y seguir el protocolo prescrito por Tepepan. Finalmente el paciente fue dado

de alta en Tepepan y hospitalizado en el centro de reclusion.

En octubre de 2012, la CDHDF recibi6é un oficio firmado por la direcciéon de la Torre
Médica Tepepan en donde se indica un ‘“diagndstico definitivo” de la enfermedad del
paciente (respuesta a una solicitud de informacién de la CDHDF, documento que obra en el
expediente de queja). Sin embargo, cuando la visitadora a cargo del caso se entrevisté con
el peticionario en el reclusorio, éste sefial6 que atin no contaba con un diagndstico sobre su
padecimiento y dio detalles, ademads, del progresivo deterioro de su salud. Asimismo,

menciond diversas irregularidades en la Unidad Médica que habian obstaculizaban su cita

"8En el caso anterior vimos la relevancia de los médicos en la toma de decisiones durante la investigacién y
tramitacién de las quejas. En los casos de salud, las y los visitadores (en su mayoria abogados de
profesion) requieren fundamentar sus decisiones en la opinién de expertos. Ello les da certidumbre y
justifica sus solicitudes ante las autoridades de salud.
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en un instituto nacional de salud.

En noviembre de 2012, por tercera ocasion, un médico de la CDHDF revisé al agraviado.
De dicha revision el doctor concluy6 que el paciente debia ser valorado por médicos de tres
especialidades distintas. El mismo mes, la visitadora se volvi6 a entrevistar con Rail, quien
denuncié nuevamente la ausencia de un diagndstico y el extravio de sus expedientes
clinicos en manos de personal de diversos hospitales de la Secretaria de Salud.
Paralelamente, la familiar de Raul se presentd en la CDHDF para manifestar su temor de
que éste perdiera una cita que tendria proximamente en un instituto externo, tal como habia
ocurrido en ocasiones previas. En respuesta a dicha preocupacién, la visitadora solicit6 a
las autoridades penitenciarias que el paciente fuera referido en tiempo y forma a su cita.
Finalmente, al concluir el afo 2012, Radl sefial6 a la Comisién que en la unidad médica no

le estaban proporcionando la dieta que requeria.

En diciembre de 2012, ante la proximidad de otra cita programada en el instituto en donde
Raul estaba siendo atendido, la CDHDF solicité a las autoridades penitenciarias que el
paciente fuera referido en ambulancia y con toda la documentacién requerida. Aquellas
respondieron que el paciente no pudo ser trasladado en ambulancia porque ésta y el
personal disponible en el reclusorio eran insuficientes ante la demanda de traslados que
tenian agendados. Corroborando esta informacién, Radl mencioné a personal de la
Comisién que habia sido referido en una camioneta junto con mas de diez personas, afiadié
que llevaba varios dias con fiebre y que para su proxima cita requeriria estudios que
estaban en manos del personal de trabajo social de la unidad médica del reclusorio. A partir

de lo narrado por Raul, la CDHDF volvié a solicitar que el paciente fuera trasladado en
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ambulancia a su préxima cita poniendo énfasis en su precario estado de salud. Sin embargo,
en la siguiente entrevista entre Raul y la visitadora, él sefialé que volvid a ser traslado en
camioneta, ademds, indic6 que el personal de trabajo social, tal como él lo temia, extravié

de nueva cuenta sus estudios clinicos.

Estos hechos se repitieron una vez mds durante el mismo mes de diciembre de 2012. Las
autoridades penitenciarias insistieron en que el parque vehicular era insuficiente y que los
estudios eran responsabilidad de la Unidad Médica. Ademds, Raul agregd que no le
pudieron realizar otros estudios que necesitaba porque el personal de trabajo social no le
proporcioné el medicamento que necesitaba (mismo que habia adquirido su familiar) y
porque no le habian dado la dieta que los estudios demandaban. Derivado de lo anterior,
Radl sefial6 que tendria que volver a agendar el resto de sus citas en el instituto de salud.
Antes de que concluyera el mes de diciembre, personal de la segunda visitaduria se reunié
con funcionarios de la Unidad Departamental de Servicios Médicos y Legales en
Reclusorios para sefialar las constantes fallas e irregularidades de la atencién que se le daba
a Radl en la Unidad Médica del reclusorio. No obstante lo anterior, en el mes de enero de
2013, se repitieron los mismos hechos. La CDHDF solicit a las autoridades del reclusorio
que el paciente fuera referido en ambulancia con toda la documentacién necesaria. Estas
respondieron que no habia sido posible referir al paciente en ambulancia debido a la

saturacion de traslados.

En el mismo mes de enero de 2013 la CDHDF recibi6 otra llamada de la peticionaria quien
afirmaba que personal de la unidad médica le “inventaba reportes por cualquier cosa” a

Radl (acta circunstanciada elaborada por la visitadora que se encuentra en el expediente de
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queja). Derivado de esta llamada, la CDHDF solicit6 a la unidad médica que se respetaran
los derechos humanos del agraviado y que se evitaran represalias en su contra. En el mes de
febrero, la Unidad Médica respondié a la Comisién que su personal no realizaba actos

indebidos contra los pacientes.

En marzo de 2013 ocurrieron hechos similares. La peticionaria llam6é a la CDHDF
acusando que en la unidad médica no permitian que ella llevara al reclusorio los alimentos
que Raul necesitaba. Entonces, la CDHDF solicit6 a la unidad médica que se respetaran los
derechos humanos del agraviado. La unidad respondié que al paciente Raul Téllez se le
proporcionaba la atencion médica y la alimentacidon que requeria. Ademds, anex¢ el detalle
de la dieta que le proporcionaban y una serie de escritos en donde se denunciaban

comportamientos agresivos de Raul en contra del personal de la unidad.

En abril de 2013 se emitié dos veces mas la solicitud de medidas precautorias para que
Radl fuera referido en de manera adecuada a sus citas en un instituto externo. La autoridad
respondid, en cada ocasién, que se habia llevado a cabo lo solicitado por la Comision.
Durante los meses de mayo y junio de 2013 no se realizaron mds gestiones de este caso. En
julio de 2013, el caso de Ratl Téllez Rodriguez fue noticia en un peridédico de circulacién
nacional pero no se menciond que habia una queja en la CDHDF al respecto. Con todo y
eso, se llamé a cuentas a la visitadora sobre las gestiones que se habian realizado al
respecto. Enseguida, la visitadora acudié nuevamente al reclusorio para entrevistar a Radl,
en esa entrevista Raul sefiald, nuevamente, que habia perdido una cita que tenia en el

instituto nacional de salud.
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En septiembre de 2013, la CDHDF seguia esperando que hubiera un diagnéstico definitivo
sobre el padecimiento de Radl Téllez. Con dicho diagndstico, el personal de la Comision
esperaba estar en condiciones de solicitar el beneficio de externaciéon o prision
domiciliaria.'" Sin embargo, hasta ese momento, la decisién de la externacién no habia
sido acordada con Ratl ni con su familia. Esa nueva fase del proceso estaba en espera hasta
la obtencién del diagndstico. Hasta este punto llega la descripcion del proceso. Ahora,
considerando los hechos iniciales de la queja, cabria preguntarse ;Por qué se optd por la
atencion médica y no por investigar la responsabilidad médica para acreditar o descartar la

violacion?

La pregunta tiene lugar dado que la atribucién central de las visitadurias es investigar
quejas por presuntas violaciones a derechos humanos. En principio, el propio personal a
cargo del expediente sefial6 que no opté por la investigacién de la responsabilidad médica
porque no tenfan un diagnodstico definitivo confiable (director de drea en la segunda
visitaduria, diario de campo, 5 de septiembre de 2013). Al no haber diagndstico se podia
correr el riesgo de no acreditar la violaciéon y que el médico responsable resultada
exculpado (idem). O sea, no se le puede acusar a un médico de haber desencadenado algo
que se desconoce. Sin embargo, estimo que se puede comprender mejor la decisién de optar

por la atenciéon médica considerando los propios pardmetros de la organizacion.

"9 Se refiere a una medida que se ha llevado a cabo en la segunda visitaduria a favor de las personas en
reclusion que tienen padecimientos graves y crénicos. A grandes rasgos, esta medida consiste en lograr
que estas personas, cuyo estado de salud es incompatibles con las condiciones en el reclusorio, pases sus
dltimos meses de vida fuera de prisién, en compafiia de su familia y con una atencién més digna.
Precisamente, el siguiente caso se refiere a un asunto de externacidon. Ahi se expondrdn con més detalle las
implicaciones de esta medida para la definicién de los procesos decisionales.
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4.3.3 Programa ético-normativo. Atencion integral de las quejas

Privilegiar la atencién médica es una decisién que responde a uno de los programas
organizacionales, me refiero al programa de corte ético-normativo que busca atender las
quejas bajo principios universales en materia de derechos humanos. En efecto, los
visitadores y visitadoras no s6lo deben abatir el rezago de sus expedientes de queja, sino
que tienen la presion de atender los casos bajo el principio de integralidad. Este término fue
incorporado como un “principio del modelo de gestion” de la CDHDF durante la
presidencia de Emilio Alvarez Icaza Longoria'm Por integralidad puede entenderse, entre
otras cosas, crear las condiciones para el ejercicio de un derecho especifico121 y
proporcionar una atencién completa ante violaciones a derechos especfficoslzz. Para el caso
del trabajo ordinario de las y los visitadores de la segunda visitaduria general, la
integralidad supone el reto de generar un equilibrio entre abatir el rezago; esto es, concluir

quejas, pero cumpliendo con los estdndares normativos en la defensa de los derechos

humanos establecidos en los documentos oficiales de la CDHDEF: “Pareceria que los

12 Alvarez Icaza fungié como presidente de la CDHDF por dos periodos, de 2001 a 2005 y de 2005 a 2009.
De acuerdo con Monsiviis: “El proyecto institucional de la CDHDF impulsado por Emilio Alvarez Icaza
suscribe una comprension integral de los derechos humanos.” (Monsivdis, 2007:63).

21 «E] derecho internacional de los derechos humanos insiste en que toda estrategia en materia de salud, se
sustente a partir de un abordaje integral de las dimensiones de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad
y calidad que conforman los elementos esenciales e interrelacionados del derecho a la salud” (CDHDF,
2011b:12)

122« s CDHDF ha implementado la Estrategia integral para la atencién de los casos en los que se denuncia
tortura [...], que fue aprobada por el Consejo de esta Comisién (CDHDE, 2012:192) la estrategia incluye
una reaccion inmediata para entrevistar a las personas agraviadas, sobre todo si se encuentran en situacion
de reclusion; solicitar la certificacion médica a las autoridades correspondientes asi como del personal
médico y psicoldgico de este organismo a fin de resguardar los primeros indicios sobre los hechos
(CDHDF, 2012: nota al pie 300).
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nimeros son el factor determinante que marca la productividad, pero me parece que no,
creo que el tema prioritario es el de la atencion de las quejas bajo un enfoque de
integralidad. Concluir por concluir no ayudara a ello [...]. Los nimeros son importantes
pero es mds importante la atencion con calidad e integralidad” (Director de 4rea en la
segunda visitaduria, reunion de trabajo con el equipo de visitadores, diario de campo, 1 de

febrero de 2012).

Atender las quejas con calidad e integralidad no es una mera instruccion, es un criterio que
suele asumir como propio el personal de la segunda visitaduria durante el desempefio de sus
funciones: “La integralidad se relaciona con lo que estd sucediendo en conjunto [en torno a
la queja]. La integralidad es ver cualquier hecho violatorio que pueda surgir durante la
tramitacion de la queja [...]. Me han tocado casos en lo que tienes que ir hasta el hospital a
donde llevan al peticionario para asegurarte de que si le den la atencién médica [...]. Las
quejas van marcando la pauta de la actuacion [de los visitadores y visitadoras] pero yo creo
que aqui no hay limites, esos los pones ti conforme al caso, depende hasta donde quieras
llegar pero ahi puedes hacer muchas cosas” (Sara L., visitadora adjunta en la segunda
visitaduria, grupo de discusion, 19 de julio de 2013). En el mismo sentido: “para hablar de
integralidad debemos hablar también de la interdependencia. No podemos hablar del
derecho a la salud sin hablar del derecho a la alimentacién a una estancia digna. Estamos
hablando de personas privadas de la libertad. Sobre esta base creo que buscamos una
atencion integral. Si te llega una queja de salud, pero te habla también de otros hechos,
tendrés que investigarlos para que lleguemos a un punto en donde podamos garantizarle a la
persona cierto estado de desarrollo. (Clara V., visitadora adjunta en la segunda visitaduria,

grupo de discusion, 19 de julio de 2013).
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Para el personal de la segunda visitaduria, la importancia de atender las quejas desde una
perspectiva integral es particularmente relevante en los casos de las personas privadas de la
libertad. De acuerdo con la segunda visitadora general: “La carcel potencializa los riesgos.
Los asaltos son mds probables en la cércel, que te nieguen la atencién médica es mas
probable en la céarcel, que dafien tu integridad personal es mds probable en la cércel. [...]
Para entender el trabajo de la Segunda Visitaduria hay que entender ese riesgo. En la toma
de decisiones durante la integracién de las quejas hay que privilegiar la salvaguarda de la
vida, o al menos dejar al individuo en condiciones [de salud estables] para poder investigar
la queja. Cuando recibes un asunto lo que quieres es solucionar el problema, no que la
persona se muera durante el proceso” (segunda visitadora general, entrevista, 26 de junio de

2013).

4.3.4 Desenlace incierto. Los costos de la integralidad y la ambigiiedad de objetivos

Ese fue precisamente el criterio de decision de la visitadora adjunta a cargo del expediente
de Raul, solucionar el problema de la atencién médica mientras se contaba con un

. L . . .. . . 123
diagndstico confiable que permitiera investigar los hechos.

No obstante, esta decision
entrafia varias implicaciones para el propio proceso decisional. En principio, alarga el
proceso de conclusion del expediente. En la medida en que la salud de Raul se va
agravando, se requiere mas atencion médica. Cuanto mayor sea la cantidad de las citas en

hospitales externos, los traslados en ambulancia, los estudios y medicamentos, mayores

serdn las situaciones en donde el paciente se expondrd a recibir agravios. Por ejemplo, que

' En noviembre de 2012 lo Torre Médica Tepepan emitié un diagnéstico sobre el padecimiento de Ratil pero
la visitadora y su jefe esperaban el diagndstico del instituto nacional de salud publica.
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las ambulancias no estén disponibles, que los estudios se extravien, o que la alimentacién
sea deficiente. La informacién que se procesa con cada llamada de la peticionaria o con
cada entrevista de Rail no se elimina o se desecha con la solicitud de medidas precautorias
y la respuesta de la autoridad, sino que se va sumando a los hechos que conforman la

historia del expediente. Hechos sobre los que se tendrdn que rendir cuentas en el futuro.

De tal suerte el problema de la queja ya no seria s6lo la negligencia médica y los cobros
indebidos (planteamiento inicial en la narracién de hechos) sino los traslados inadecuados,
el extravio de los estudios, las condiciones en la unidad médica, etcétera. Esto implica que
se vaya robusteciendo el expediente de queja llegando a un momento en el que se vuelva
inmanejable. Tal es el punto al que se ha llegado en el caso de Rail: “En este caso estoy
perdida, no sé para donde voy. La dltima vez que fui [al reclusorio] Rail me dijo que
limpiaban con cloro y que eso le picaba. El se queja de todo. Dice que la comida se la
entregan podrida pero el [encargado] de la Unidad Médica me ensena la bitdcora de los
alimentos y las quejas de las enfermeras sobre Radl. Ratl me dijo que queria que lo dejaran
guardar su comida en el refrigerador y el encargado de la Unidad Médica dice no porque no
puede haber privilegios. Rail me dice una cosa y el encargado de la Unidad Médica me
prueba justo lo contrario.” (Camila, visitadora adjunta a cargo del expediente de queja,

diario de campo, 3 de septiembre de 2013).

(Coémo va a concluirse este expediente de queja? Si en algin momento el paciente
recobrara su salud, el expediente podria concluirse por haberse solucionado durante el
tramite. Sin embargo, si su salud continda empeorando o, en un caso mas grave, el paciente

fallece. Entonces todos esos agravios, desde la primera atencién médica, hasta la dltima
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solicitud de medidas precautorias, deberdn ser documentadas para investigar y acreditar la
violacién a derechos humanos, maxime cuando estd el antecedente de la negligencia o mala
practica médica: “Si estds investigando una mala prictica médica. De entrada estd
establecida la exhaustividad de la investigacion. Tendrias que dictaminar la opinién médica.
Si hubo mala prictica en automdtico se convierte en una recomendacion” (Carlos T.,
visitador adjunto, grupo de discusién en la segunda visitaduria, 19 de julio de 2013). Al
momento de concluir el trabajo de campo, atin no habia certeza sobre el curso que deberia

seguir este caso.

En este caso nos enfrentamos a un problema de incertidumbre, racionalidad limitada y
tiempo. En primer lugar, éste es s6lo uno de las decenas de expedientes en tramite a cargo
de la visitadora. Considerando ese unico hecho. Resulta imposible controlar todos los
eventos que avanzan de manera paralela a la integracion del expediente. Es decir, mientras
la visitadora envia oficios de colaboracion y atiende otros casos, las condiciones
institucionales de los reclusorios, permisibles a los agravios, continian reproduciéndose. Al
mismo tiempo, la salud del agraviado se va deteriorando, al igual que sus relaciones con el
personal de la unidad médica. Mientras el expediente esté abierto los eventos externos
siguen su curso. La visitadora responde a cada uno de ellos pero sin lograr que el proceso se

dirija hacia un fin previamente establecido por ella.

En este sentido, el proceso que ha seguido el caso de Rail tiene una forma distinta a los dos
primeros casos. El de Negativa de atenciéon médica (2.1) era breve, lineal y rutinario. El
caso del Fallecimiento en reclusién tuvo una fase muy breve de estabilidad, interrumpida

violentamente por la noticia del deceso del peticionario, misma que redirigié el proceso
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hacia el objetivo explicito de acreditar o descartar la violacién. En cambio, el proceso que
ha seguido la queja de Raul Téllez tom¢ la forma de un circulo vicioso que parece perderse
en la nubosidad de las deficiencias de los servicios de salud en los centros de reclusion. En
este sentido, los dos primeros casos que vimos lograron tener un objetivo claro, ya sea
solucionar el problema o determinar la violacién. En el caso de Rail Téllez, por el
contrario, el propdsito de garantizar la atenciéon médica del peticionario parece haberse
convertido en un objetivo en si mismo, sin que se alcance a vislumbrar la conclusién del

expediente de queja.

En el marco de las funciones explicitas de la Comision, podria sefialarse que los visitadores
a cargo del expediente no hicieron una valoracién adecuada de las consecuencias de sus
decisiones bajo la premisa de concluir los expedientes de queja y abatir el rezago de
expedientes. Es decir, considerando el criterio de disminuir el rezago, acaso hubiera sido
mds eficiente considerar el diagnéstico de la Torre Médica Tepepan, investigar la violacion
de acuerdo con los hechos iniciales de la queja, acreditar la violacién, concluir el
expediente y dejar que el seguimiento de la atencién del paciente en manos de otra drea de
la Comision, pero los visitadores a cargo del caso no confiaban en el diagndstico de la Torre
Médica Tepepan y tampoco creian que la el drea de seguimiento de la Comision realmente

velara por la atencién del paciente (diario de campo, 10 y 11 de septiembre de 2013).'%*

124 A1l momento de concluir los resultados de esta tesis, el 24 de abril de 2014, me entrevisté brevemente con

la visitadora a cargo de este caso. Me comenté que, hace un mes aproximadamente, obtuvieron un
diagndstico médico confiable del instituto nacional de salud publica que ha estado a cargo del paciente.
Para sorpresa de la visitadora, y la mia propia, el deterioro en la salud de Ratl Téllez no se debi6 a la
intervencién médica de abril de 2012, sino a un problema previo que se desatd con una infeccidn.
Infeccién que condujo a Raitl a la consulta de abril. De acuerdo con el diagndstico del instituto, la
enfermedad del peticionario es independiente a la consulta médica de abril.

Con la certidumbre que da el diagnéstico, la visitadora comenzé a solicitar la documentacién necesaria para
solicitar el beneficio de externacién a favor de Rail. En cuanto a la violacién de derechos humanos, se
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4.3.5 Conclusiones

Los resultados de este caso favorecen la hipdtesis que explica la complejidad como una
respuesta a la decisioén de acreditar violaciones a derechos humanos. A diferencia del caso
anterior, el de Radl Téllez fue complejo desde el inicio. No se sabia con precision cudl era
el alcance del problema ni se tenia certeza sobre las alternativas para abordarlo. Ante la
incertidumbre del caso se decidid garantizar la atencion médica hasta que se tuviera un
diagndstico confiable sobre el origen de la enfermedad. Esta decision implic6 que se
multiplicara el nimero de gestiones realizadas por la visitadora. El resultado (no buscado)
de esas gestiones fue la documentacion de un gran nimero de agravios. Sobre esos
agravios, y no sobre los hechos iniciales de la queja, fue que se decidi6 validar la violacion

a los derechos del peticionario.

Las hipétesis referidas a la relacion entre politicidad y violacidn se sostienen en tanto
ambas variables se presentan en el mismo caso. Sin embargo, no se observa que el curso
decisional haya cambiado su direccion en funcion de la politicidad del caso. Cuando el caso
sali6 a la luz publica, los visitadores a cargo ya habian tomado la decision de garantizar la
atencion médica hasta que tuvieran un diagndstico fidedigno. El tunico efecto de la
politicidad que pude observar durante el proceso decisional fue que la visitadora se

apresurara a retomar el hilo de las gestiones, pues llevaba ya varios meses sin abordar el

tomo la decision de acreditar la violacion y emitir una recomendacion especifica para este caso. El motivo
de la recomendacion no seria, desde luego, la responsabilidad médica sino por el ciimulo de agravios que
se fueron documentando mientras Camila hacia gestiones para que Raul recibiera atencién médica.
Después de todo, parece que Camila y su jefe hicieron lo correcto al no investigar los hechos desde un
inicio y esperar a contar con un diagndstico confiable que ofreciera certezas a sus propias decisiones.
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expediente de queja. Ese hecho, sin embargo, no alter6 el curso del proceso. La CDHDF
pudo librarse de emitir la recomendaciéon argumentando que el dafio a la salud de Radl no
fue causado originalmente por la intervenciéon del médico. Sin embargo, el nimero de
agravios documentados durante el seguimiento de la atenciéon médica fue tal que resultaba
muy costoso ignorarlos. La variable de la complejidad tuvo mds peso que la politicidad en

la decisién de acreditar la violacion en el expediente de queja.

La tercera hipdtesis no se sostiene en este caso. Las solicitudes de medidas precautorias
para que la autoridad le diera atencién médica adecuada al peticionario no resolvieron el
problema en la mayoria de las situaciones. Debido a esta falta de resolucidn, el resultado de
esas gestiones aportd informacién que soportd la recomendacion, aunque, paraddjicamente,

no era ese el efecto deseado.

Finalmente, veamos como operaron las premisas decisionales. En este caso el rol de la
visitadora tuvo dos momentos. Cuando se tomo la decision de garantizar la atencién médica
se asumi6 un rol de gestora y cuando se decidié emitir la recomendacién se asumié como
investigadora. Como lo hemos visto en los otros casos. Ambos roles son funcionales, en
distintos momentos, para cumplir con los programas de la organizacién. En este caso, ante
la complejidad del caso, el programa que tuvo mds peso fue el de corte normativo, relativo
a investigar las quejas de acuerdo con estandares de derechos. La posibilidad de que el rol
de la visitadora se invista con ambas formas se debe, también, a su margen de libertad. Al
inicio de este caso, la alternativa de investigar los hechos presuntamente violatorios y la
alternativa de garantizar atencion médica podian ser equivalentes. A diferencia de los casos

anteriores, la decision de inclinarse por una u otra alternativa no era tan transparente. Esa
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equivalencia abri6 la oportunidad para que los visitadores colocaran sus convicciones éticas
y su compromiso personal con los casos en la balanza a favor de la atencién médica. Este

punto tendrd atin mds peso en el siguiente caso que veremos.
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4.4 “Caso 2.4: Externacion”

El 8 de febrero de 2013 la CDHDF recibi6 la queja de una mujer que sefialaba que su
esposo, Gilberto Barradas Ziiiiga (interno en el RPVO desde febrero de 2009 y sentenciado
a 22 afios de prision) habia sido diagnosticado con cancer en el es6fago y atendido en el
INCAN. Sin embargo, hacia varias semanas que la unidad médica del reclusorio no lo
referia a dicho instituto, su estado se salud se agravaba cada vez mds y el personal de la
unidad no habia hecho las gestiones para que su esposo recibiera atenciéon médica

especializada.

Por medio de diversas solicitudes de informacién y colaboracién, el personal de la CDHDF
tuvo conocimiento de que el sefior Gilberto Barradas se encontraba en la fase terminal de su
padecimiento de céncer y evalué que el centro de reclusién no podia garantizar su atencién
médica ni brindarle una estancia adecuada para su estado de salud. Con toda la informacién
documentada del caso, el personal de la CDHDF auxili6 a la esposa del sefior Gilberto
Barradas para la elaboracion de una solicitud de externacion. Es decir, una solicitud ante un
juez para que el sefor Barradas fuera beneficiado con la prision domiciliara (también
llamado “beneficio de externacién”) de acuerdo con la Ley de Ejecuciéon de Sanciones

Penales y Reinsercion Social para el Distrito Federal.

El 16 de abril de 2013 la esposa del sefor Gilberto Barradas ingresé la solicitud de
externacion al juzgado X de lo Penal del Distrito Federal. El 4 de junio de 2013, antes de

que el juicio concluyera, el sefior Gilberto Barradas fallecié en el reclusorio. El expediente

195



de queja iba a ser concluido por recomendacion debido a la dilacién en el proceso judicial
misma que constituyd, en la apreciaciéon de la Comisidn, una violacién a los derechos

humanos del agraviado.

Este caso tiene el nivel mds elevado de complejidad (igual a 1) porque a lo largo del
proceso hay incertidumbre en cuanto al alcance del problema, se requiere informacién de
distintas fuentes de autoridad y conocimiento experto, hay mds de dos autoridades
involucradas y no estdn definidas con claridad las alternativas de decisién ni el orden de
preferencias entre ellas. Su nivel de politicidad es bajo -apenas de .25- porque si bien hay
presencia de actores politicos fuera de la triada autoridad-peticionario-defensor (me refiero
al juzgado en donde se promovié el beneficio de externacién) no aparecen los otros
indicadores de la politicidad; es decir, los peticionarios no se encuentran organizados, y el

tema de la queja no es materia noticiosa en medios de comunicacion.

4.4.1 Fijando metas. La definicion inicial del objetivo de la queja

El dia que se recibio la queja del sefior Gilberto Barradas, el 1 de marzo de 2013, personal
de la CDHDF envi6 una solicitud de medidas precautorias para que el paciente recibiera la
atencion médica requerida. La queja se calific6 como presunta violacion al derecho a la
salud en la modalidad de “obstaculizacion, restriccion o negativa de atencién médica,
atencion médica especializada y acceso a medicamento gratuito” de acuerdo con el catdlogo
para la calificacion de las quejas de la CDHDF (2008b). Desde que se tuvo conocimiento
de los hechos de queja, el personal a cargo establecié que éste seria un caso para el llamado

beneficio de externacion o prision domiciliara.
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El beneficio de externacion se refiere a una estrategia que comenz6 a implementarse en la
segunda visitaduria de la CDHDF desde 2012 y con mas énfasis en 2013. El fundamento
juridico de esta estrategia descansa en diversas disposiciones del Codigo Penal Federal, el
Cdédigo Penal del Distrito Federal y la Ley de Ejecuciéon de Sanciones Penales del Distrito
Federal.'” Considerando estos preceptos, el equipo de salud en reclusorios de la segunda
visitaduria observé que son candidatas a este beneficio aquellas personas privadas de la
libertad, que hayan sufrido consecuencias graves en su persona con motivo del delito
cometido, tengan senilidad avanzada, padezcan alguna enfermedad grave e incurable,
tengan un precario estado de salud; o bien, que sean mayores de 70 afios (diario de campo,

6 de junio de 2013).

En el marco de los programas de los procesos decisionales -me refiero a la atencién de las
quejas bajo el principio de integralidad- la implementacién de la estrategia de externacién
tiene el objetivo de brindarle a los peticionarios condiciones dignas durante sus dltimos dias
de vida: “Con la externacion se trata de generar esperanzas en la gente, y acompaiarlos en
esa etapa de su vida. La gente estd enferma, va al INCAN, ahi le dicen que tiene céncer y

que se va a morir. Entonces dicen 'me voy a morir en la cdrcel, no tengo otra opcién'.

' El articulo 55 del Cédigo Penal Federal sefiala que: “Cuando la orden de aprehensién se dicte en contra de
una persona mayor de 70 afios de edad, el juez podra ordenar que la prisién preventiva se lleve a cabo en
el domicilio del indiciado bajo las medidas de seguridad que procedan de acuerdo con la representacion
social”. El articulo 9 de la Ley de Ejecucién de Sanciones Penales y Reinsercién Social para el Distrito
Federal establece que el Juez de Ejecucidn tiene la atribucidn de “sustituir de oficio la pena de prisién por
externamiento [...] cuando fuere notoriamente innecesario que se compurgue, en razén de senilidad o el
precario estado de salud del sentenciado; o sea posible realizar ajustes razonables para que el condenado
con discapacidad compurgue la pena en condiciones conformes con los principios del Derechos
Internacional de los Derechos Humanos”. Finalmente, el Articulo 75 del Cédigo Penal del Distrito Federal
menciona que “el juez [...] podrd prescindir de la imposicién de la pena privativa [...] de la libertad [...]
cuando la imposicion resulte notoriamente innecesaria e irracional, en razén de que el agente: [...] b)
presente senilidad avanzada; o c¢) padezca enfermedad grave e incurable avanzada o precario estado de
salud.”
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Mediante la externaciéon nosotros vemos la opcidén de que puedan salir y estar en su casa,
con su familia, sus dltimos dias de vida”. (Camila, visitadora adjunta a cargo del expediente
de queja, diario de campo, 10 de septiembre de 2013). El objetivo en estos casos es que los
peticionarios pasen sus ultimos dias de vida en condiciones dignas. En este sentido, de
acuerdo la visitadora, la estrategia de externacion es “suiper pro persona. Esto no se trata de
gestiones sino de derechos humanos. Esta es la clara cara de la CDHDF como garante de
derechos humanos” (idem). Con todo y su carga ética -adecuada a los objetivos de la
organizacion- los casos de externacién no siguen la trayectoria esperada de los procesos
decisionales dirigidos a investigar violaciones a derechos humanos, funcién central de las
visitadurias. Esto es, en los casos de externacion el objetivo no es acreditar o descartar una
violacién a derechos humanos -como podria esperarse segun el catdlogo de cargos y

puestos de las visitadurias- sino sacar al interno con vida de la cércel.

Con el propdsito de conseguir el beneficio de externacion para el sefior Gilberto Barradas,
el 1 de marzo de 2013 la CDHDF envi6 distintas solicitudes de colaboracion e informacién
al INCAN, la Torre Médica Tepepan y la Direccién de Servicios Médicos y Legales en
Reclusorios. Por medio de ellas se solicitaba que se informara sobre el estado de salud del
paciente. Ademads, se pedia un prondstico médico para la funcién y la vida del paciente, un
resumen de la atencién médica que se le hubiese brindado y una copia certificada de su
expediente clinico. El objetivo de todos estos documentos era tener elementos para
mostrarle al juez que el reclusorio carecia de los elementos necesarios para proveer al

paciente la atencién que ameritaba su estado de salud.

El 6 de marzo de 2013, Camila realizé una inspeccién al dormitorio del sefior Gilberto
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Barradas para dar fe de las condiciones fisicas del lugar. De acuerdo con esta verificacion,
el peticionario dormia en una estancia de cuatro por cinco metros, misma que contaba con
cuatro camarotes para 18 personas. La cocina y el bafio de la estancia se encontraban sucios
y carecian de agua. En esa ocasion, el sefior Gilberto Barradas mencioné hacer perdido 35
kilos en 4 meses y sefial6 que no podia comer alimentos sélidos porque los expulsaba.126
En el expediente del caso se sefialaba que el peticionario tenia poco mds de 30 afios y que
habia estudiado la escuela secundaria. En algunas hojas de los informes médicos se
indicaba que habia trabajado como chofer, en otras se sefalaba que era desempleado. En
total, la recopilacién de toda la documentacién necesaria para solicitar la externacion del

sefor Gilberto Barradas tomé aproximadamente tres meses.

4.4.2 Distinguiendo de alternativas de decision

Al margen de las gestiones de la visitadora, la CDHDF -como es sabido- no tiene
atribuciones de tipo jurisdiccional. Por este motivo, las y los visitadores no pueden, como
tales, solicitar al juez el beneficio de externacion. Para sortear este obstaculo el personal ha
identificado tres alternativas. La primera de ellas consiste en solicitar a la defensoria de

oficio que se encargue de promover el incidente. La segunda se trata de pedir a una

12 De acuerdo con los propios visitadores y visitadoras, para solicitar el beneficio de externacién, el personal
cargo de los expedientes de queja requiere obtener los siguientes documentos: 1) un informe de los
hospitales en donde el paciente ha sido atendido (unidad médica del reclusorio, Torre Médica Tepepan y
hospitales locales o federales) que indiquen el padecimiento, el prondstico para la vida, funcién y cuidados
que requiere el paciente; asi como una copia certificada de su expediente clinico, 2) un informe del
director del reclusorio en donde indique si el centro de reclusion cuenta con la infraestructura y personal
que requiere el candidato a la externacion, 3) la opinién profesional del médico adscrito a la segunda
visitaduria, 4) un informe elaborado pero el visitador a cargo del expediente en donde se describan las
condiciones del dormitorio por escrito y con imdgenes, y 5) los datos de las personas responsables del
interno (familiares) y la acreditacion de su vivienda (diario de campo, 6 de junio de 2013). El objetivo de
toda esta documentacién es contar con los elementos necesarios que permitan convencer al juez de la
incompatibilidad entre la privacion de la libertad y el estado de salud del peticionario.
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organizacion de la sociedad civil que se haga cargo del asunto, y la tercera consiste en
auxiliar directamente a las personas peticionarias para que estas lo presente por “derecho
propio”. Al tiempo de tomar la decision en el caso de Gilberto Barradas, se tenia el
antecedente de haber intentado las dos primeras alternativas. En su momento, ambas vias se
malograron.127 Por esa razén, al evaluar la queja del sefior Gilberto Barradas el equipo a
cargo de la misma decidié que apoyarian a la esposa del peticionario para que promoviera
el incidente por derecho propio. Es decir, el personal de la segunda visitaduria le entregaria
a la esposa de Gilberto Barradas todo el material necesario para que fuera ella quien lo

. 12
presentara ante el jucz. 8

La decision de auxiliar a las personas peticionarias para que sean ellas quienes promuevan
el incidente por derecho propio estd lejos de ser rutinaria, estable y automética. De hecho,

es una decision que tiene implicaciones en la definicién préctica de las funciones y

127 En un caso, el defensor de oficio modificé la solicitud de externacién elaborada por los visitadores
argumentando que el lenguaje de derechos humanos seria incomprensible para los jueces e incorporé el
término de “arraigo domiciliario”. Debido a que este concepto no era aplicable para el caso, el juez
desechd la solicitud. Con ello se malogré el objetivo de la externacion y se desperdicié el trabajo del
equipo de la segunda visitaduria. En otro caso solicitaron el apoyo de la organizacion de la sociedad civil
(cuyo nombre omitiré). La visitadora a cargo del caso le entregd al abogado de esta organizacién toda la
documentacién para la solicitud de externacién, pero el abogado se puso de acuerdo con el juez para
alterar la fecha en que se otorgaba el beneficio un dia antes de que el peticionario falleciera. De este modo
se exculparfa al juez de dilacién en el proceso juridico. (Diario de campo, 8 de julio de 2013). En este
sentido, una visitadora comentd: “Ya hemos intentado ir con el defensor de oficio, le dimos el incidente
completo, sélo tenfa que imprimirlo y presentarlo ;Y ni eso pudieron hacer! Pidieron una figura diferente a
la externacion. Ahf se perdieron cinco dias. Buscamos el apoyo de una organizacién de la sociedad civil, le
dimos el incidente, el dia que lo iban a presentar fallecid el peticionario. Por eso es importante promoverlo
por propio derecho.” (Sara L., visitadora adjunta, grupo de discusién, 19 de julio de 2013).

Segtn el documento Construyendo un modelo institucional para la incidencia -publicado en julio de 2013
por la CDHDF- “La adecuada defensa y proteccién de los derechos humanos requiere de la incorporacién
de una estrategia para el desarrollo de acciones en materia de litigio estratégico, encaminadas a modificar
los factores estructurales que obstaculizan el ejercicio pleno de los derechos. Este comprende un conjunto
de acciones de amplio rango que incluyen el acompafiamiento de casos ante instancias jurisdiccionales
nacionales e internacionales [como] [1]a operacién de la estrategia permanente para la humanizacién de la
pena privativa de libertad, a través de la cual se ha logrado el otorgamiento de la externacién para aquellas
personas que por su edad avanzada o precario estado de salud o el interés superior de nifias y nifios, la
prisién implique sufrimientos agravados a la propia privacién de la libertad.” (CDHDEF, 2013:18).
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atribuciones de las y los visitadores. Atendiendo a las narraciones del personal de la
segunda visitaduria, hay dos posiciones muy claras al respecto. La posicion a favor tiene en
el centro de su interés al caso particular; o sea, la persona agraviada en cada queja. La
posicién en contra, en cambio, tiene en el foco de su atencidn las funciones formales de la

Comisién como institucion. Veamos.

El personal a favor de promover el incidente por derecho propio pone énfasis en la
integralidad de la atencién de las quejas: “Si nos cefiimos a la literalidad de la ley de la
Comisién podria considerarse [que auxiliar a los peticionarios para que promuevan el
incidente por derecho propio es] una extralimitacion. Sin embargo, si nos vamos a los
criterios internacionales en materia de derechos humanos con relacién al principio de
integralidad y al principio pro persona, entonces no estamos incurriendo en ninguna
extralimitacion” (Carlos T., subdirector en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 19 de
julio de 2013). Partiendo de este principio, se plantea la necesidad de promover el incidente
legal por derecho propio cuando el agraviado estd en una fase avanzada de su enfermedad y
cuando se tiene el antecedente de ineficiencia de la defensoria de oficio: “El tiempo es
importante, si se insiste con el defensor de oficio teniendo el antecedente de deficiencia se
perderia tiempo y el interno podria fallecer en reclusion.” (Ilse, visitadora adjunta en la
segunda visitaduria, grupo de discusion, 18 de julio de 2013). Del mismo modo: “Hemos
tenido casos de externacion en donde las personas fallecen durante el proceso porque los
jueces se tardan, porque el defensor no hace bien su trabajo, etcétera. Por eso creo que es
una buena opcién promover el incidente.” (Rebeca C., visitadora adjunta en la segunda
visitaduria, grupo de discusién, 18 de julio de 2013). Es decir, ayudar a las personas

peticionarias para que promuevan el incidente por derecho propio se justifica como una
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medida a favor de la persona agraviada, para evitar que ésta fallezca en reclusion y para que

permanezca al lado de su familia, en condiciones dignas, sus dltimos dias de vida.

Por el contrario, los visitadores y visitadoras en contra de promover el incidente por propio
derecho aseguran que esta medida va en contra de la propia CDHDF. Sobre este punto,
Arturo J., visitador adjunto, sefiala: “[Como visitadores o visitadoras] no podemos hacerla
ni de ministerio publico ni de defensores de oficio porque eso es usurpacion de funciones.
[...] Si es necesario contextualizar las quejas, ir mds alld de lo que dice la ley, pero siempre
sin invadir la competencia de otras autoridades. Hacer eso es légico, pero no es razonable.
Hacer lo imposible [a favor del peticionario] no es juridicamente procedente [...].
Institucionalmente estariamos haciendo un dafio mds que un bien”. (Arturo J., visitador
adjunto en la segunda visitaduria, diario de campo, 8 de julio de 2013). En el mismo tenor,
Federico A., un visitador adjunto sefiala: “Promover el incidente por derecho propio no es
lo correcto institucionalmente porque nos estariamos involucrando en el papel de abogados,
estariamos incurriendo en alguna responsabilidad.” (Federico A., visitador adjunto en la

segunda visitaduria, grupo de discusién, 18 de julio de 2013).

En la misma discusion, ante la disyuntiva entre insistir en la via de la defensoria de oficio o
promover el incidente, otro visitador sefiald: “Si insistes con el defensor de oficio estds
institucionalizando, estds profesionalizando a la defensoria. Si no hubiera defensoria de
oficio estaria de acuerdo en que le dieras al interno todos los elementos para que él
presentara el incidente por derecho propio, pero estamos hablando de que hay una
institucién que no funciona [se refiere a la defensoria de oficio]. Nuestra labor es hacer que

funcione. Hay que echar a caminar la maquinaria institucional.” (Sebastidn, subdirector de
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drea en la segunda visitaduria, grupo de discusién, 18 de julio de 2013). De igual manera:
“La responsabilidad del defensor de oficio es promover el incidente, nuestra
responsabilidad es que €l haga su trabajo. Es grave que haya un servidor publico obligado a
dar ese servicio y no lo dé. Ahi es donde entra la Comisién para que la Defensoria de Oficio
haga su trabajo.” (Arturo J., visitador adjunto en la segunda visitaduria, grupo de discusion,
18 de julio de 2013). Ademads, “Quieres entrarle con todo a todas las quejas pero en un
escenario real, en donde tienes 80 o 100 expedientes, aunque quieras entrarle con todo no
puedes” (Sebastidn, subdirector de drea en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 18 de

julio de 2013).

En estos testimonios, se pueden observar tres aspectos centrales del trabajo de las y los
visitadores; me refiero al acento que ponen en su rol de defensores de derechos humanos y
no de abogados litigantes, a su funcién de vigilantes del correcto ejercicio del servicio
publico (“hacer que las instituciones funciones”) y a la imposibilidad practica de atender
con los mismos criterios a todos los casos que tramitan. Estas discusiones, pertinentes para
el caso que nos ocupa, forman parte del horizonte que define el alcance de las decisiones

durante los procesos decisionales.

4.4.3 Criterios organizacionales en la toma de decisiones: los roles de las personas en
la organizacion

En el fondo de ambos posiciones estd la cuestion de la definicion de los roles de las

visitadores durante la investigacion y tramitacién de las quejas. Con relacion a este punto el

manual de investigacién de violaciones a derechos humanos (CDHDEF, 2011) sefiala lo

siguiente:
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“En la CDHDF, en un momento dado, la estrechez de los procedimientos de investigacion y
la ausencia de criterios claros para atender e investigar las quejas dieron lugar a
controversias que configuraron aproximaciones diferentes en torno al trabajo que deberian
desarrollar las visitadurias. En sus inicios, la CDHDF funcionaba con dos visitadurias
generales; cada una de ellas molded, dados los espacios metodoldgicos abiertos en la
LCDHDF [Ley de la CDHDF] y en su Reglamento Interno, su propia forma de atender e
investigar los casos que les llegaban [...]. Es interesante observar que cada una de las
aproximaciones que se configuraron [en ese momento] responde de algiin modo a la vieja
disputa por la ley y la justicia, y son representativas de dos actitudes antipodas que, por su
naturaleza, resultan también en obstdculos para la realizacion de los fines que persigue la
institucion del Ombudsman.

[...]

e Actitud fundamentalista. [...] se caracteriza por una busqueda ilimitada de la
solucién que se considera justa, atin por encima de la ley. Se trata de situaciones
que transforman la defensa de las victimas en una suerte de gestion para la
solucion de sus problemas; en estos casos, la o el visitador adjunto deja de
considerar a la ley y la coloca por debajo de lo que en su opinidn es justo para la

persona.”

e Actitud formalista. [...] se caracteriza por un apego irreflexivo a la letra de la ley,
un apego que no problematiza los limites legales y que, por tanto, coloca estos
ultimos por encima de fines que, por ejemplo, a través de interpretaciones mas

laxas sobre las mismas normas, deberian no ser soslayados. En estos casos, la o
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el visitador adjunto no considera a la persona y la coloca por debajo del

mandamiento legal” (CDHDE, 2011: 27s).

Segin el diagndstico de la CDHDF, llevadas al limite, ambas posturas se convierten en
obstaculos para los fines del Ombudsman. Por un lado, actuar mds alld de la ley
(comportamiento propio del fundamentalismo) conduce a “generar expectativas que el
organismo no puede cumplir, o bien prologar indefinidamente su intervencién en unos
pocos casos, en detrimento de otros que deben ser igualmente atendidos” (CDHDE,
2011:28). Por otro lado, en situaciones criticas, una interpretacion rigida de las normas
(propia del formalismo) dejaria “en estado de indefension a la o el peticionario” (CDHDF,
2011: 28). La descripcion que hace la propia Comisién del comportamiento que adopta su
personal, se manifiesta en los posicionamientos que asumen las y los visitadores en el tema

del beneficio de externacion.

Quienes estdn a favor de auxiliar a la persona peticionaria para la promocion del incidente
por derecho propio enfatizan la urgencia y la importancia de atender el caso particular:
“Estamos hablando de un tema de salud, que conlleva la situacién del buen morir. [....] si la
idea es ayudar a la persona y se puede hacer por propio derecho, entonces documentar el
incidente y realizar el mismo no creo que sea una extralimitacion.” (Carlos T., subdirector
de drea en la segunda visitaduria, grupo de discusién, 19 de julio de 2013). La posicién
opuesta enfatiza, en cambio, los riesgos que implica esta decision, tanto para la familia,
como para la propia institucién: “Es peligroso [promover el incidente por derecho propio]
porque es casi volverlo personal. [Es como decir] ;Yo voy a hacer todo lo posible para

sacarlo de la cércel! Ahi estamos dando el mensaje al interno y a los familiares de que
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afuera va a morir mejor que adentro. Eso es peligroso y es falso, porque si no se logra [la
externacion] y el peticionario muere adentro del centro de reclusidn, eso serd para la familia
una carga [emocional] extra. Creo que eso muy delicado, hay que ver todas las aristas del
caso, si no se logra la externacion, ;qué pasa?, jvan a decir que la comision litigd y perdid!
jHijole! [Ademads], si se le da tantisima prioridad a un asunto, entonces descuidamos los
otros 85 que tenemos. Yo entiendo la empatia pero también hay que atender [el tema] desde
un punto de vista profesional y no personal.” (Arturo J., visitador adjunto en la segunda

visitaduria, grupo de discusion, 18 de julio de 2013).

En esta discusion, el punto que deseo resaltar no es la adecuacién de una u otra postura al
marco legal de la CDHDE. De hecho, considero que ambas tienen cabida en la ley de la
Comisién segin la interpretacion que se haga de la misma. El punto que merece ser
resaltado aqui es que ambas posiciones, con todo y sus contradicciones, constituyen el
horizonte de lo que se puede decidir en los casos de externacion, establecen alcances de los
procesos decisionales, y definen, en cada caso, el quehacer de la organizacién. Abreviando,
las tensiones argumentativas entre ambas posiciones no son mds que la manifestacion de la
construccién cotidiana de los criterios para la toma de decisiones en la segunda visitaduria.

Es bajo estos pardmetros que debe ser comprendido el caso de Gilberto Barradas.

4.4.4 Aplicacion de la estrategia de externacion

Pues bien, el personal a cargo del expediente que nos ocupa forma parte del equipo de
salud, mismo que ha impulsado la estrategia de externacion en la segunda visitaduria. Por

este motivo no es extrafio que en este caso se haya decidido apoyar a los familiares en la
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promocion del beneficio de externacion. Uno de los principales requisitos para que se tome
la decision de solicitar este beneficio es que el agraviado tenga una red de apoyo familiar:
“Una vez que se inici6 este proyecto vimos las aristas, vimos qué requisitos eran necesarios
para poder generar la expectativa de la prisiéon domiciliaria. Uno de ellos es una red familiar
que sirva de apoyo. En la practica hemos visto que este tipo de apoyo es muy necesario”.
(Carlos T., subdirector de drea en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 19 de julio de
2013). Para precisar este punto: “Nosotros no nos hemos detenido [para solicitar el
beneficio] por cuestion de enfermedad o por cuestion de delito. Si nos dicen que el
peticionario va a vivir dos semanas pero la familia estd en condiciones de tenerlo en un
lugar en donde tenga acceso a ciertas satisfacciones, entonces no nos limitamos. Hemos
visto casos donde les quedan dos meses y si la familia lo puede apoyar pues vemos lo de la
externacion” (Sara L., visitadora adjunta en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 19
de julio de 2013). Tal era el caso de Gilberto Barradas, pues si bien no contaba con el apoyo
de su familia (puesto que su madre habia muerto y su padre no mostraba interés) su esposa
(quien, por cierto, vivia de vender nopales en la delegacién Milpa Alta) asumiria la tarea de

hacerse cargo de él una vez que lograra obtener el beneficio.

De este modo, desde la segunda visitaduria, se apoy6 a la esposa del peticionario para que
ésta presentara el incidente por propio derecho. En abril de 2013 se presento el incidente.
Con el objetivo de influir en la decisiéon del juez, el equipo de la segunda visitaduria
presentd un Amicus Curiae dirigido al juez penal con el objetivo de influir en su decision a
favor de Gilberto Barradas. En este amicus, la CDHDF argument6 que: “con independencia
de que a esta Institucion le corresponde determinar los derechos que han sido violados,

las autoridades involucradas, asi como interpretar los alcances y limites de sus propias
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facultades, conforme al principio de competencia de la competencia, se valora la
pertinencia de presentar este AMICUS CURIAE, respecto de la sustitucion de la pena de
prision al sefior Gilberto Barradas Zuiiga por su externaciéon dado su precario e
irreversible estado de salud con la finalidad de poder orientar a ese Juzgado sobre la
decision que al efecto se adopte” (el resaltado es mio, las cursivas del original).129 Bajo la
misma estrategia, fueron enviados diversos oficios a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, e incluso la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos a fin de influir en la decisién del juez. Con todo y
eso, pese a la determinacion y el esfuerzo de las y los visitadores, los resultados no fueron

los esperados.

4.4.5 Interrupcion de la estrategia y cambio en la direccion del proceso

El proceso ante el juez resulté mds espinoso de lo previsto. Durante la primera audiencia,
en abril de 2013, personal del juzgado presioné a la esposa de Gilberto Barradas para
obligarla a declarar que la solicitud de externacidon habia sido elaborada por personal de la
CDHDEF. La sefiora se puso muy nerviosa y negé todo (Camila, visitadora adjunta, diario de
campo, 10 de septiembre de 2013). Este incidente vislumbraba que las cosas no saldrian
como el personal de la CDHDF deseaba, de tal modo que en la segunda visitaduria se inicid
una investigacion de oficio contra el juzgado por faltas al debido proceso (diario de campo,
10 de septiembre de 2013). En mayo se celebro otra audiencia. En esa ocasion, el médico
de la CDHDF se present6 en el juzgado, en donde fue cuestionado sobre su interés personal

en el caso. Sobre este punto, un visitador, ajeno al caso, sefialo: “Si td [como visitador o

'* Oficio relativo a la presentacién de Amicus Curiae relacionado con caso del sefior Gilberto Barradas.
Borrador del mes de mayo de 2013.
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visitadora] promueves el incidente, el juez enseguida se da cuenta. Todo juicio implica un
conflicto de interés, si promueves el incidente te metes al conflicto y comienzas a litigar.
Desde luego que eso lo ve mal el juez. Se trata de un asunto entre actores fundamentales.”

(Arturo J., visitador adjunto en la segunda visitaduria, diario de campo, 8 de julio de 2013).

Dada la dilacién en el juzgado, en la segunda visitaduria se inicié otra queja en su contra.
Mientras ello ocurria, sucedié un hecho fundamental que cambié de manera definitiva el
curso del proceso. A principio de junio de 2013, Camila recibi6 la noticia de que el sefior
Gilberto Barradas habia fallecido en reclusién. Este hecho tiraba por tierra todos los
esfuerzos realizados hasta ese momento. De acuerdo con mi experiencia durante el trabajo
de campo, y tal como ya lo he sefialado en casos previos, la peor noticia que puede recibir
un visitador de la segunda visitaduria es el fallecimiento de la persona agraviada. No sélo
por lo que ello implica en términos de la carga emocional -sobre todo una vez que se ha
establecido empatia con el agraviado y sus familiares- sino porque entrafia desechar todo lo
conseguido hasta ese momento. Al morir un agraviado s6lo hay una alternativa posible, la
mds lenta y abrumadora, me refiero a documentar la violacién a los derechos humanos,
misma que responde, paraddjicamente, al mandato oficial de la Comisién. En efecto, de
haberse logrado la externacion, la queja se hubiera concluido por haberse solucionado
durante el tramite de acuerdo con la fraccién primera del articulo 121 del Reglamento
Interno de la CDHDEF. Ahora, en cambio, la queja se concluiria por recomendacién. La
visitadora a cargo del expediente acreditard la violacién a derechos humanos por dilacidn,
faltas al debido proceso, derecho a la vida digna y derecho a la vida de Gilberto Barradas en

contra del juzgado.
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4.4.6 Conclusiones

A diferencia del caso anterior (el de Raiil Téllez), el propdsito final de esta queja estaba
claramente delimitado, se trataba de conseguir la externacién del sefior Barradas. De ese
modo, el expediente debia concluirse por haberse solucionado durante el tramite. No
obstante, lejos de ser una solucién rutinaria, estable y mecédnica (como la aplicada en el
caso de 2.1) en el caso que acabo de exponer la solucion se trataba de la puesta a prueba de
una estrategia novedosa en la segunda visitaduria y, por ende, en toda la Comision. Por un
lado, la definicion clara de un objetivo final permitié que todas las decisiones tomadas a lo
largo del proceso se dirigieran estratégicamente hacia ese fin. Sin embargo, por otro lado, el
peso de las variables externas (la dilacion del juzgado y desde luego la muerte del
peticionario) fue avasallante contra la estrategia de la Comisiéon. La demora del juez
aumenta el peligro de que el peticionario fallezca durante el proceso, cuando esto ocurre la

estrategia de externacion simplemente pierde su sentido y razon de ser.

Las y los visitadores deben sortear diversos obsticulos presentes en su entorno
organizacional, mismos que escapan a su control. El més evidente de todos ellos es el
tiempo. La enfermedad de los peticionarios se va agravando mientras las y los visitadores
tratan de obtener todos los documentos necesarios para demostrar la incompatibilidad de la
salud del paciente con las condiciones de reclusion. Un segundo obsticulo que enfrentan,
probablemente sea la reticencia de la defensoria de oficio y los juzgados para liberar a una
persona en reclusién (Angel H., diario de campo, 7 de junio de 2013). En cada caso de

externacion, la Comision debe convencerlos de que las condiciones en reclusién no son
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propicias para el ejercicio pleno de los derechos humanos.

Las discusiones que se han expuesto en este caso son relevantes porque dan cuenta de los
pardmetros que definen el alcance de las decisiones de la segunda visitaduria en el marco
de los roles que asume su personal. Las y los visitadores saben que su labor central es
investigar violaciones; sin embargo, admiten que la conclusién ideal de los expedientes es
la solucién durante el trdmite porque eso les reduce la carga de trabajo y resuelve el
problema que llevé a la persona peticionaria a la Comision. El caso de Gilberto Barradas
estd reflejando una tension explicita en el trabajo cotidiano de la segunda visitaduria. Por
un lado, tenemos el mandato original de la Comision: conocer de presuntas violaciones a
derechos humanos; por otro lado, tenemos una agobiante carga de trabajo que impide
cumplir con dicho propdsito y que, a su vez, genera rutinas (las soluciones durante el
tramite) que no minan las causas estructurales permisibles a las violaciones sistemadticas a
los derechos humanos.'*® Al auxiliar a la esposa del agraviado en la redaccién del beneficio
de externacion, los visitadores estin asumiendo una funcién propia de la defensoria de

oficio.

130 - L .. .
El tema de la funcién de los roles del personal para la definicién de los procesos decisionales seguird
siendo abordado en los casos siguientes y en las conclusiones de este trabajo. A lo largo de las siguientes
exposiciones se irdn presentando mds elementos para su discusion.
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Capitulo 5. Procesos decisionales en la Tercera Visitaduria General

5.1 “Caso 3.1: Persona jubilada”

El 9 de julio de 2013 ingres6 a la tercera visitaduria la queja de un hombre jubilado,
divorciado hacia varios afios. Los hechos de la queja sefialaban que el sefior queria cancelar
la pension alimenticia que le entregaba a su ex esposa porque el hijo de ambos tenia més de
25 afios y se acababa de titular en la universidad. Su esposa actual, que trabajaba en el
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal (DIF) lo puso en
contacto con una abogada de esta institucién para que lo apoyara con el incidente legal de
cese de pension. El sefior se entrevisté con la funcionaria en las instalaciones del DIF, ésta
sefal6é que le cobraria siete mil pesos por el juicio. Dias después el sefior le entregd a la
abogada tres mil pesos como adelanto y le facilité toda la documentacién necesaria para el
juicio. A partir de ese momento, el sefior no tuvo mas noticias de la funcionaria del DIF,
quien se negd a contestarle sus llamadas. Con su queja, el sefior buscaba el apoyo de la
CDHDEF para que la funcionaria le devolviera el dinero y la documentacion de su juicio. La
CDHDF califico la queja como presunta violacion al “derecho a la seguridad juridica en la
modalidad de obstaculizacion u omision de observar la ley o normatividad aplicable” de
acuerdo con el Catdlogo de la CDHDF (2008b). En esta queja se sefial6 al DIF como la

autoridad presuntamente responsable del agravio.

Este caso tiene el nivel mds bajo de politicidad y complejidad porque sélo participan la
persona peticionaria, la Comision y la autoridad presuntamente responsable; el peticionario

no forma parte de ninguna organizacién, y el tema no ha cobrado presencia en medios de
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comunicacion. Ademds, se encuentra delimitado con claridad el problema de la queja, s6lo
hay una autoridad implicada, y no se requiere informacion de distintas fuentes de autoridad

ni conocimiento experto.

5.1.1 Momento inicial. El esclarecimiento de los hechos

Los hechos de la queja podrian interpretarse como un asunto de corrupcion. En ese caso,
cabria preguntar por qué no se hizo, desde un inicio, la denuncia ante el ministerio publico.
Para responder esa pregunta es necesario tener en cuenta el programa organizacional de
atender las quejas bajo el principio de integralidad. Durante el trabajo de campo, no eran
pocas las lamentaciones del personal de la tercera visitaduria sobre el hecho de que recibian
quejas que no eran materia de derechos humanos. Sin embargo, no por ello dejaban de
investigarse los hechos. Es decir, ante la minima duda de que pudiera haber un acto de la
autoridad que pudiera significar una vulneracion a algin derecho, se abria el expediente de
queja. Esa decision descansa en una concepcion amplia de los derechos humanos. Cabe
recordar que durante la gestién de Emilio Alvarez Icaza (2001-2009) se instituy6 la
integralidad como un principio de su modelo de gestion: “Aun cuando tenemos avances en
materia de derechos humanos respecto de algunos temas, han surgido problemdticas que
han puesto en escena una concepcion mds amplia en torno a los derechos humanos que
excede la idea de una persona agredida por la autoridad e incorpora la nocién de que el
Estado debe comprometerse para garantizar que las condiciones de vida de los habitantes
se den en términos de dignidad” (CDHDF, 2009:32, el resaltado es mio). Esa consigna fue
heredada sin cuestionarse durante la gestion siguiente, a cargo de Luis Gonzalez Placencia.

Si bien el principio de integralidad le da un aura de legitimidad a la Comision (véase el
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trabajo de Monsivdis, 2007) sus consecuencias son padecidas por los visitadores de la
tercera visitaduria, quienes deben investigar las quejas ante el menor asumo de duda de

algin agravio.

Volviendo al caso que me ocupa, a fin de obtener més informacién sobre los hechos, el 15
de julio de 2013 el visitador a cargo del expediente de queja se comunicé telefénicamente
con el peticionario. Este sefialé que la funcionaria no le dio recibo alguno a cambio de los
tres mil pesos. Asimismo, menciond que habia recibido amenazas por parte de la abogada
ya que €l habia manifestado que iria a quejarse con el titular del DIF (Javier P., visitador
adjunto a cargo del expediente en la tercera visitaduria, diario de campo, 21 de agosto de
2013). Ese mismo dia, el visitador opté por solicitar un informe sobre los hechos a la
direccién de asuntos juridicos del DIF. En lo particular, inquirié: 1) si la funcionaria en
cuestion tenia facultades para representar al peticionario, 2) el fundamento o motivo legal
por el cual habia solicitado siete mil pesos, 3) si la servidora publica habia iniciado el juicio
mencionado, y 4) que de ser procedente, se iniciara alguna accién legal a favor del
peticionario informéandole la fecha en que le serian devueltos sus documentos. Finalmente,
se solicitd que la abogada se abstuviera de realizar actos indebidos en contra del

peticionario.

El asunto pasé de la direccion de asuntos juridicos del DIF, a la subdireccion de asistencia y
patrocinio juridicos. De ahi pasé al lider de coordinador de proyectos y, finalmente, a la
abogada sefialada como presunta responsable. En el oficio de respuesta a la solicitud de
informacién de la CDHDF, que obra en el expediente de queja, se sefialé que desde febrero

de 2013 el peticionario no habia acudido a dicha institucién a solicitar asesoria por lo que
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“no pudo haber sido posible que la abogada en cuestion le solicitara el dinero”. Con el
oficio de respuesta en mano, el visitador pidi6 al peticionario que se presentara en las
instalaciones de la CDHDF para hacer de su conocimiento la respuesta de la autoridad.
Dicha comparecencia se realizé el 1 de agosto de 2013. El peticionario manifesté su
desacuerdo con la respuesta del DIF. Para resolver el caso el visitador gestiond una cita con

la direccion de asuntos juridicos de dicha institucion.

5.1.2 Los motivos no declarados de la conclusion

El 7 de agosto (previo acuerdo entre el visitador de la CDHDF, funcionarios del DIF y el
peticionario) se realizo una reunion en las instalaciones del DIF a la que acudieron dos de
sus funcionarios (un subdirector y un jefe de departamento), un representante del sindicato,
el visitador de la CDHDF, el peticionario y su esposa. Estos ultimos sefialaron que su unico
deseo era que la abogada le devolviera los documentos para el incidente de pension
alimenticia. Considerando la solicitud de los peticionarios, el representante del sindicato
solicito tres dias habiles para hablar con la abogada y destrabar el asunto. Una semana
después, el 14 de agosto de 2013, el peticionario se presentd en las instalaciones de la
CDHDF para informar al visitador que se desistia de la queja presentada y solicitaba que se
cerrara el expediente de queja. De este modo, cinco semanas después de haber ingresado la
queja. Esta se concluy6 por desistimiento de acuerdo con la fraccién V del articulo 121 del

reglamento interno de la CDHDFE.

Segun lo dicho por el visitador, aunque la abogada del DIF no reembolsé los tres mil pesos,

si le devolvio al peticionario toda la documentacion de su caso. Este hecho no qued6
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asentado en el expediente de queja porque entonces se hubiera confirmado que la
funcionaria hizo un uso indebido de su cargo y eso hubiera obligado al visitador a
denunciar los hechos al ministerio publico y a la contraloria interna (Javier P., visitador
adjunto a cargo del expediente de queja en la tercera visitaduria, diario de campo, 21 de
agosto de 2013). Este no era, sin embargo, el deseo del peticionario, quien temia verse
perjudicado después de las amenazas recibidas, y queria evitarle problemas a su esposa, que
seguia trabajando en el DIF, junto a la abogada (idem). Por esta razén se decidié concluir el

expediente de queja por desistimiento.

En este caso, el mas breve de todos los casos documentados en la tercera visitaduria, cabe
explorar la decision final por la conclusion del expediente debido a sus implicaciones para
la comprensién del proceso. De acuerdo con el Manual de investigacién de la CDHDEF, la
figura de desistimiento como causal de conclusién aplica en los casos en donde se ha
descartado la posibilidad de que exista alguna presién de la autoridad o una situacién
amenazante para la integridad del peticionario.””’ En tal caso “es obligacion de la o el
visitador adjunto y, de ser el caso, de sus superiores otorgar seguridades a la persona
peticionaria y buscar protegerla para que la investigacion pueda continuar y la violacién sea
denunciada.” (CDHDF, 2011: 150s). Es decir, en el caso de esta queja, el visitador tuvo la
alternativa de decidir dejar abierto el expediente, buscar la manera de proteger al

peticionario, y continuar la investigacion. Sin embargo, optd por respetar la voluntad del

Bl a figura de desistimiento reconoce el derecho de la o el peticionario a decidir, de acuerdo con sus
intereses, si desea continuar o no con la investigacion. [...] la expresién legitima de la voluntad de la o el
peticionario como fundamento de su decisién debe ser considerada al descartar cualquier posibilidad de
que la verdadera razén tenga que ver con alguna razén de la autoridad para que asi lo haga. [...] cualquier
indicio que sugiera que la decision estd influida por la angustia -que un temor sin objeto- o algiin temor
concreto debido a situaciones potencial o realmente amenazantes para la integridad personal de la o el
peticionario tampoco serd motivo para cerrar el caso mediante esta causal” (CDHDE, 2011:150s).
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peticionario y cerrar el expediente de queja.

5.1.3 El papel de las personas peticionarias en los procesos de las quejas

Independientemente de que la decisidon por la conclusion del expediente sea o no la més
adecuada segin el manual de investigacion, puede ser comprendida teniendo en
consideracion el papel de las personas peticionarias durante los procesos de investigacion y
tramitacion de las quejas. En los grupos de discusion sostenidos con el personal de la
tercera visitaduria, se sefalaba al respecto: “A veces lo que uno haga [como visitador]
depende de lo que pida o quiera el peticionario. Por ejemplo, un sefior se quejaba de que lo
golpearon personas de la delegacion y de la Secretaria de Seguridad Publica porque estaba
obstruyendo la via publica. El sefior no queria que se hiciera nada contra la delegacion
porque le devolvieron sus pertenencias y lo iban a ayudar a sacar un permiso. En cambio si
queria que se investigaran los hechos contra la Secretaria de Seguridad Publica. [En
realidad] no deberia ser asi porque lo golpearon de ambas dependencias pero [nosotros]
vemos si es posible hacer lo que [los peticionarios] nos piden y lo hacemos. (Adriana S.,
visitadora adjunta de la tercera visitaduria, grupo de discusion, 23 de agosto de 2013). En el
mismo sentido, en la segunda visitaduria se comentd: “Yo me guio mucho por la propia
persona [el peticionario]. Td vas investigando y documentando [la queja] pero hasta donde
vas a llegar es algo que te lo da la propia persona, el agraviado, peticionario, paciente,
[etcétera]. Hay veces en que quieres indagar mds pero los familiares no quieren. Entonces
la integralidad de las quejas estd subordinada a lo que diga la persona. Tu también tienes
luz verde, pero ahi vas incidiendo en diferentes niveles”. (Fernando HP, visitador adjunto

en la segunda visitaduria, grupo de discusion, 19 de julio de 2013).
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La influencia de los peticionarios puede variar en funcién de distintas condiciones. Una de
ellas es su vinculacion con el tema de la queja: “A veces no te puedes ir [guiando] por lo
que quiere el peticionario porque [entonces] las quejas se volverian interminables en
[casos] donde ni siquiera estds hablando de violaciones a derechos humanos. Yo tenia a una
peticionaria que tenia un establecimiento, una especie de comercio, dentro del bosque de
San Juan de Aragén. En algin momento de la vida [dicho con ironia] alguna autoridad la
dejo construir una bodega en donde guarda triciclos. El estado [administrativo] de la sefiora
y el de todos los comerciantes adentro del bosque es irregular. La peticionaria llegé a la
Comisién exigiendo luz y agua en el lugar como si fuera su casa y no un érea natural. Al
final tuvimos que ir desvirtuando [los hechos]. Nosotros le deciamos 'Sefiora, es que usted
no puede tener luz ahi por tal cosa'. Ella nos decia: '|No, es que yo quiero luz!" Ahi no te
puedes ir por lo que el peticionario quiere porque la sefiora no puede colocar una toma de
agua en un lugar que no estd regulado y que no es de su propiedad. (Natalia M., visitador

adjunta de la tercera visitaduria, grupo de discusion, 23 de agosto de 2013).

Otro aspecto que permite influir en las decisiones de los visitadores es la propia
beligerancia de los peticionarios: “Hay peticionarios a quienes no atiendes por cualquier
cosa y ya estdn formados en la fila para hablar con el presidente [de la Comisién] [dicho
con ironia]. Hay peticionarios que explotan tan pronto les das una informacioén, te gritan
'INo, no estoy de acuerdo!' Son personas que se pueden alterar bastante por alguna
situacion en concreto. Entonces a veces si se les da un trato especial para que no se pongan
mads violentos, para que no impugnen la queja o para que no interpreten que la Comisiéon no

le estd dando una atencién adecuada. Ahi no es sélo la problemética de la queja, que ya es
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de suyo complicada, sino también la persona que es dificil de tratar.” (Natalia M., visitadora
adjunta de la tercera visitaduria, grupo de discusion, 23 de agosto de 2013). En el mismo
sentido, otra visitadora coment6: “No deberia ser asi pero si el peticionario se pone muy
agresivo entonces le das este plus [en la atencién] para evitar una impugnacién. Si, lo
hacemos, pero no deberia ser asi”. (Mara, subdirectora en la tercera visitaduria, grupo de
discusion, 23 de agosto de 2013). De igual manera, se sefiald lo siguiente: “Los
peticionarios que son muy demandantes o muy conflictivos [...] se vuelven mds exigentes
con las autoridades y también con nosotros porque van a contraloria o van a la [Comision]
Nacional a impugnarnos. [...] Son personas que llegan aqui y no respetan ni a la
recepcionista ni a nadie, se mueven como quieren, no preguntan por nosotros, llegan hasta
nuestro lugar y no les importa si estamos con otros peticionarios empiezan a hablar, a
hablar y a hablar. No respetan nada.” (Stefy, visitadora adjunta en la tercera visitaduria,

grupo de discusion, 23 de agosto de 2013).

En el caso que nos ocupa, en cambio, el peticionario no deseaba que se siguieran
investigando los hechos. Considerando los testimonios de las y los visitadores, si el
peticionario hubiera deseado que se sancionara a la funcionaria del DIF, el visitador
seguramente se hubiera visto obligado a denunciar los hechos ante el ministerio publico y
contraloria interna. Lo cual hubiera extendido temporalmente el proceso. En este sentido,
las decisiones tomadas a lo largo de este caso no fueron una respuesta a la naturaleza
agraviante de los hechos -de haber sido asi se hubiera hecho la denuncia. Antes bien, el
visitador tuvo la oportunidad de concluir el expediente porque no encontré oposicion a esta

decision por parte del peticionario.
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5.1.4 Conclusiones

Los resultados de este caso apoyan las dos primeras hipdtesis de esta tesis que asocian la
complejidad y la politicidad con la decisién sobre la violacién a derechos humanos. La
decision del peticionario de no investigar el presunto acto de corrupcién de la funcionaria
del DIF fue relevante para evitar el surgimiento de las variables dependientes (A) que

modificaran el curso de la queja (de a, a a’).

A diferencia de los casos que vimos de la segunda visitaduria, en este caso las funciones de
negociacion del visitador adquirieron un papel mds relevante. Esas funciones le permitieron
concluir con prontitud el expediente de queja. Ahora bien, sus decisiones estuvieron lejos
de adecuarse a los criterios formales de la organizacion. Siguiendo lo dicho en el Manual de
investigacion, el visitador debid proteger al peticionario y denunciar el acto de corrupcion.
Pero eso hubiera postergado la conclusion del expediente de queja. El rol de negociador es
compatible con el programa operativo de concluir los expedientes de queja con rapidez. En
este sentido, el rol de visitador, bajo la forma de negociador, tiene una dimension
pragmatica. Es decir, la negociacién adquiere aqui una gran utilidad porque permite
concluir el expediente con los menos costos posibles. Por ese motivo el rol de visitador
revestido de negociador tiene cabida en la tercera visitaduria. La negociacién es una
funciéon adyacente a la investigacion que resulta eficaz para en el marco del programa
operativo de la Comision. Se trata, al final del dia, de una decision estratégica y pragmatica

que permite lidiar con la carga de expedientes.

La negociacion contribuyd a resolver el problema; es decir, le dio salida a un conflicto que
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ni siquiera era materia de investigacion por parte de la Comision, sino de la contraloria
interna del DIF o del ministerio publico. El visitador tomé una decisién para atender un
problema que era competencia de otra institucion, y lo logré. Esta conclusion contribuye a

sostener la tercera hipotesis de esta tesis.

5.2 “Caso 3.2: Toma de agua en Milpa Alta”'

Este caso se refiere a un problema de abastecimiento de agua en una zona de produccién
agricola del pueblo de San Pedro, ubicado en la delegacion Milpa Alta. En cuanto a sus
aspectos técnicos, el problema especifico de la queja era sencillo y de fécil solucién. Se
resolvia con hacer una conexién a una tuberia para dotar de agua a los productores. Sin
embargo, el caso se complejizé debido a que un grupo de habitantes del pueblo vecino de
San Andrés, se oponia a que se realizara dicha conexién. Después de varias negociaciones
entre las autoridades, la CDHDF y los vecinos de ambos pueblos, se realizaron los trabajos
necesarios para satisfacer la demanda de agua de los peticionarios. Al momento de realizar
el trabajo de campo, la queja estaba por concluirse por haberse solucionado durante el

tramite de acuerdo con la fraccion I del articulo 121 del reglamento interno de la CDHDEF.

Esta queja tiene un grado de politicidad de .5 debido a que: a) hay presencia de actores
politicos fuera de la triada peticionario-defensor-autoridad; me refiero al grupo opositor a
los peticionarios, b) los peticionarios se encuentran organizados, pero c) el tema no es

materia noticiosa en los medios de comunicacién. Su grado de complejidad también es de

132 1 os nombres de las poblaciones fueron cambiados. Al finalizar el capitulo 2 presento un breve apartado
sobre los motivos de la confidencialidad.
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.5 por los siguientes motivos: a) se requiere informacion de distintas fuentes de autoridad y
conocimiento experto, y b) hay més de dos autoridades involucradas; sin embargo, ¢) no
hay incertidumbre en cuanto al alcance del problema, y d) estdn claras las alternativas y el

orden de preferencias.

5.2.1 La funcion de intermediacion de la Comision

El 19 de abril de 2013 una diputada del Distrito Federal ingreso la queja de este caso a la
CDHDE."* En ella, los pobladores del pueblo de San Pedro, agroproductores de la cuenca
de Milpa Alta, “manifestaban su inconformidad por la obstaculizacion en el abastecimiento
de agua”, debido a la cual sus “cosechas se estaban echando a perder” y estaban “perdiendo
sumas de dinero, padeciendo hambre y perdiendo su patrimonio”. Javier P., el visitador a
cargo del expediente, calificé la queja como presunta violacién al derecho al agua en las
modalidades de “interrupcion injustificada del servicio publico del agua” y “omision de la
autoridad gubernamental para acceder el servicio de agua potable a las comunidades,
centros educativos y laborales” de acuerdo con el catdlogo para la calificacion de las quejas
de la CDHDF (2008). La autoridad presuntamente responsable era el Sistema de Aguas de

la Ciudad de México (SACM).

Después de verificar y confirmar los hechos de la queja mediante una inspeccién en el
lugar, el visitador de la CDHDF convoco a autoridades del SACM, de la delegacion Milpa
Alta y de la Secretaria de Medio Ambiente del Distrito Federal (SMADF) a una reunién

para el dia 9 de mayo de 2013. En dicha reunion, a la que acudieron sé6lo funcionarios del

133 . ., . . . . .
La diputada no volvié a tener presencia en el proceso organizacional una vez ingresada la queja. Por esta
razon no la incluyo entre los indicadores de la variable de la politicidad.
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sistema de aguas y de la delegacion, se llegaron a los siguientes acuerdos: a) personal del
SACM realizaria la conexién del tubo de agua que solicitan los peticionarios siempre que
se les garantizara que sus trabajadores no serdn agredidos por los habitantes del pueblo de
San Andrés, quienes se oponian a dicha conexién; b) el director de desarrollo sustentable de
la delegacion Milpa Alta se comprometia a entablar negociaciones previas con los
habitantes del pueblo de San Andrés, y c) el 14 de mayo todos los asistentes a la reunién
irfan al pueblo de San Andrés para tratar de persuadir a sus habitantes de que permitieran

que se llevara a cabo la obra.

El 14 de mayo se realizé dicha reunién. En ella, los productores de San Andrés
manifestaron su oposicién a que se conectara el tubo que suministraria agua al pueblo de
San Pedro porque consideraban “que no los beneficiaba dicha situacion y que no habia
suficiente agua para ambos pueblos”. Un funcionario del SACM les explico que la falta de
agua no era un problema en la zona porque cada dos horas funcionaban las bombas que
surtian de agua ese lugar; de tal forma que el abasto estaba garantizado. Los habitantes de
San Andrés sefialaron que permitirian dicha conexién a cambio de que se construyera una
represa para evitar inundaciones en las partes bajas de Milpa Alta, y que se les suministrara
una toma de agua para riego. Ambas construcciones deberian realizarse en los lugares que

ellos indicaran.

El 21 de mayo se realiz6 una segunda reunién a donde acudieron funcionarios de la
CDHDF, la Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades, el SACM, la
delegacion Milpa Alta, y la Comisiéon de Recursos Naturales de la SMADEFE. También

acudieron los habitantes del pueblo de San Andrés. En esta reunién, los vecinos de este
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pueblo volvieron a manifestar su desacuerdo con que se instalara la manguera que surtiria
de agua a San Pedro a menos que se realizaran las construcciones que habian solicitado.
Ante esto, una funcionaria de la Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad sefialé que
participaria en otra junta con los vecinos de San Andrés para darles a conocer los proyectos

en los que podia apoyarlos.

El 28 de mayo se llevé a cabo una tercera reunién en el pueblo de San Andrés. Ahi
acudieron funcionarios de la CDHDE, el SACM, la delegacién Milpa Alta y la Comision de
Recursos Naturales de la SMA del DE. En esa reunién los habitantes del pueblo de San
Andrés se opusieron una vez mds a que se hiciera la conexién para surtir de agua al pueblo
vecino de San Pedro. En esta ocasion, sefialaban que sélo darian su autorizacién si el
personal del SACM dejaba abierta de manera permanente la salida de agua tratada que
desembocaba en el paraje de San Andrés. Los funcionarios del SACM se opusieron a dicha
demanda sefialando que provocaria inundaciones. Al dia siguiente de celebrarse esta
reunion, los productores del pueblo de San Pedro, peticionarios en esta queja, acudieron a
la CDHDF para solicitar orientacién juridica porque iniciarian una denuncia legal por el
delito de despojo de agua contra el pueblo de San Andrés y en contra de los funcionarios

que permitian dicho delito.

El 31 de mayo de 2013, funcionarios de la CDHDEF, la Secretaria de Desarrollo Rural y
Equidad para las Comunidades, el SACM y la delegacién Milpa Alta realizaron un
recorrido por los pueblos de San Andrés y San Pedro con miras a “elaborar un proyecto que
solucionara el abastecimiento de agua” para ambos pueblos. Posteriormente, el 12 de junio,

los peticionarios acudieron de nueva cuenta a la CDHDF solicitando apoyo para que
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intervinieran la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial y la Secretaria de

Gobierno en la atencién a su problemadtica.

El 11 de junio de 2013 se llevo a cabo una reunion con funcionarios de las autoridades
involucradas, la CDHDF y productores de San Andrés. En esa ocasién, de acuerdo con la
correspondiente acta circunstanciada, éstos denunciaron “la falta de agua en los canales que
alimentan la zona de producciéon [...], sefialando como origen de sus necesidades la
inoperatividad de la desembocadura de agua tratada ubicada en el Paraje T., argumentando
que las descargas no se realizan cada dos horas como lo plantea el SACM por lo que los
canales se encuentran constantemente secos, reduciendo en consecuencia la producciéon de
las chinampas”. En esa reunion acordaron la realizacion de obras a beneficio de los
pobladores en colaboracién con el SACM vy los productores de San Andrés. En una reunién
posterior, el 18 de junio, los productores de San Andrés y las autoridades llegaron al
acuerdo de colocar costaleras e instalar tuberias de un embarcadero a su pueblo. De esta
manera verian satisfechas sus demandas y permitirian que el SACM realizara las obras

necesarias para dotar de agua a los productores de San Pedro.

Al dia siguiente, el 19 de junio de 2013, el visitador a cargo del expediente de queja recibi6d
un oficio firmado por varias organizaciones en donde sefalaban que ellas estaban
acompanando a los pobladores de San Pedro en el problema de abastecimiento de agua
mismo que, de no resolverse, “provocaria la muerte de esa actividad productiva y de una
tradicion de cultivos milenarios que son parte de nuestra herencia histérica” (oficio que
obra en el expediente de queja). El mismo mes, el SACM informé a la CDHDF que

finalmente se realiz6 la conexion del tubo de agua que solicitaban los pobladores de San
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Pedro. Al momento de realizar el trabajo de campo, en agosto de 2013, este expediente de

queja estaba por concluirse por haberse solucionado durante el tramite.

Hasta este punto llega la descripcion del caso. En su planteamiento inicial, los aspectos
técnicos del problema de la queja tenia una solucién muy sencilla, s6lo era necesario un
oficio de la CDHDF vy la respuesta del Sistema de Aguas atendiendo la solicitud de la
Comisién. En general, las quejas relativas a dotacidon de agua son problemas de gestiéon que
se resuelven con un tramite: “Las quejas del Sistema de Aguas son de mucha gestion; es
decir, se pueden subsanar rdpidamente. Por lo regular los peticionarios se quejan de que no
tiene agua, la autoridad les da el agua y la queja se concluye” (Ernesto G., subdirector en la

tercera visitaduria, diario de campo, 21 de septiembre de 2012).

En esta queja en particular; sin embargo, los pobladores de San Andrés generaron con su
oposicién que intervinieran mds autoridades, y que el proceso se extendiera tomando el
curso de diversas negociaciones. Con relaciéon a este punto, en uno de los grupos de
discusion entre las y los visitadores se comento: “También hay impacto [en las quejas] por
el nimero de personas involucradas. A lo mejor la queja no afecta a un sélo peticionario,
sino a un grupo grande de personas. Si tienes multiples autoridades y multiples
peticionarios pensar en la integralidad es complicado.” (Grabriela S., subdirectora en la
tercera visitaduria, grupo de discusion, 23 de agosto de 2013). En la etapa final de la queja,
de acuerdo con los documentos del expediente, los pobladores de San Pedro comenzaron a
recibir apoyo de otras organizaciones. Ello auguraba un aumento en la complejidad y
politicidad del caso. Sin embargo, se atendié a tiempo la demanda de los peticionarios. Lo

unico que quedaba pendiente para la CDHDF era ir a San Pedro a verificar que
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efectivamente se hubiera colocado el tubo en cuestién antes de que se involucraran mds
organizaciones porque “cuando empiezan a meterse organizaciones las presiones se
incrementan y el asunto se sale de control”. (Javier P., visitador adjunto en la tercera

visitaduria, diario de campo, 19 de agosto de 2013).

5.2.2 Conclusiones

Los resultados de este caso rechazan las hipétesis que asocian la politicidad y la
complejidad a la decision de confirmar violaciones a derechos humanos. Ello se explica
porque el visitador asumi6 un rol de negociador que contuvo los conflictos en torno al
problema. La participacion de las autoridades y la disposicion de las comunidades

contuvieron los efectos adversos de las variables independientes.

La decision negociar es adyacente a la decision de investigar las quejas. El problema de
esta queja era un asunto del SACM vy de la delegacion. No hubiera sido necesario escalar el
problema hasta la Comision si las autoridades lo hubieran resuelto. En este sentido, los
resultados del caso apoyan la tercera hipdtesis segun la cual las funciones de la CDHDF
estdn referidas resolver los problemas que derivan de otras instituciones. Al igual que el
caso anterior, aqui el rol del visitador asume mds la forma de negociador que de
investigador. Este rol, como lo hemos sefialado, es funcional para seguir el programa

operativo de la organizacion.
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5.3 “Caso 3.3: Zaragoza I11”

En el afio 2005 el sefior Edgar Nava, quien rentaba una vivienda en el estado de México,
adquirié un crédito del FOVISSSTE'* gracias a su trabajo como inspector en el metro.
Después de visitar conjuntos habitacionales en distintos lugares como el Rosario o el Toreo
de Cuatro Caminos, decidi6 comprar un departamento en una unidad habitacional en
construccion ubicada al noroeste de la Ciudad de México, llamada Unidad Habitacional

Zaragoza IT1.'%

De acuerdo con su propia narracién, opt6 por esta unidad porque le agrad6
su ubicacién y el equipamiento urbano que la empresa constructora le prometié en ese
entonces (Edgar Nava, peticionario en el expediente de queja, entrevista, 28 de septiembre
de 2013). A partir de abril de 2005, el FOVISSSTE empez6 a descontar de su salario 980
pesos a la quincena para pagar el crédito del departamento. En el aiio 2007 le entregaron su
vivienda. Tan pronto se mudod, con su esposa y su hija, comenzé a sospechar que la unidad
habitacional no contaba con la infraestructura adecuada. Solicité a la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI) y la delegacién Gustavo A. Madero la licencia de
construccion, el dictamen de impacto urbano y otros documentos relativos a la unidad
habitacional. Con esta informacién observé que la empresa constructora (Desarrolladora
Metropolitana SA de CV -DEMET) habia incumplido con numerosas especificaciones en
materia de construccién. Entre ellas, vendié a la cadena comercial Office Depot un espacio
destinado cajones de estacionamiento y dreas verdes, redujo la salida de la unidad

habitacional, modificé el material de las escaleras, adopté celdas de construccién que

filtraban el agua generando inundaciones, dej6 inconclusa la instalacion del cableado de luz

"3 Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.
'35 Bl nombre de la colonia fue cambiado con el propésito de salvaguardar la identidad de mis informantes. En
la seccidn 2.7 del capitulo 2 hago una exposicion al respecto.
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y redujo el espacio para dreas recreativas.

Con los resultados de su indagacidn, el 27 de octubre de 2009 decidié poner una queja ante
la CDHDF porque consideraba que las autoridades del gobierno de la ciudad habian sido
omisas en verificar que la empresa constructora acatara la reglamentacion, licencias,
dictimenes y permisos correspondientes. En agosto de 2012, casi cuatro afios después de
haber ingresado su caso, en la tercera visitaduria se deliberaba si este expediente debia ser o

no motivo de recomendacién por violacién a derechos humanos.

Esta queja, que aqui he llamado Zaragoza 111, tiene el maximo nivel de complejidad por los
siguientes motivos: 1) no estuvo delimitado con claridad el problema de la queja, ii)
involucra la participacién de numerosas dependencias, entre ellas, la delegacién Gustavo A.
Madero, y la SEDUVI, iii) no estaban claras las alternativas ni su orden de preferencias.
Por otro lado, no se puede asegurar que éste sea un caso politizado porque: iv) el
peticionario es una persona que presentd su queja a nombre personal y no un grupo de
personas organizadas, v) si bien estd involucrado un actor externo -la empresa DEMET- el
conflicto central no es entre éste y el peticionario, sino entre el peticionario y la autoridad, y
vi) el tema especifico de la queja no ha sido materia de difusion en medios de

comunicacion.

5.3.1 Momento 1. Arranque incierto, saturacion de informacion

Una vez presentada la queja, en diciembre de 2009 el peticionario comparecié en las

instalaciones de la CDHDEF. En esa ocasion sefial los siguientes puntos:
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e La delegacion Gustavo A. Madero acepté que en la Unidad Habitacional Zaragoza
III no hubiera una salida amplia para los dos mil condéminos. En su lugar se
construy6 un Office Depot.

e La delegacion acepté celdas de construccion inadecuadas, provocando filtracion de
agua potable e inundaciones en el jardin.

e La delegacién no ha verificado el cableado de luz de la unidad habitacional, mismo

» . . 1
que estd en malas condiciones. 36

Con base en estos hechos, la CDHDF realiz6 visitas de verificacion a la unidad habitacional
y envid solicitudes de informacién a la delegaciéon Gustavo A. Madero y a la Secretaria de
Proteccién Civil. Asimismo, recibié documentacién de la SEDUVI y de la SMA. Mientras
se realizaban las gestiones, la visitadora a cargo del expediente recibié mds demandas del
peticionario; entre ellas, que el nimero oficial de la unidad habitacional le fue otorgado al
Office Depot, que las tuberias de la construcciéon no eran del material que deberian ser, que
las escaleras de la unidad debieron ser de concreto con mosaico y no de metal, que no
tenian suficientes dreas verdes, que la salida de emergencia estaba muy reducida y que los
directores responsable de obra no estaban realizando de manera adecuada su labor de

verificacion, entre otras reclamaciones.

La incorporacién de las querellas al expediente de queja derivé en una multiplicacion de los
oficios y solicitudes de informacién que la CDHDF envi6 a otras dependencias. Durante los

afios 2010 y 2011 la CDHDF recibié opiniones técnicas, avisos de modificaciones a la

13 Resumen del expediente elaborado por la visitadora a cargo del caso. Documento proporcionado por el
peticionario.
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licencia de construccion, el estudio de impacto urbano, medidas de mitigacidn, resoluciones
administrativas, contratos, etcétera. Posteriormente, a principios de 2012, el expediente de
la queja cambi6 de visitadora porque la defensora que estaba a cargo fue turnada a la cuarta

visitaduria, de reciente creacion.

En la medida en que se incorporaba mds informacion al expediente de queja, se diluia la
posibilidad de plantear un problema de investigacion claro y especifico. Durante este
tiempo “la queja se volvio super complicada porque el expediente se empez6 a expandir de
una manera impresionante. La otra visitadora que estaba cargo de esta queja incorpor6 todo
lo que le mandaban. Ademas el sefior [Nava] meti6 muchisimos escritos. El problema fue
que desde el principio no se defini6 una linea de investigacion clara. Cuando el expediente
llegd a mis manos yo también estaba cayendo en la misma dindmica, metia al expediente
todos los asuntos. Entonces le dije al sefior [Nava], 'a ver deme un mes para ordenar esto'.
Asi hice un resumen de todo el expediente en diez hojas.” (Rosa H., visitadora adjunta a

cargo del expediente, diario de campo, 21 de septiembre de 2012).

En la sintesis del expediente se arrib6 a los siguientes hechos concluyentes:

e La Subdirecciéon de Proteccion Civil de la delegacion Gustavo A. Madero afirmaba
que la unidad habitacional Zaragoza III presentaba un riesgo alto para los
habitantes. El cableado de luz se encontraba empotrado, el drenaje estaba en mal
estado y los trabajos de la obra se encontraban inconclusos. Por ello, sugirié que se
aislara el 4rea afectada, se suspendieran los trabajos y se evacuaran los inmuebles.

e La Direccion General de Desarrollo Delegacional e Integracion Territorial de la

delegacion Gustavo A. Madero sefialaba que no existia “registro de ningiin Aviso de
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Terminacion de Obra relacionado con el Conjunto Habitacional” y que al no existir
tal no podian realizar las verificaciones solicitadas en la unidad habitacional.

e La SEDUVI senalaba que habia iniciado un procedimiento administrativo contra
cuatro Directores Responsables de Obra por no haber realizado de manera adecuada

su labor de supervision durante la construccion de la unidad habitacional.

5.3.2 Momento 2. Estabilidad. Delimitacion del alcance del problema y alternativas de
solucion

Con la informacion sefialada, la visitadora llegé a la siguiente conclusion: la autoridad
responsable no verifico6 que la empresa constructora acatara las disposiciones legales y
reglamentarias en materia de construccion. En esta ocasién, por primera vez desde que
ingreso la queja, y después de tres afios, habia una linea de investigacion clara. El siguiente
paso era identificar a las autoridades responsables. Estas eran dos: los directores
responsables de obra de SEDUVI y la delegaciéon Gustavo A. Madero. Los primeros ya
habian sido sancionados y llevaban un procedimiento ante contraloria interna, el gran
pendiente era entonces la delegacion Gustavo A. Madero, que falté en su labor de
verificacion: “Llegd un punto en que dije, ya no hay mas que investigar, ya todo esta
probado. SEDUVI ya mandé a contraloria a los directores responsable de obra, lo que me
falta es la delegacion” (Rosa H., visitadora adjunta a cargo del expediente, diario de campo,
21 de septiembre de 2012). Los elementos del proceso decisional estaban claros: el
problema era la falta de verificacion, la alternativa era investigar la omisién de la
delegacion y la solucion era emitir la recomendacion por violacién a los derechos humanos
del sefior Nava. Finalmente se podia tener certeza de que ahi habia “una violacion flagrante

a los derechos humanos” (idem).
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Con el objetivo de determinar la violacién y cerrar el caso, el 21 de septiembre de 2012 la
visitadora y su jefe inmediato, un subdirector de drea, realizaron una diligencia a la unidad
habitacional Zaragoza III. Durante la diligencia, a la que tuve la oportunidad de asistir, el
peticionario mostré a los visitadores los defectos de la unidad habitacional, la entrada
estrecha, el cableado de luz mal empotrado, el material inadecuado de las escaleras, la
ausencia de dreas verdes y el Office Depot ocupando un espacio que debid estar destinado
al equipamiento urbano del condominio. El peticionario sefial6 que aquella era una unidad
con 1200 departamentos y que tenia s6lo 400 lugares de estacionamiento en lugar de 681
seglin la manifestacién de construccion. El peticionario sefialé que en lugar de los cajones
de estacionamiento pusieron un MacDonalds y una tienda de la empresa Dormimundo,
establecimientos que se encontraban sobre la avenida principal. Asimismo, se quejé de que
no tenian cancha de fitbol, y de que el nimero oficial de la unidad se lo habian asignado al
Office. El sefior Nava se quejé también de la administradora del condominio, quien debi6
presentar una denuncia contra la empresa constructora y no lo habia hecho (diario de

campo, 21 de septiembre de 2012).

Al escuchar las quejas del peticionario los visitadores trataron de atajarlo. La funcionaria de
la CDHDF le explic6 que habia una propuesta de recomendacién para su caso, pero que
esta propuesta no podia incluir todas las problematicas sefaladas por el peticionario. Es
decir, no podia sefialar que el ndmero oficial estaba mal o que las escaleras debieron haber
sido de un material y no de otro, sino que la recomendacién seria de manera general, por la
falta de verificacion por parte de la delegacion. Hasta ese momento se mantenia clara la

linea de investigacién. Sin embargo, mientras el peticionario insistia en sefalar todos los
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problemas que aquejaban a la unidad habitacional, proporcioné informacién que le dio un

giro a todo el proceso de investigacion de la queja.

5.3.3 Momento 3. Inestabilidad. Incertidumbre y diversificacion de alternativas

Cuando el sefior Nava adquiri6 el crédito para comprar el departamento, el FOVISSSTE y
la empresa constructora le prometieron que en 14 meses le harian la entrega del mismo.
Pasaron los 14 meses y ain no le hacian entrega del departamento. Entonces, a principios
de 2007, el sefior Nava decidi6 ingresar una queja ante la CNDH porque el FOVISSSTE ya
le estaba descontando el crédito de su salario pero atn no le entregaba el departamento.'”’
En octubre de 2007 un funcionario de la CNDH cit6 al sefior Nava para notificarle que le
harfan entrega del inmueble. Al momento de la entrega s6lo estaban el funcionario de la

Comisién Nacional, funcionarios de FOVISSSTE y personal de la empresa constructora.
En este punto del proceso, con la informacién proporcionada por el peticionario, se
pusieron a discusion tres alternativas de decision: a) dejar el asunto en manos de una
autoridad civil, b) turnar el caso a la CNDH, y c) acreditar la violacién y emitir la
recomendacion.

a. Dejar el asunto en manos de una autoridad civil

Conocer que la CNDH habia estado involucrada condujo a que la visitadora se preguntara

37 Al ser FOVISSSTE una instancia federal, las quejas contra ésta son competencia de la CNDH y no de la
CDHDF, cuya competencia se restringe a autoridades locales.
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“.En qué términos la Comisiéon Nacional permiti6 la entrega del departamento?” la
funcionaria le solicit6 al peticionario el documento de entrega del departamento, el nimero
de expediente de la queja en la CNDH o algtiin documento en donde se sefialen los términos
de la entrega del departamento, pero el sefior Nava le dijo que no los tenia a la mano y que
en todo caso luego se los entregaria. Esta informacion era relevante porque de ello podia
depender el alcance de la responsabilidad de la empresa constructora. Aunque la empresa
no hubiera reunido los requisitos especificados por la autoridad, si el sefior Nava ya habia
recibido la vivienda y firmado las escrituras entonces el problema debia resolverse en
instancias civiles: “En los contratos se establece un afio para sefialar los vicios ocultos. Si el
duefio no los sefiala, entonces la empresa no se hace responsable y el particular asume la
carga de las omisiones que pudiera tener su departamento de acuerdo con la ley de
construcciones. Eso tendria que resolverse en un juicio civil” (Ximena, visitadora adjunta
en la tercera visitaduria, grupo de discusion, 23 de agosto de 2013). De ser éste el caso,
habria que “canalizar al peticionario a la defensoria de oficio” (Azul, visitador adjunto en la
tercera visitaduria, grupo de discusién, 23 de agosto de 2013). La solucién por la via civil
también se contemplaba como una alternativa porque la CDHDF tenia un alcance muy
limitado en este caso. Sobre este punto, durante la diligencia del 21 de septiembre de 2012,

el subdirector de drea le coment6 al peticionario lo siguiente:

Subdirector: “La cuestiéon aqui es como reparamos el dafio. Le podemos decir a la
delegacién que no hizo la verificacion y que ponga los sellos de clausura. A lo mejor esa
medida puede ser contraproducente para las personas que viven aqui ;Como se reparan
todas las problemadticas? Para la misma CDHDF es un problema saber qué medidas de

reparacion se van a dictar, porque ademds es un asunto que tiene que ver con un particular.
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Para nosotros es una situacion muy complicada. Lo que podemos hacer es el sefialamiento
publico, decir cudles son las cuestiones [se refiere a las irregularidades] que nosotros
detectamos. Pero una medida de mitigaciébn es un asunto muy complejo. Podemos
recomendar que se finquen responsabilidades a las autoridades pero ;Como se repara el
dafio? La funcién del Ombudsman es la defensa y proteccion de los derechos humanos,
pero seamos realistas, tumbar [la unidad habitacional y volverla a construir] no va a ser
facil. El Ombudsman tiene calidad moral, pero no presenta una sentencia. Nosotros
podemos decirle a la autoridad que tumbe pero la autoridad no lo va a aceptar, nos va a
decir 'Si, violé derechos humanos, ;y?'. Lo que tratamos de buscar son opciones reales. [...]
Peticionario: Como quien dice, no se puede hacer nada [dicho en tono de reclamo].

Subdirector: Si usted me pregunta cudl es la via idonea, seria la judicial, pero ustedes
tendrian que organizarse como vecinos para presentar la demanda por incumplimiento

(diario de campo, 21 de septiembre de 2012).

b. Turnar el caso a la CNDH

La segunda opcién era regresar al expediente a la Comisién Nacional, en donde estuvo
inicialmente el expediente de queja. De acuerdo con la visitadora, la CNDH no debi6
entregar el departamento sin la presencia de la delegacion: “Yo no sé como le hizo la
[Comisién] Nacional para hacer la entrega sin la delegacién, yo creo que lo que queria era
hacer la entrega del departamento a como diera lugar para cerrar el expediente de la queja”
(Rosa H., visitadora adjunta a cargo del expediente de queja, diario de campo, 21 de
septiembre de 2012). En este caso, los visitadores le explicaron al peticionario que lo

procedente no era la determinacién de la violacién, sino turnar el expediente de la queja de
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nueva cuenta a la CNDH porque “cuando en una queja hay instituciones federales y locales
la competencia del caso es de la Nacional” (Ernesto G., subdirector de drea en la tercera
visitaduria, diario de campo, 21 de septiembre de 2012). El peticionario estaba en
desacuerdo con esta alternativa: “Al enviar la queja a la Nacional le estarian dando la vuelta
al problema. Lo que intentan es desgastar el proceso” (Edgar Nava, peticionario en el
expediente de queja, entrevista, 28 de septiembre de 2013). Desde su perspectiva, tanto la
empresa constructora como la delegaciéon cometieron agravios en su contra al dejar la
unidad habitacional en tan malas condiciones para sus habitantes: “El Departamento del
Distrito Federal (sic) dice que todas las modificaciones deberdn ser para beneficio de los
condéminos, ;Digame qué beneficio nos da el que hagan todo esto? jNinguno! Esa es mi

molestia” (idem).

¢. Acreditar la violacion y emitir la recomendacion

La tercera alternativa era emitir la recomendacion por violacién a derechos humanos. Al
respecto, un visitador comentd: “habria que determinar la responsabilidad de la delegacion.
Habria que investigar si llevé a cabo un proceso de verificaciéon durante la construccion y
como fue ese proceso. Si la delegaciéon fue omisa en las actuaciones de verificacion,
entonces ahi podria haber responsabilidad por parte de la delegacion que nos
corresponderia acreditar a nosotros (Felipe, visitador adjunto de la tercera visitaduria, grupo
de discusion, 23 de agosto de 2013). En estos casos, “se lleva a cabo un protocolo de
atencion. Se revisan los permisos de la SEDUVI y de la delegacién. Se revisa que un
director responsable de obra haya estado presente en todo momento. Se verifica que existan

los planos eléctricos de conductos de agua, que se cuente con los vistos buenos de la SMA
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en cuanto a los espacios de esparcimiento y dreas verdes. Si nada de eso se cumple,
entonces formamos el caso en la lista de espera de recomendaciones [por emitir] (Ximena,

visitadora adjunta de la tercera visitaduria, grupo de discusion, 23 de agosto de 2013).

Con relacion a la posibilidad de emitir la recomendacion, el visitador a cargo del caso le
comentd al peticionario: “Nosotros cumplimos con nuestra funcion de hacer la denuncia, y
la denuncia, como le decia, es hacer la aclaracion, la difusién del hecho de que una
autoridad violé un derecho humano. Si usted [como peticionario] estd satisfecho con eso
nosotros lo hacemos. No hay problema. La misma emisién de la recomendacién podria ser
una forma de reparacion. [...] Nosotros podemos hacer la recomendacién en cuanto a la
falta de verificacion, pero eso es muy distinto a lo que usted nos estd seflalando [se refiere a
las irregularidades en la construccion como el cableado de luz, la falta de cajones de
estacionamiento, etcétera] Todas las irregularidades ahi estdn, pero ;cémo las subsanamos?
Nosotros verificamos, acreditamos y denunciamos, pero nada més.” (Ernesto G.,

subdirector de drea en la tercera visitaduria, diario de campo, 21 de septiembre de 2012).

Segun su propio testimonio, al acudir por primera vez a la CDHDF el sefior Nava “esperaba
que al menos arreglaran los postes de luz y nos pusieran la planta potabilizadora. Esperaba
que hubiera una conciliacién entre todos, pero no la hubo [...] No es posible que estas
personas [la delegacion y la constructora] vayan a quedar en la impunidad y la Comisién
[de Derechos Humanos del Distrito Federal] ni siquiera se manifieste. En lo personal me
gustaria la recomendacién para que se viera la clase de gente que es ésta. Dicen [los
visitadores] que la recomendacién no va a cambiar nada pero al menos se haria presion. La

recomendacion se tendria que llevar también a los asambleistas locales. [...] Para mi la
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recomendacion significaria que lo que estuve luchando no se va a echar a la basura. Me
gustaria que todo lo que he estado invirtiendo en tiempo no se vaya a la basura. Si la
Comisién presentara puiblicamente la recomendacion, y fueran todos los del edificio y el

condominio, eso si seria una satisfaccion” (idem).

En este punto del proceso, la conclusion de los visitadores es que “el caso estd muy
complicado” (diario de campo, 21 de septiembre de 2012). ;Cémo se llego a este punto de
incertidumbre? Utilizando los propios criterios de la CDHDF, se debi6 delimitar desde un
inicio el problema central de la queja y se debid interrogar al peticionario sobre los
términos de la entrega del departamento (“;Por qué el sefior nos dice hasta tres afios
después que la Nacional intervino en la entrega? ;Por qué la otra visitadora no le
pregunt6?” Rosa H, visitadora adjunta a cargo del expediente de queja, diario de campo, 21
de septiembre de 2012). En ese caso, tan pronto se hubiera tenido conocimiento de la
injerencia de FOVISSSTE y de la Nacional, probablemente el caso se hubiera remitido a
ésta y se hubiera concluido. En cambio, este expediente de queja se convirtié en uno de los

casos con mayor rezago en la CDHDF.

La informacién sobre las irregularidades durante la construccién de la unidad habitacional
Zaragoza 111, no son privativas de este caso. En su informe sobre seguridad humana, 2006-
2008, la CDHDF habia senalado “la corrupcién ocurrida por el cobro indebido de las
autoridades a las inmobiliarias y la complicidad de éstas en dicho proceso” (CDHDF,
2008:65). Ademas, en uno de los grupos de discusion realizados en la tercera visitaduria,
una visitadora comento: “[El problema con] las delegaciones [es que] tratan el tema de la

construccién como si se tratara de una licencia de conducir. [Regularmente] llega el
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[responsable] de la constructora a la delegacidn, lleva sus planos y sus documentos. Quien
le recibe la documentacién es un servidor publico de la ventanilla uno [dicho con ironia)
que dice: ;| Manifestacion de construccion? jPalomita! [Simula con sus gestos que aprueba
una solicitud] {Licencia de construccion? jPalomita! ;Proteccion civil? ;Gorras? ;Casco?
(Etcétera? jPalomita! Todo eso deberia ser mas formal, estamos hablando de grandes
construcciones que no toman en cuenta los requisitos formales. ;Qué es lo que quiere el
constructor? jTener la licencia para empezar a trabajar! El protocolo de proteccién civil
dice que deben con cumplir con ciertas caracteristicas, pero si la constructora quiere ahorrar
tiempo, entonces demuele en un dia causando dafios a vecinos. Ahi es donde comienzan los
problemas. Al final de cuentas ya demolié y no hubo ninguna autoridad que estuviera
presente desde el inicio. Las cosas empeoran si se inicia la construccién sin tener en cuenta
si van tener agua, lugares de estacionamiento, etcétera. Las autoridades s6lo van a enviar un
verificador que s6lo vera si hay cascos, botas y planos. La autoridad encargada de vigilar
construcciones no tiene personal preparado, no hay directores responsables de obra en la
delegacion, los que hay estan en SEDUVI, que tiene otras cosas que atender. Y asi hasta
que se cause un dafo. En el tema de construcciones el objetivo es vender, no importa a
quién afectes.” (Ximena, visitadora adjunta en la tercera visitaduria, grupo de discusion, 23

de agosto de 2013)

En diciembre de 2013, después de haber concluido el trabajo de campo, tuve conocimiento
de que la decision final en este caso habia sido acreditar la violacién a derechos humanos.
Para el personal a cargo, independientemente de la participacién del FOVISSSTE y de la
CNDH, habia una clara omisiéon de la autoridad delegaciéon en materia de verificacion. En

términos de exposicidn publica, la decision de emitir la recomendacién disminuye el riesgo
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de que se llegue a acusar a la CDHDF de no haber acreditado la violacién aun cuando tenia
elementos para ello. Si no se emitia la recomendacion se lograria concluir el expediente de
manera efectiva pero se tendria que asumir el riesgo de un posible enjuiciamiento publico
por no haber tomado la decisién en el momento oportuno y dejar pasar mds de tres afios de
acumulacién de agravios al peticionario. A la fecha, la recomendacién sobre este caso se

encuentra en la lista de espera de ser emitida.

5.3.4 Conclusiones

Los resultados de este caso avalan la hipétesis que asocia la complejidad con la decision de
confirmar violaciones a derechos humanos. La complejidad surge cuando no estd
delimitado con claridad el problema de la queja y cuando no estén claras las alternativas ni
el orden de preferencias entre ellas. Asi naci6 la queja que acabo de exponer (¢/). Cuando
una organizacién no tiene claridad sobre los problemas, alternativas y soluciones, se vuelve
mas vulnerable a las perturbaciones de su entorno (A). Eso fue lo que ocurrié aqui, la
complejidad operd recursivamente en el proceso decisional. Es decir, no habia una linea
clara de investigacion, ello propicié que el personal admitiera una enorme cantidad de
informacion proporcionada por el peticionario, lo cual generd, a su vez, mds incertidumbre
sobre el problema, mds autoridades involucradas y mds decisiones que tomar al respecto.
Para ponerle a un alto a ese proceso circular se delimité una linea de investigacion clara.
Sobre esa linea se evalu6 la informacion del expediente y, asi, se retomaron aquellos datos
que daban cuenta de agravios a los derechos de peticionario, se descartaron los que no
podian ser interpretados desde una perspectiva de derechos, y con la informacién necesaria

se confirmo la violacion y se tomd la decision de emitir la recomendacion.
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A esto me refiero con el papel del tiempo en la estabilidad de la organizacién. Aun cuando
no se tenia claridad en la linea de investigacién -generando con ello incertidumbre en
cuanto al problema, las alternativas y soluciones- en algin momento del proceso los
tomadores de decisiones acotan la linea de investigacion, delimitan los hechos y acreditan
la violacién. Los procesos organizaciones generan estabilidad en condiciones de

inestabilidad.

La hipétesis que explica la decision de la violacion en funcién de la politicidad del caso se
descarta en este caso. Como lo vimos en los casos de la segunda, no fue necesario que el
caso se publicitara o que se involucraran actores politicos o sociales para que la Comision
decidiera confirmar la violaciéon. Como lo sefialamos en otros casos, es posible que los
riesgos de la politicidad funcionen como latencia. Es decir, es mejor acreditar la violacién y
establecer las propias bases de seguridad del sistema que arriesgarse a la exposicién publica

de malas decisiones.

Aqui no se aplica la tercera hipdtesis de trabajo porque en este caso las funciones del

personal se refirieron a la labor de investigacion. Ni siquiera se observa que hayan

realizado labores de negociacioén o gestion como en los casos previos.
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5.4 “Caso 3.4: Arena Ciudad de México”

Considerando que “la complejidad urbana hace necesaria la aplicaciéon de programas y
acciones de colaboracidén entre los sectores publico y privado a fin de contribuir a la
reactivacion del desarrollo urbano de la Ciudad de México”, el 1 de octubre de 2008 se
publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal un Acuerdo que autoriz6 la participacion
de la administracion publica del Distrito Federal en el “Sistema de Actuacion y
Cooperacion 'Arena Ciudad de México", proyecto que consistia en “la construccion y
operacion de una arena polivalente” a cargo de Grupo Super Espectaculos S.A. de C. V.

(GODF, 1 de octubre de 2008).

La participacion del gobierno del Distrito Federal seria “la aportacion del inmueble ubicado
en la Avenida de las Granjas, ndmero 800, colonia Santa Bérbara, Delegacion
Azcapotzalco, Distrito Federal, cuya superficie es de 81,487.279 metros cuadrados.”
(GODF, 1 de octubre de 2008) y con un valor comercial de 816, 404,851 pesos de acuerdo
con el avaldo realizado por la Direccion General de Avalidos de la Direccién General del
Patrimonio Inmobiliario del Distrito Federal. (Revista Proceso no. 1845). El 18 de marzo
de 2009 inici6 la construcciéon de la Arena Ciudad de México. Segin el Dictamen de
Impacto Urbano, la superficie total a construir serfa de 240,942.29 metros cuadrados, con

mads de siete niveles, 4223 cajones de estacionamiento y un helipuerto de tres plataformas.

El 25 de abril de 2011 un grupo de habitantes de la colonia de Santa Barbara y otras
aledafias se reunieron con funcionarios de la delegacién Azcapotzalco para solicitar

informacién sobre el impacto de la construccién de la Arena en sus colonias. El didlogo
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resulté infructuoso. El 27 de abril el mismo grupo acudié a las instalaciones de la
delegacién Azcapotzalco a pedir la destitucion del delegado porque no les proporciond
informacion del proyecto de construccién de la Arena. Los granaderos llegaron al lugar.
Hubo un enfrentamiento entre estos y los manifestantes. Con motivo de dicho
enfrentamiento, el mismo 27 de abril de 2011 se abrié una queja de oficio en la CDHDF

por la presunta violacion al derecho a la informacién y al derecho a la libertad de expresion.

Al mes de agosto de 2012, la Tercera Visitaduria de la CDHDF se encontraba redactando el
proyecto de recomendacion relativo a este caso. La resolucidn final seria la determinacién
de la violacién al derecho humano a la consulta de los habitantes de la colonia Santa
Bérbara en su carédcter de pueblo originario. Segiun la CDHDF, el gobierno del Distrito
Federal debi6 someter a consulta el proyecto de la Arena Ciudad de México de acuerdo con
el articulo 17 del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (diario de

campo, 20 de agosto de 2012).

El de la “Arena Ciudad de México” es un caso con el nivel maximo de politicidad y
complejidad. Es politizado por las siguientes razones: i) ademds de involucrar a los
peticionarios, las autoridades responsables y la CDHDF, el caso involucra a un cuarto actor,
la empresa Grupo Super Especticulos, cuyo propietario es el hermano de Ricardo Salinas
Pliego -duefio y presidente de Grupo Salinas- y a quien el gobierno central cedi6 el predio
“sin ningun costo y con opcion a compra” (Proceso no. 1845); ii) los peticionarios no
presentaron su queja individualmente, sino que se encuentran organizados e impulsan
acciones colectivas y iii) el tema de la queja fue motivo de notas periodisticas en medios de

comunicacion de circulacion nacional. Por otro lado, este caso es complejo porque: i) habia
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incertidumbre en cuanto al alcance del problema, ii) se requeria informacion de fuentes de
autoridad y conocimiento experto, iii) habia numerosas autoridades involucradas, y iv) no

estaban claras las alternativas ni el orden de preferencias.

5.4.1 Momento 1. Inestabilidad. Inicio disruptivo

Colindante a la Arena Ciudad de MEéxico, en la colonia Pueblo de Santa Barbara, se
encuentran una unidad habitacional construida hace 10 afios con recursos del Instituto de
Vivienda del Distrito Federal. La unidad estd compuesta por 125 torres de cinco niveles
cada una y de dos o cuatro departamentos por nivel. A principios de 2011 los vecinos de
esta colonia comenzaron a notar afectaciones en sus viviendas. De acuerdo con su propio
testimonio, el piso se volvid irregular, se descompuso el drenaje y se fracturaron algunos de
los muros. Entonces los vecinos empezaron a solicitar informaciéon a la SEDUVI, la
Delegacion Azcapotzalco, la Secretaria de Transporte y Vialidad (SETRAVI), y la
Procuraduria Ambiental y de Ordenacion Territorial. El objetivo de los vecinos era conocer
el alcance de la construccion y las posibles afectaciones a sus viviendas (entrevista grupal,

5 de abril de 2012).

Con base en los documentos relativos a la construccion de la Arena, los vecinos notaron
que la constructora de la Arena no respetaba los horarios de construccion ni las vialidades
por donde debian transitar los vehiculos pesados. Enseguida los vecinos acudieron a la
delegacién Azcapotzalco, en donde solicitaron al delegado que ampliara la informacion
sobre las implicaciones de la construccion y que asumiera su funcién de verificacion de la

obra. El dia 26 de abril de 2011 se realizaron unas mesas de didlogo entre la delegacion y
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los vecinos, pero el delegado, de acuerdo con los vecinos, respondié con evasivas. El
didlogo se rompi6. Al dia siguiente los vecinos convocaron a una manifestacion de protesta
en las afueras de la delegaciéon. Sus demandas eran dos, pedian informacién sobre la
construccion de la Arena Ciudad de México y la renuncia del delegado. Durante su
manifestacion, se destroz6 la puerta de la delegacion, se rompieron varios ventanales y
vidrios. Los manifestantes resultaron golpeados y cuatro de ellos fueron detenidos por la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. De acuerdo con los vecinos, los
granaderos comenzaron a cercarlos, empujarlos y golpearlos. Segin sus testimonios, los
jalaron de los cabellos, los golpearon y los tiraron al piso. En ese momento la policia

detuvo a cuatro manifestantes.

Segun la version del ex-delegado en Azcapotzalco, Enrique Vargas Anaya, las protestas no
estaban encabezadas por los vecinos, sino por personas ajenas a la delegacion, “de pronto
entraron varios grupos politicos que quisieron tomar el tema de la Arena como un asunto
politico y culpar a la delegacion de todo [...] de las personas detenidas sélo una era de
Azcapotzalco, los demds eran de la UNAM, de Tlalpan. En la Arena vieron un asunto de
presion para Marcelo Ebrad” (Enrique Vargas Anaya, ex delegado de Azcapotzalco,

entrevista, 15 de abril de 2013).

A través de los medios de comunicacién y llamadas telefénicas, la informacién sobre los
hechos llegd a la Direccién General de Quejas y Orientaciéon de la CDHDF, quien inicid
una queja de oficio el mismo 27 de abril de 2011. Enseguida un grupo de visitadores de la
CDHDEF se traslad6 a la delegacion. Al llegar entrevistaron a varios de los manifestantes y

tomaron decenas de fotografias en donde se muestran brazos y piernas con equimosis. Ese
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mismo dia, 27 de abril, los vecinos participaron en una marcha nocturna para exigir la
liberacion de los detenidos. Un grupo de cinco visitadores de la CDHDF acompai6 a los

vecinos en su manifestacion para dar fe de los hechos.

Entre el 27 y 28 de abril la CDHDF envié una solicitud de medidas precautorias a la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal (PGJDF) para pedir que se respetara el
derecho al debido proceso de los detenidos, y una solicitud informacién a la Secretaria de
Seguridad Publica del Distrito Federal (SSPDF). Esta respondié a la Comisién que los
vecinos no se manifestaron de manera pacifica, sino que secuestraron dos camiones de
transporte publico, irrumpieron por la fuerza en el edificio delegacional y arrojaron

cohetones a los elementos de la SSPDE.

Una de las visitadoras que acudi6 a la delegacion el dia del enfrentamiento comenté sobre
este caso: “los vecinos se quejaban de haber sido golpeados. Si, es cierto que tenian golpes,
pero viendo los videos del enfrentamiento se puede observar que fueron ellos los que
iniciaron la agresion. Los vidrios debieron romperse durante el cuello de botella que se hizo
entre los granaderos y los vecinos [...] Los vecinos se dejan llevar por la efervescencia. [...].
No se puede controlar a la gente, entre ellos mismos se lastimaban tratando de librarse unos
a otros de los ganaderos” (Lara, investigadora adjunta de la tercera visitaduria, diario de

campo, 23 de agosto de 2012).
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5.4.2 Momento 2. Rutina institucional

La construccién de la Arena continué su curso. De acuerdo con los peticionarios, la obra
generaba un ruido excesivo por las noches, no se respetaron los horarios de la construccién
y la delegacion no realizaba su labor de verificacién argumentando que era una obra 'de alto
impacto' (entrevista grupal, 6 de abril de 2011). Entonces, a partir de mayo de 2011, los
peticionarios decidieron cerrar el acceso de vehiculos pesados a la Arena Ciudad de México
y en junio de 2011 ingresaron otra queja a la CDHDF sefialando que las autoridades habian
sido omisas en la verificacion del ruido, el trinsito local, el deterioro a las calles y las
afectaciones a las viviendas. Esta nueva queja abri6 dos nuevas lineas de investigacion en
el caso: ataques a la propiedad privada y dafios al medio ambiente. Durante junio y julio de
2011 el proceso siguid dos rutas paralelas; una por parte de la CDHDF y otra por parte de

los peticionarios.

Durante junio, julio y agosto de 2011, 1a CDHDF envi6 solicitudes de medidas precautorias
y solicitudes de informacion a la Secretaria del Medio Ambiente, la delegacion
Azcapotzalco, la Direccion General de Concertacion Politica y Atencion Social y
Ciudadana, la Secretaria de Seguridad Publica y la Secretaria de Proteccion Civil. Las
solicitudes de la CDHDF consistian fundamentalmente en conocer las acciones de las
autoridades para: a) verificar que la obra se llevara a cabo de acuerdo con lo reglamentado,
b) proporcionar informacion a los vecinos sobre las implicaciones de la obra, y c) conocer y

reparar los dafios a las viviendas, dafios al medio ambiente y afectaciones a la vialidad.
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El 29 de junio de 2011 la CDHDF solicité a la Direcciéon General de Concertacion del
gobierno central que se informara a los vecinos sobre las acciones del gobierno para evitar
que la obra danara sus viviendas. El 1 de julio la Direccién General de Concertacion
respondi6 a la CDHDF que ese asunto no es competencia de esa Direccidn, sino de la
Direccién General de Administracién Urbana. El 3 de agosto la CDHDF envio la misma
solicitud de informacién a la Direccién General de Desarrollo Urbano. El 8 de agosto ésta
responde que ésa no es atribucién suya, sino, nuevamente, de la Direcciéon General de
Administraciéon Urbana. El 12 de agosto, finalmente, la CDHDF envia a ésta la solicitud de
informacion en cuestion y el 22 de agosto la Direccion General de Administraciéon Urbana
responde que tampoco es parte de sus atribuciones sino de la Delegacién Azcapotzalco. Es
decir, después de 5 oficios y 43 dias la CDHDF seguia sin obtener la informacién
requerida. No seria sino hasta enero de 2012 que la CDHDF solicitaria la informacién

correspondiente a la delegacién Azcapotzalco.

Algo similar sucedi6 con las otras dependencias. El 29 de junio de 2011 la CDHDF envi6
una solicitud a la SSPDF para que se garantizara la fluidez peatonal y vehicular en la zona,
entre otras peticiones. El 7 de julio de 2011, Ia SSPDF solicit6 a la Subsecretaria de Control
de Transito que llevara a cabo lo solicitado por la CDHDF. El 15 de julio de 2011 el
Subsecretario de Control de Transito respondié que esa no era funcién de ellos sino de la

Secretaria de Transporte y Vialidad.

En el mismo tenor, el 27 de junio de 2011 la CDHDF envi6 una solicitud a la Secretaria del
Medio Ambiente del Distrito Federal para que verificara los niveles de ruido de la obra en

construccion. El 1 de julio de 2011 la SMA respondié a la CDHDF que personal a su cargo
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acudi6é a medir los niveles de ruido pero que no pudieron hacerlo porque estaba lloviendo.
Hasta el 19 de octubre de 2011 la Direccién Ejecutiva de Vigilancia Ambiental de la SMA
respondidé que “a la brevedad realizard la visita respectiva”. Es decir, después de casi cuatro

meses la CDHDF seguia sin informacion sobre los niveles de ruido en la zona.

La finalidad inmediata de las solicitudes de la CDHDF era obtener informacién de acuerdo
con sus lineas de investigacién: dafios a la propiedad privada y dafios ambientales.
Considerando este fin, el intercambio de oficios resulté infructuoso. Al preguntar a un
visitador sobre este asunto me dijo que “se estaban echando la bolita entre ellos” y que el

3

problema de la Arena era “una responsabilidad de todos, de Seguridad Publica, de
Transporte, de la Delegacion” y que la recomendacion iria dirigida a todos (diario de
campo, 20 de agosto, de 2012). Mientras la CDHDF intentaba obtener informacién de
distintas dependencias, los peticionarios seguian cerrando el acceso de vehiculos pesados a

la construccién en protesta por la falta de verificacion, el ruido, el dafo a las vialidades y a

sus viviendas.

En junio de 2011 el delegado de Azcapotzalco intenté dialogar con los manifestantes para
que dejaran de obstaculizar la construccion de la obra, pero no tuvo éxito. “Qué quieren que
haga si la Arena tiene atorado al chamaco” les habria dicho a los peticionarios (entrevista
grupal, 5 de abril de 2013). En julio del mismo afio se realizé otra reunién en donde la
empresa constructora se comprometia a verificar las viviendas y reparar los dafios. Sin
embargo, durante el mes de agosto la construccion de la Arena seguia afectando a los
vecinos. Este mes, durante una de los cierres impulsados por los peticionarios, llegaron

granaderos y policias. Los peticionarios llamaron a la CDHDF y enseguida llegé otro
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visitador. En el lugar se encontraban funcionarios de la delegaciéon Azcapotzalco, de la
Direcciéon General de Concertacion Politica y miembros de la empresa constructora. Segin
los peticionarios, personal de la empresa constructora los “acusé de estar retrasando la
construccion de la obra. Y si, era cierto. Tenian sus vacaciones los trabajadores” (entrevista
grupal, 5 de abril de 2013). Para destrabar el conflicto se acord6 que los camiones dejarian
de transitar por la calle de Matlacoatl (calle de la unidad habitacional) hasta que se
celebrara una reunién en donde se indicara la fecha de reparacion de las viviendas afectadas

por la construccién.

La CDHDF fue la instancia convocante a las reuniones entre los peticionarios, las
autoridades y la empresa constructora. La primera reunion se realizé el 22 de agosto de
2011. Si bien participaron funcionarios de la Direccion General de Concertacién Politica, la
Delegacion Azcapotzalco y la CDHDF, la discusion central se generd entre los peticionarios
y un representante de la construccion. El objetivo de los peticionarios era que la empresa
reparara los dafios a sus viviendas ocasionados por la obra. Para llamar la atencién de la
empresa y conseguir su objetivo, los peticionarios mantenian bloqueado el paso de
vehiculos pesados. Por otro lado, el objetivo de la empresa era que se terminara la
construcciéon de la obra, pero para lograrlo era necesario que los peticionarios
desbloquearan el paso de los vehiculos pesados. En medio de ambas posiciones se
encontraba la CDHDF, cuyo objetivo era evitar una situaciéon que deviniera en el uso de la
fuerza publica contra los peticionarios. Para prevenir esto, la Comisién necesitaba
conseguir un acuerdo entre los peticionarios y la empresa. Después tres horas de reunién en
donde los peticionarios acusaban a la empresa de no cumplir y la empresa acusaba a los

peticionarios de no permitirles cumplir, se logré acordar que se permitiria el acceso de los
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vehiculos por determinadas avenidas a cambio de que la empresa comenzara los trabajos de

verificacion y reparacion de dafio a partir del dia siguiente.

Cabe sefnalar que la funcién de mediacion entre particulares no es una atribucién formal de
la CDHDEF. En todo caso, ésta seria una funcidén de la delegacion Azcapotzalco y de la
Direccién General de Concertacién Politica. Sin embargo, durante los meses de junio a
agosto de 2011 ninguna de estas dependencias habia logrado destrabar el conflicto.
“Nuestra labor fundamental era de mediacion, aunque debo reconocer que no fuimos muy
eficientes en eso.” (Enrique Vargas Anaya, exdelegado en Azcapotzalco, entrevista, 15 de

abril de 2013).

5.4.3 Momento 3. Inestabilidad. Escision de los peticionarios

En septiembre de 2011, los peticionarios se dividen. Como resultado de esa escision, dos
quejas mds ingresaron a la tercera visitaduria. Si bien ambas quejas coincidian en sefialar
algunos hechos, sus lineas de investigacion y conclusiones fueron diferentes. La primera
queja fue ingresada de manera individual. El peticionario se quejaba de que elementos de la
SSPDF los habia fotografiado durante una manifestacion de protesta porque la empresa
constructora tenfa bloqueados dos carriles de la avenida Granjas. Segun el peticionario,
personal de la SSPDF acus6 a los manifestantes de obstruir la construccion. Sefial6 también
que un grupo de personas vestidas de civil los agredieron durante su protesta. Asimismo,
denuncia un accidente ocurrido al interior de la construccién. Finalmente, aseveré que la
construccion de la Arena violaba su derecho a la informacién, medio ambiente, vivienda,

tradiciones y libre autodeterminacion como pueblos originarios. Por todo esto, el
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peticionario demandaba que se cancelara la obra. Sobre esta queja, la visitadora a cargo de
la misma me comentd lo siguiente: “en la delegacion habia varios grupos en contra de la
Arena. Con el tiempo se fueron dividiendo y este peticionario fue de los que se salié del
grupo, por eso metié su propia queja. Al principio llegé quejandose de muchas cosas, pero
asi la queja no iba dirigida a ninglin punto especifico. Por eso una vez que él vino a
comparecer le dije: 'A ver, digame exactamente qué es lo que le molesta'. Asi sali6 que el
tema de la queja era el de la vialidad, por eso la investigacion del expediente se centrd en
ese punto” (Mara, subdirectora de 4rea en la tercera visitaduria, diario de campo, 21 de
agosto de 2012). Durante los meses de septiembre y octubre de 2011 la CDHDF solicit6
informacién a la SETRAVI sobre la obstruccion de las vialidades. Asimismo, en octubre se
le solicitd al peticionario que acudiera a las instalaciones de la CDHDF a comparecer para
que proporcionara evidencia que decia tener y para que fuera informado de la respuesta de

la autoridad sobre la obstruccidn de las vialidades.

En noviembre de 2011 y enero de 2012 personal de la CDHDF acudié al lugar de la
construccidn a observar si la obra estaba respetando lo sefialado por SETRAVI. Finalmente,
en marzo de 2012, tanto la CDHDF como el peticionario coincidieron en sefialar que la
avenida estaba totalmente desalojada. Sobre esta queja particular, la visitadora a cargo del
caso comentd: “La queja no se resolvio por la accion de la autoridad sino porque las calles
finalmente se abrieron. Si éste fuera el inico expediente sobre la Arena y si el caso no fuera
tan medidtico yo lo concluiria la queja por haberse solucionado durante el tramite. El
problema de vialidad [que era el conflicto inicial de la queja] finalmente se solucion6”
(Mara, subdirectora de drea en la tercera visitaduria, diario de campo, 22 de agosto, de

2012).
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La segunda queja ingresada en septiembre de 2011 se centra en sefalar el accidente
ocurrido en la obra. También se refiere a la posible escasez de agua como resultado de la
construccion. El peticionario demandaba especificamente que se investigaran los hechos y
que se revisaran los protocolos de seguridad. La linea de investigacion se centré en ambos
puntos. De haber sido los dnicos hechos de la queja, ésta probablemente se hubiera
concluido de acuerdo con los resultados de la investigacién. Sin embargo, la queja se
complicé en visperas de la inauguracion de la Arena de Ciudad de México, prevista para el

25 febrero de 2012.

5.4.4 Momento 4. Inestabilidad. Inauguracion de la Arena y giro en la linea de
investigacion
A menos de una semana de su inauguracién, personal de seguridad privada de la Arena se
enfrentd a golpes con los manifestantes. De acuerdo con el periédico El Universal:
“personal de seguridad de la Arena Ciudad de México salio a retirar a los manifestantes que
se encontraban a fuera del lugar para rechazar su inauguracion. Arrebataron mantas y
golpearon a dos reporteros. La accién de los elementos de seguridad privada provocé la
molestia de los vecinos, en su mayoria mujeres, quienes fueron agredidos a la vista de
policias de Transito y Auxiliar de la Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal”

(El Universal, 20 de febrero de 2012).

Paralelamente, en febrero ocurrié un hecho que le dio un giro a la linea de investigacion
general de todo el caso. Desde abril de 2011 hasta febrero de 2012 las demandas centrales

de los peticionarios eran los dafios a sus viviendas, los problemas ambientales (agua y
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ruido) y los problemas de vialidad. Sin embargo, cuando “descubrieron” que eran un
pueblo originario (gracias a un antrop6logo simpatizante de los peticionarios) y cuando
aportaron las pruebas de ello a la CDHDF (una solicitud de informacién publica a la
delegacién Azcapotzalco) el caso giré de la verificacién y reparacion en materia de
vivienda y vialidad hacia el derecho a la consulta. Lo primero implicaba solicitar a la
autoridad que cumpliera con su funcién de aplicar la normatividad en materia de
construccidn, lo segundo, en cambio, cuestionaba la legitimidad de la decisién de construir
la Arena. Dos dias antes de la inauguracion de la Arena, el 23 de febrero de 2012, en un
hecho inusual, el presidente de la CDHDF envi6 una solicitud de medidas precautorias al
Jefe de Gobierno del Distrito Federal a fin de que se evitara un enfrentamiento el dia de la
inauguracién de la Arena, se verificara que ésta cumpliera con los requerimientos de
proteccién civil y de considerarlo juridicamente procedente, se suspendiera el inicio de
operacion de la Arena hasta que se garantizara que el proyecto no afectaria de manera
irreparable los derechos de los vecinos por tratarse de un pueblo originario. El gobierno del

Distrito Federal respondi6 a la CDHDF que no se podia atender esta tltima solicitud.

Como era previsto, el dia de la inauguracion de la Arena, el 25 de febrero de 2012, los
vecinos opositores a la misma organizaron una marcha en contra de su operacién. Los
manifestantes intentaron avanzar hacia el centro de especticulos pero un grupo de
granaderos impidieron su paso. Antes de arribar a las puertas de la Arena los granaderos
habian “encapsulado” a los manifestantes, incluyendo a otros visitadores que iban en el
contingente para dar fe de los hechos. El Tercer Visitador General, que también estaba entre
las personas acorraladas, se comunicé telefénicamente con el Subsecretario de Gobierno

del Distrito Federal para pedir que permitieran el libre transito de los vecinos. Su solicitud
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fue infructuosa. Durante las cuatro horas que durd el evento de inauguracidn, los
manifestantes y visitadores permanecieron cercados: “No s¢ como pero los granaderos nos
empezaron a rodear, comenzamos a avanzar y nos fueron cercando hasta que quedamos
encapsulados. Asi estuvimos desde las tres de la tarde. Ahi estaba el visitador general, hablé
con el secretario de gobierno, con todo el mundo y nada, de nada sirvid, no nos dejaron ir
hasta que termind el concierto” (director de area en la tercera visitaduria, diario de campo,

20 de agosto de 2012).

Después de la inauguracién de la Arena, durante los meses de abril y mayo de 2012, la
CDHDF atendi6é las solicitudes de un grupo de peticionarios que decian haber sido
agredidos por personal de seguridad privada de la Arena. La labor de 1a CDHDF al respecto
consistid en solicitar a la PGJDF que atendieran las demandas de los peticionarios. En junio
de 2012, de acuerdo con lo expuesto por los peticionarios, la CDHDF convocé a todas las
personas y grupos que interpusieron una queja con motivo de la Arena Ciudad de México
para informarles que se emitiria una recomendacién. En agosto, el Tercer Visitador vuelve a
convocar a los peticionarios. De acuerdo con estos, los cit6 a las 18:00 horas y los recibi6 a
las 18:20 con la frase “rapidito porque tengo que ir a recoger a mis hijos”. Este gesto fue
interpretado por los peticionarios como una ofensa: “yo le dije [al visitador] que sus asuntos
personales no me interesaban, que €l nos habia citado.” De acuerdo con los peticionarios, el
visitador les dijo “;Qué es lo que quieren? Pidan becas para natacién [en el deportivo
Azcapotzalco]”. Este propuesta ofendi6é todavia mas a los peticionarios: “Usted esta peor
que Abelardo [se refiere a un funcionario del gobierno central que de acuerdo con los
peticionarios les hizo otros ofrecimientos para que dejaran de protestar] ;Usted cree que no

nos han ofrecido mejores cosas que eso?” Con relacion al desempefio del Visitador General
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los peticionarios sefialan: “El deberia trabajar en la carcel con delincuentes y tramposos, no
con nosotros. Su ofrecimiento de las becas fue ofensivo, nosotros no vamos a la CDHDF

por un peso” (entrevista grupal, 5 de abril de 2013).

Después de este hecho, la relacion entre la CDHDF y los peticionarios, que hasta entonces
habia sido cordial, se torn6 conflictiva. En septiembre de 2012 los peticionarios metieron
un recurso de inconformidad ante la CNDH porque la CDHDF se habia retrasado en emitir
la recomendacién. Ademds, de septiembre de 2012 a febrero de 2013 los peticionarios
realizaron cinco manifestaciones afuera de la CDHDF en protesta porque ésta no habia
emitido la recomendacion en el caso de la Arena Ciudad de México. En respuesta al recurso
de inconformidad, en febrero de 2013 la CNDH envié un oficio a la CDHDF solicitando

que resolviera la queja de los peticionarios.

En abril de 2013, la recomendacién por el caso Arena Ciudad de México atn no se emitia.
Durante los primeros meses de 2013, los peticionarios se han reunido con la CDHDF para
revisar el proyecto de recomendacién. Esperan que ésta se emita, finalmente, en las
proximas semanas con el fundamento del derecho a la consulta de los pueblos de

Azcapotzalco como pueblo originario.

Un criterio fundamental para la determinacion de la violacién fue la politicidad del caso. En
el conflicto de intereses entre la empresa, el gobierno y los peticionarios, la capacidad de
movilizacién de los peticionarios y la publicidad del caso fueron elementos que jugaron a
favor de la violacién cuando se descubrié que la colonia en donde estaba la Arena México

era un pueblo originario. El caso Arena Ciudad de México fue sumamente complejo porque
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el problema central de la queja cambid, al menos, en tres ocasiones. Primero fue un
problema de represion politica, después fue un problema de afectaciones urbanas y
finalmente fue un problema de derecho a la consulta. En cada caso las alternativas de la
CDHDF vy su orden de preferencias fue cambiando, los dos primeros problemas requerian
ser investigados y abordados con solicitudes de medidas precautorias que evitaran un dafno

mayor.

Aun cuando en la recomendacion emitida la CDHDF acredit6 la violacién del derecho a la
consulta, el derecho a la libertad de pensamiento y expresion y el derecho a un nivel de vida
adecuado,"® el hecho de conocer que las colonias adyacentes a la Arena Ciudad de México
formaban parte de un pueblo originario fue determinante para acreditar la violacién. De
hecho, la Secretaria de Seguridad Publica (presunta responsable de las violaciones al
derecho a la libertad de pensamiento y expresion) sélo acepté uno de los seis puntos

. .. s ez 1
recomendatorios emitidos por la Comisién.'*

En el mismo sentido, ni la Secretaria de Gobierno ni la Delegacién Azcapotzalco aceptaron
el punto recomendatorio relativo a “revisar exhaustivamente los inmuebles para evaluar la
existencia de deterioros y realizar la reparacién de los mismos.'*” En cambio, la delegacién
Azcapotzalco, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda y la Secretaria de Gobierno
aceptaron llevar a cabo las “reuniones necesarias con las y los vecinos peticionarios de los

pueblos de Santa Barbara, Santa Catarina, San Martin Xochinauac, San Andrés, Barrio de

¥ Véase la recomendacion 17/2013 disponible en el portal electrénico de la CDHDEF.

"% El punto recomendatorio que acepté la SSP fue el desarrollo de “un plan para el manejo de la afluencia
vehicular en las calles aledafias a la Construccién, cuando se desarrollan eventos en la misma”
(recomendacién 17/2013).

140 Recomendacién 17/2013, disponible en el portal electrénico de la CDHDEF.
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San Andrés, Colonia Nueva Espafia y de la Unidad Habitacional “Ferreria” de la
Delegacion Azcapotzalco, para esclarecer el uso que se le va a dar a futuro a las vias de
comunicacion en Avenida Granjas y las calles y avenidas ubicadas en la parte posterior de
la Arena Ciudad de México, como son El Rosario e Hidalgo, con el propdsito de realizar un
compromiso por escrito en el cual no se llevard cabo ninguna medida de ampliacién de las
mismas sin antes consultar a los vecinos de la zona, particularmente a las personas

interesadas y afectadas con dichos proyectos” (Recomendacién 17/2013).

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda acepto6 realizar “una propuesta ante el Jefe
de Gobierno del Distrito Federal, para que se modifique el Reglamento de la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, con el propdsito de que se instrumenten los
mecanismos de participacion de las y los habitantes de los pueblos, barrios y colonias del
Distrito Federal en donde se tenga previsto implementar el sistema juridico de la Actuacion

99141

por Cooperacion. Asimismo, la delegacion Azcapotzalco y la Secretaria de Gobierno

aceptaron hacer las diligencias necesarias para que se concretara la explotacién de un pozo

. . . ~ ., 142
de agua para el “beneficio de los pueblos, barrios y colonias aledafias a la Construccion.”

Es decir, considerando los resultados que se fueron obteniendo durante todo el proceso de
investigacion y tramitacion de este caso, asi como los puntos recomendatorios aceptados,
podemos decir que el factor de saberse pueblos originarios y el derecho a la consulta,
aunados a la politicidad del caso, fueron los factores determinantes para acreditar la

violacidn a derechos humanos.

141 §
Idem.

142 §
Idem.
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5.4.5 Conclusiones

Los resultados del octavo y ultimo caso de esta tesis apoyan las hipétesis que explica la
decision de confirmar la violacién a derechos humanos como una respuesta del
Ombudsman a la politicidad y complejidad del caso. La publicidad del caso y las protestas
de los peticionarios presionaron a la tercera visitaduria para la emision de la
recomendacion. Por otro lado, el caso era complejo, sin duda alguna. Eso contribuyé a
generar informacion que sustentara la decision de la violacién. En ese proceso, el factor
fundamental que acredit6 la violacion del derecho a la consulta fue el conocimiento de que

la colonia donde se instal6 la Arena era un pueblo originario.

A lo largo de este proceso se tomaron numerosas decisiones adyacente a la labor de
investigacion, la principal de ellas fue negociar entre autoridades, peticionarios y empresa
para destrabar el conflicto. Esa funcién es propia de la oficina de concertacion politica de la
secretaria de gobierno y de la delegacion Azcapotzalco, pero ambas instancias, como
vimos, fueron ineficientes en el cumplimiento de sus funciones. En este sentido, se cuenta
con elementos para sostener la hipétesis de que aquellas funciones que no van dirigidas a

investigar las quejas estdn referidas a resolver los problemas de otras instituciones.

Los visitadores a cargo de este caso asumieron dos roles fundamentales: la negociacion y la
investigacion. El primero resulta funcional para resolver los problemas que van surgiendo
durante el expediente de queja y el segundo para arribar a la decision de confirmar o

descartar la violacidn.
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6. Conclusiones generales

6.1 Evaluacion de las hipétesis de acuerdo con los resultados de los casos

Las dos primeras hipdtesis de esta tesis sefialaban que las decisiones de determinar
violaciones a derechos humanos eran una respuesta del Ombudsman a la politicidad y a la

complejidad de los casos (hipotesis 1 y 2 respectivamente). Veamos qué se puede decir de

estas predicciones de acuerdo con los resultados de los casos.

Tabla 6.1 Resultados de los casos segiin las hipotesis 1y 2.

Caso Politicidad | Complejidad | Decision final
2.1 Negativa de atencion médica — - No violacion
2.2 Fallecimiento en reclusion — + Violacion
2.3 Responsabilidad médica o + Violacién
2.4 Externacion - + Violacién
3.1 Persona jubilada — - No violacion
3.2 Toma de Agua en Milpa Alta o o No violacion
3.3 Zaragoza III — + Violacién
3.4 Arena Ciudad de México + + Violacion

El signo + indica valores superiores a .5; el signo o indica valores de .5 y el signo — indica
valores inferiores a .5. Los casos en donde la politicidad o complejidad tienen valores

superiores a .5 concluyeron por haberse acreditado la violacion a derechos humanos. Por el
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contrario, los casos en donde la politicidad o complejidad tienen valores de .5 o inferiores
concluyeron sin haberse acreditado la violacion. Estos resultados apoyan, en lo general, las

hipétesis sefialadas. Veamos algunos matices.

Al momento de hacer el trabajo campo; especificamente en marzo de 2012, la CDHDF
tenia un rezago de mds de un afio en casi la tercera parte de sus quejas en tramite.'* Ese
rezago no favorece la imagen publica de la CDHDF en términos de productividad y
atencion a los peticionarios.144 Ante este problema, la decisién de acreditar violaciones a
derechos humanos resulta muy costosa porque lleva muchos meses o afios obtener los
elementos de conviccién que sustenten la emision de una recomendacion. La cantidad de
quejas que recibe la CDHDF es tal que resulta materialmente imposible investigar cada
queja de acuerdo con los mdximos estdndares en materia de derechos humanos so pena de
que la organizacion termine por colapsarse. Esto contribuye a explicar por qué el caso 3.2,
teniendo niveles de politicidad y complejidad de .5, no concluyé con la acreditaciéon de la
violacién.'* Es necesario que los casos de presuntas violaciones a derechos humanos
tengan altos niveles en una de las dos variables, al menos, para que la CDHDF responda

tomando una decision a favor de la violacion.

' Este tema fue abordado previamente, en la seccién donde se explican el programa de decisién operativo de
la organizacion.
El 1 de agosto de 2014, se publicé una nota en el periédico Excélsior en donde se sefiala que la CDHDF
tiene un rezago de 3 mil 303 quejas de violaciones a derechos humanos desde 2007. De acuerdo con la
nota, en entrevista para el periédico la presidenta de la CDHDF sefial6: “Las cifras nos preocupan en
cuanto al rezago, porque finalmente no estamos atendiendo esas necesidades que genera la queja”.
Excélsior en linea, “Mads de 3 mil quejas no han sido atendidas por la CDHDF”, Nota de Ximena Mejia, 1
de agosto de 2014. Este tema es de tal relevancia para la CDHDF que uno de sus criterios para evaluar la
rectitud de las decisiones del personal es la rapidez con la que se concluyen los expedientes de queja.
' Otros elementos que explican por qué no se acreditd la violacién en este caso tiene que ver con la habilidad
del visitador para negociar entre los participantes y con el hecho de que el problema inicial lograra
resolverse a favor de los peticionarios. Todo esto se narra en la exposicion del caso.
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En la tabla anterior también se puede observar que la organizaciéon no necesita que ambas
variables tengan valores altos, de manera simultdnea, para acreditar la violaciéon. Como lo
vimos en los resultados especificos de algunos casos. No se requiere que un caso tenga
presencia medidtica o que la CDHDF reciba presiones politicas y sociales para que se

acredite la violacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, los primeros resultados de esta tesis quedan como sigue:

1. Cuanto mayor sea el nivel de politicidad de un caso de presuntas violaciones a derechos
humanos, la CDHDF decidira a favor de acreditar la violacion.

2. Cuanto mayor sea el nivel de complejidad de un caso de presuntas violaciones a

derechos humanos, la CDHDF decidira a favor de acreditar la violacion.

A la inversa:

1. Cuanto menor sea el nivel de politicidad de un caso de presuntas violaciones a derechos
humanos, la CDHDF decidiréd concluir el expediente de queja por medios distintos a la
acreditacién de la violacién.'*®

2. Cuanto menor sea el nivel de complejidad de un caso de presuntas violaciones a

derechos humanos, la CDHDF decidird concluir el expediente de queja por medios

distintos a la acreditacidn de la violacion.

Por otro lado, sabemos que un caso complejo y no politizado puede concluir en la emisién
de una recomendacidn, pero no sabemos si un caso no complejo y politizado puede tener la

misma conclusion. Este desconocimiento se debe a que no logré tener casos con altos

146" Acreditar una violacién y emitir una recomendacion se entiende como la misma decision.
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niveles de politicidad y bajos niveles de complejidad. Los motivos de ello se explican en el
capitulo metodoldgico. Atin con este vacio, considero que no se invalidan los resultados

enumerados.

La funcién central de la CDHDF, y de todos los Ombudsman en México, es investigar
casos por presuntas violaciones a derechos humanos. Cuando se acredita una violacién
entonces se emite la recomendaciéon. Como se sefialé en el cuerpo de esta tesis, en el afio
2012, solo el 2.8% de las quejas calificadas como presuntas violaciones a derechos

L 2 L 14
humanos concluyé en recomendacién.'*’

De ahi que cabe preguntarse ;Qué hace la
CDHDF cuando no emite recomendaciones? ;Qué funciones, explicitas o latentes,
desempefia cuando concluye un expediente por otros medios que no son la acreditacion de

la violacién? Si se me permite la expresion ;Qué hace cuando no hace lo que deberia

hacer?

Un punto de partida de esta tesis fue dar por hecho que las organizaciones hacen muchas
cosas que no guardan relacion con su objetivo formal. No obstante, las decisiones tomadas
por las y los visitadores que no van dirigidas a acreditar la violacion -se sefial6- no son
irrelevantes porque constituyen la mayoria de las decisiones organizacionales y porque
explican las condiciones bajo las cuales pervive la organizacion. En este sentido, esta tesis
se propuso entre sus objetivos, interpretar en términos funcionales esas decisiones
adyacentes a la funcién de investigar presuntas violaciones a derechos humanos. Asi, la

hipdtesis 3 de esta tesis sefalaba que las funciones latentes del Ombudsman estaban

7 De acuerdo con su informe anual, el total de conclusiones fue de 13227, de las cuales 5930 fueron por
haberse solucionado durante el trdmite y 367 por Recomendacién. CDHDEF, 2013:293.
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referidas a resolver los problemas de otros sistemas organizacionales en el orden de la

administracion publica. Veamos el alcance de esta afirmacion.

En los tres casos que se concluyeron sin haberse acreditado la violaciéon a derechos
humanos las y los visitadores a cargo resolvieron el problema de la persona durante la
tramitacion del expediente. En el caso 2.1 la visitadora logré que la mujer en reclusién
recibiera atencion médica. En el caso 3.1 el visitador influyé para que al peticionario le
fueran devueltos los documentos que habia entregado a la funcionaria del DIF. Finalmente,
en el caso 3.2 el visitador medié para que los peticionarios tuvieran acceso al agua potable.
Es decir, en los tres casos el personal de la CDHDF resolvié o contribuy6 a resolver un
problema que, en principio, era competencia de otra autoridad, particularmente, del sistema
penitenciario, la contraloria interna del DIF y de la autoridad delegacional respectivamente.
Como se sefald previamente, la mayoria de las quejas de la CDHDF se concluyen por

. L, . 14
haberse solucionado durante el tramite.'*®

Sin embargo, en algunos casos que concluyeron en recomendacién (2.3 Responsabilidad
médica, 2.4 Externacion, y en algunos momentos en el caso 3.4 Arena Ciudad de México)
las decisiones que pretendian resolver problemas de otras instituciones fracasaron en su
intento. Por este motivo, no puedo sostener la hipétesis de que las decisiones que no van
dirigidas a investigar presuntas violaciones a derechos humanos, desempefian la funcién de
resolver los problemas que derivan de otras organizaciones de la administracion publica del

Distrito Federal.

'*8 En el afio 2012 la mayoria de las quejas, equivalentes al 44.8% se concluyeron por haberse solucionado
durante el tramite. Véase CDHDF, Informe anual 2012, Anexos, pagina 293, cuadro “A.2.17 Expedientes
de quejas concluidas por denuncia en 2012 sin importar la fecha de registro”.
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Lo que si podemos observar es que esas decisiones van dirigidas a atender, con distintos
niveles de éxito, los problemas de otras instituciones. De este modo, estimo que a partir de

estos resultados, la quinta conclusion de este trabajo quedaria del siguiente modo.

5. La funcién latente de la CDHDF es servir de contenciéon a los problemas

estructurales y sistemdticos de la administracién publica del Distrito Federal.'*

Por problemas estructurales y sistematicos me refiero a las necesidades no resueltas de una
sociedad que se manifiestan de manera reiterada y continua debido a las deficiencias
permanentes en el funcionamiento de la administraciéon publica y el ejercicio de gobierno
en el cumplimiento de sus funciones. Esos problemas estructurales y sistematicos
explicarian por qué la CDHDF recibe de manera insistente quejas referidas a los mismos
temas. Los casos de negativa de atencién médica y los casos de dotaciéon de agua son
ejemplos de ello. Que la CDHDF sirva de contencién podria implicar que, en ese nivel de
decision, el Ombudsman no contribuya a minar las deficiencias sefialadas; antes bien,
pareceria funcionar al interior de ellas estabilizdndolas y moderando sus efectos adversos

. .. . 1
que afectan directamente a las personas peticionarias.'’

"Sabemos que no todas las quejas se resuelven por haberse solucionado durante el tramite. En 2012, 3668

quejas (equivalentes al 27.7% del total) se concluyeron por “falta de elementos”. Durante la exposicién de
fialé qu u usiéon cu i 7 u
los casos sefalé que el personal recurre a esta forma de conclusién cuando no tiene certeza de que
efectivamente ocurrieron los hechos violatorios. Pueden intuir o suponer que si ocurrieron, pero dado que
no son hechos graves (por ejemplo, un fallecimiento y un dafio irreparable) prefieren concluir la queja
“por falta de elementos” y no por “no violacién” para no generar una molestia mayor en el peticionario.
a “falta de elementos” tiene una connotacién mds neutral. Bueno, ailin en estos casos creo que la

La “falta de el tos” t t tral. B t 1
conclusién 5 se sostiene. Aunque la CDHDF no resuelva el problema del peticionario le da cabida a un
problema no resuelto en otras instancias, sirve de contencién a los problemas derivados de otras
instituciones.
omo sefalé en el capitulo metodoldgico, la tercera hipdtesis de este trabajo fue planteada para

¢ 1 1 capitul todol la t hipétesis de este trabajo fue plantead
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La efectividad de la CDHDF en su labor de contenciéon de las deficiencias de la
administracion publica es algo que estd por verse. Lo mismo, dicho sea de paso, puede
decirse de la efectividad de las recomendaciones.'' La apuesta de esta tesis es que ambas
funciones, tanto acreditar violaciones como contener deficiencias, puedan ser comprendidas
como formas adaptativas del sistema organizacional. Es decir, mientras la funcién de
investigar presuntas violaciones le da salida a las expectativas democraticas asociadas al
desempefio de los Ombudsman, la funciéon de contener a la administracién publica le da
salida a sus demandas de trabajo derivadas del nimero de quejas que recibe, con ello evita

0 posterga su propio atrofia y establece, en suma, sus propias bases de reproduccion.

En este punto cabe retomar nuevamente la tesis de Ronald Coase sobre la necesidad de la
empresa, mencionada en el capitulo metodolégico. Para el sistema politico podria resultar
menos costoso contar con un Ombudsman que contenga las deficiencias de la
administracion publica antes que erradicarlas. Paralelamente, al sistema politico le conviene
que exista un Ombudsman con quien pueda articular un discurso de derechos humanos
(mediante programas, convenios, acuerdos, aceptacion de recomendaciones, etcétera) que
contribuya a generar una imagen de gobierno democratico comprometido con los derechos

humanos.

aproximarme tedricamente a la CDHDF y generar insumos que permitan una comprensiéon mads
sociolégica del Ombudsman. Es decir, con estas conclusiones busco indagar en las formas mediante las
cuales la CDHDF contribuye a generar una configuracion social especifica. Se trata de ir un poco mas alla
de la mera relacién entre variables y tratar de acercarnos a la pregunta cldsica de la sociologia sobre las
condiciones de posibilidad del orden social.

“!Aun cuando la funcién formal de los Ombudsman es la investigacion de las quejas por presuntas
violaciones a derechos humanos, las investigaciones empiricas enfocadas en el estudio de los Ombudsman
con una perspectiva normativa (centradas en el cumplimiento de objetivos) ain no han desarrollado
indicadores precisos que permitan medir la efectividad de las recomendaciones y su impacto especifico en
la administracién publica o en la sociedad en general.
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6.2 Ajustes al modelo analitico. La importancia de los roles organizacionales

Las decisiones durante los procesos de tramitacion de las quejas (que van de ¢t/ a 2 de
acuerdo con el diagrama 2.3) van se van tomando como respuestas a la complejidad o
politicidad (1) de los casos en el horizonte de pardmetros decisionales (C) que son los
programas de decision y los roles organizacionales. En esta tesis sefialé que la CDHDF se
rige por dos programas de decisién: abatir el rezago de expedientes y atender las quejas
bajo el principio de integralidad de los derechos. Un punto que no fue desarrollado
exhaustivamente en el cuerpo de la tesis, pero que cabe mencionar ahora, es el rol de las y

los visitadores durante los procesos decisionales.

En la exposicion de los casos se puede observar que el rol de las y los visitadores puede ser
revestido de distintas formas; me refiero a la gestion, negociacion, investigacion y defensa.
En el siguiente diagrama se resumen los distintos tipos de decisiones organizacionales en

funcion de las relaciones posibles entre los programas y roles organizacionales.
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Diagrama 6.1 Decisiones seglin programas y roles

Programa normativo

I I11

Altruismo Fundamentalismo

Gestion Protecciéon

Negociacion Investigacion
I v

Pragmatismo Formalismo

Programa operativo

En el primer cuadrante se ubican las decisiones de las y los visitadores relativas a realizar
gestiones para resolver los problemas inmediatos que aquejan a las personas peticionarias.
Estas decisiones se observaron con mayor frecuencia en el personal de salud de la segunda
visitaduria, cuya labor de gestion tiene una dimension altruista porque su propdsito no se
centra en concluir el expediente de queja, como un fin en si mismo, sino en ayudar a la
persona peticionaria, incluso si eso significa ir més alld de sus atribuciones formales.
Ademads, las decisiones de este cuadrante poseen un matiz altruista porque cuando las y los
visitadores logran ayudar a la persona peticionaria perciben una suerte de recompensa
moral y satisfacciéon personal. El cumplimiento de su labor se llega a asumir como un
compromiso ético con los derechos humanos, que vincula al personal con las y los

peticionarios que se perciben como mds desfavorecidos y vulnerables a los agravios
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institucionales.

En esta seccidén se encuentran decisiones como gestionar citas para conseguir atencion
médica, comprar medicamentos con recursos propios, acompafiar a las personas
peticionarias a sus consultas en hospitales publicos, etcétera. Ninguna de las decisiones que
caben aqui van dirigidas a investigar hechos presuntamente violatorios; en cambio, van
dirigidas tratar de resolver problemas y, en tanto lo logran, permiten la rdpida conclusién
del expediente de queja. En este sentido, este tipo de decisiones son funcionales con el

programa operativo.

En el segundo cuadrante se encuentran las decisiones del personal referidas a entablar
negociaciones que sirvan para resolver los problemas de las quejas. A diferencia de las
decisiones del cuadrante anterior, aqui la conclusién del expediente de queja se percibe
como un fin en si mismo; es decir, no se valora tanto el bienestar del peticionario como la
utilidad de la decisién para la conclusion del expediente de queja. Estas decisiones se
observaron con mayor frecuencia (no tnicamente) en el personal de la tercera visitaduria.
Aqui caben decisiones como la del caso 3.1, en donde, asumiendo una estrategia
instrumental, se decidié concluir el caso por desistimiento en lugar de remitir el caso a
contraloria interna o al ministerio publico. También me refiero a decisiones como las
negociaciones entre peticionarios, autoridades y empresa en el caso 3.4 Arena Ciudad de
México. Aqui, aunque no se podia cerrar el expediente de queja, se trataba de asumir una
posicion préctica que resolviera el conflicto entre las partes. Este tipo de decisiones son
funcionales con el programa operativo de la organizaciéon porque van dirigidas a concluir

los expedientes de queja, o destrabar conflictos, y no a investigar hechos que se presumen
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violatorios.

Mientras las decisiones de los cuadrantes 1 y II se refieren a resolver problemas, las
decisiones de las secciones III y IV se refieren a investigar hechos presuntamente
violatorios bajo diferentes perspectivas. En la secciéon III las decisiones descansan en

supuestos fundamentalistas, y el drea IV en decisiones formalistas. Veamos.

En la seccion III se encuentran las decisiones que se consideran mds justas incluso si eso
implica ir mds alld de la ley de la Comision. Estas decisiones son distintas de aquellas del
cuadrante I porque tienen mayores implicaciones para la Comision. Mientras en la primera
seccion se ubican decisiones como gestionar una cita en un hospital, en la tercera seccion se
ubican decisiones como apoyar a la persona peticionaria a redactar el beneficio de
externacion. En este caso, los riesgos de la decisién son mayores porque implica el
prestigio de la propia Comisién ante otras instituciones. Asimismo, acarrean mds costos,
como mayor consumo de tiempo y el descuido de otros expedientes de queja. Este tipo de
decisiones se observa con mads frecuencia en el personal de la segunda visitaduria. Las
decisiones que ubico en esta seccion se justifican mediante interpretaciones sumamente
amplias del mandato de la Comisién y se inscriben en lo que el personal llama una
auténtica defensa de los derechos humanos. Aqui se lleva al extremo el principio pro
persona para obtener el mdximo beneficio a favor de las y los peticionarios
independientemente de las consecuencias que para la Comisiéon en términos de
productividad y relaciones con otras instituciones. Las decisiones de este cuadrante son
compatibles con el programa normativo porque se apela a los maximos estindares para la

proteccion y defensa de los peticionarios.
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En el cuadrante IV se encuentran las decisiones de los visitadores relativas a investigar
presuntas violaciones a derechos humanos. Aqui no se trata de resolver problemas
inmediatos mediante la gestion o negociacidn, tampoco se busca alcanzar el maximo nivel
de bienestar de la persona peticionaria, sino obtener elementos de conviccién que permitan
acreditar o descartar la violacién a derechos humanos. Aqui se ubican todas las decisiones
dirigidas a la emision de recomendaciones. Debido a la publicidad de las mismas, se busca
que estas decisiones -y la propia argumentacién de la recomendacion- atiendan los
maximos estidndares de derechos humanos. En este sentido, estas decisiones son
funcionales con el programa normativo que busca atender las quejas bajo el principio de

integralidad de los derechos humanos.

6.3 Eventuales aportaciones tedricas y empiricas

En términos tedricos, considero que la principal aportacion de esta tesis es la apuesta por
concebir a las decisiones adyacentes (colindantes a la trayectoria ideal de los procesos
decisionales) como energia disipada que genera el propio sistema organizacional para
alcanzar un estado de equilibrio en condiciones de inestabilidad e incertidumbre. Esas
decisiones, como gestionar consultas médicas o mediar entre particulares, no son propias
del rol formal del visitador; sin embargo, no son “violaciones a la racionalidad” como
sefalarian las teorias de la eleccion; tampoco son “basura organizacional” como dirian las
teorias procesuales (las organizaciones no son botes de basura), ni son sélo contribuciones a
la “construccion de un sentido intersubjetivo” como dirian las teorias interpretativistas, sino

que son, en sus términos mds fundamentales, formas adaptativas del sistema organizacional
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que explican su razén de ser en contextos sociales especificos.

La variable del tiempo es clave en este proceso. En los casos vimos que en condiciones de
incertidumbre, y pese a los errores en la toma de decisiones, en la conclusién del
expediente de queja el proceso adquiere unidad y coherencia interna. En este sentido, las
decisiones funcionan como los criterios de operacion de las organizaciones. Esas decisiones
erradas, o esas gestiones que no van dirigidas a la investigaciéon de los casos, no son
desechadas al final proceso, al contrario, son su fuente de orden. Las gestiones ineficientes
en el caso 2.3, la informacién que no debi6 admitirse en el caso 3.3, y la dilacion del juez
en el caso 2.4, son “pérdidas” que, en la decision final del expediente de queja, justifican la
decision de acreditar la violacién. A esto nos hemos referido con la frase de que los

procesos organizacionales tienden a la estabilidad en condiciones de inestabilidad.

Pero esas “pérdidas™ o “energia disipada” no sélo son fuente de coherencia en la conclusion
del proceso, también permite el acoplamiento de la organizacién con el resto de las
instituciones de la administracién publica. La gestién del caso 2.1 no guarda relacién con
procesos de investigacion pero resuelve un problema del sistema penitenciario, la
negociacién del caso 3.1 no debidé hacerse en términos normativos pero resolvié un
problema del DIF, las negociaciones de los casos 3.2 y 3.4 se realizaron entre particulares,
pero sirvieron para darle salida a problemas de otras instituciones. Esas decisiones no son
sino formas de adaptacion de la organizaciéon a las condiciones de su entorno
organizacional. Espero que esta tesis haya logrado tan solo plantear la posibilidad de

interpretar las decisiones organizacionales en esos términos.
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Esta tesis ha propuesto analizar las decisiones organizacionales mas alld de su adecuacion
al objetivo formal de la Comision. Las decisiones sobre violaciones de derechos humanos
no son s6lo una cuestion de aplicar criterios universalistas, ni son meras derivaciones de la
estructura formal de la CDHDF. Si, la CDHDF tiene un estructura que satisface los
estdndares mads altos del disefo institucional, y también ha ejercido su autonomia de manera
enérgica en numerosos casos (Monsivais, 2007; Monsivdis y Brena, 2011). Pero la CDHDF
también es un sistema complejo cuyas decisiones no s6lo obedecen estdndares normativos,
sino que busca adaptarse a la condiciones de su entorno organizacional. En el andlisis de
esas formas de adaptacion pueden surgir con mayor nitidez sus limites y alcances. Si no se
comprende esto entonces seguiremos teniendo imdgenes un tanto idealizadas del
desempefio del Ombudsman o no lograremos hacer diagndsticos precisos que contribuyan a

mejorar efectivamente su desempefio.

6.4 ;Qué sigue en los estudios sobre la CDHDF? Una propuesta para futuras lineas de
investigacion. Los procesos agregados
Después de observar las conclusiones de esta tesis cabe preguntarse ;Hasta qué punto la
CDHDF podra seguir soportando el incremento en el nimero de quejas que recibe? ;Cudl
es el umbral de las tensiones entre los programas de decision y los roles organizacionales?
(Qué tan cercana estd la obsolescencia de los procesos decisionales en las visitadurias?
Estas cuestiones escapan por completo al objetivo de mi investigacién. Ello, sin embargo,
no es un obstaculo para esbozar una hipétesis que posiblemente pueda ser considerada para

futuras investigaciones sobre el tema.

Tomando como base el planteamiento de James Utterback (1994) sobre los ciclos de
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innovacién en las empresas,'>” se podria conjeturar que la CDHDF ha pasado, a lo largo de
su evolucion histdrica, por tres fases en sus procesos decisionales, que se caracterizan por la
biisqueda inicial de acoplamiento (i), el perfeccionamiento de los procesos organizacionales

(i1) y la madurez o el agotamiento de los mismos (iii).

La primera fase en el ciclo de innovacién de la CDHDF seria de ajuste y adaptacion. Esta
fase corresponderia a los primeros afios de vida organizacional -que podrian ser
identificados con la gestion del primer presidente de la CDHDEF, Luis de la Barreda
Solérzano, de 1993 a 2001-. En esta fase, la productividad, medida por la relacién entre el
nimero de quejas concluidas y el nimero de quejas recibidas mantiene niveles altos. De
acuerdo con datos de sus informes anuales, en su primer afio de gestion (1993-1994), la
CDHDF tuvo una productividad de 0.89,"”° durante su segundo afio (1994-1995) la

productividad fue de 0.95,""% en su tercer afio (1995-1996) fue de 0.97."> Finalmente, en

'32En esta seccién no haré una aplicacién rigida del modelo de Utterback (1994). En principio, él se refiere a

las empresas y no a las organizaciones de la administracién publica. En segundo lugar, él habla de
productos y procesos de produccién; en mi trabajo, en cambio, me refiero a la productividad y a los
procesos de decision. En tercer lugar él no sefiala que la ltima fase del ciclo de innovacién (que llama
fase especifica) sea una fase de franco agotamiento sino de madurez en los procesos y el producto. Por mi
parte, en cambio, me permito plantear la posibilidad de que la CDHDF se esté enfrentando a una fase de
agotamiento en sus procesos que vuelven cada vez mds insostenible la tensién entre sus programas de
decision. Por dltimo, como el mismo Utterback sefiala, su modelo tedrico es una herramienta de analisis
que tiene el propdsito de facilitar la discusion y la comparacién. Partiendo del mismo principio, en esta
seccion esbozo algunos lineamientos generales que tienen el propdsito de contribuir a la discusion sobre el
desempefio de la CDHDF vy sus posibilidades de mejoramiento. Por tltimo, agradezco a Humberto Garcia
Jiménez la idea de incorporar el modelo de Utterback en estas conclusiones.

En su primer afio de gestidon, la CDHDF recibié 2318 quejas, concluyé 2067 y dejé en tramite 251 quejas.
CDHDF (1994), Primer Informe Anual de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal.
Octubre de 1993-septiembre de 1994, México, p. 11.

En su segundo afio de gestion, la CDHDF recibié 4081 quejas, reabrié 17 expedientes, concluy6 4818 y
dejé en tramite 251 quejas. CDHDF (1995) Segundo Informe Anual de la Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal. Octubre de 1994 a septiembre de 1995, México, p. 25.

'3En su tercer afio de gestién, la CDHDF recibi6é 5497 quejas, reabrié 20, concluyé 5619 y dejé en tramite

149. CDHDF (1996) Tercer informe anual de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal.
Octubre de 1995 a septiembre de 1996, México, p. 37.
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sus ultimos tres afios de gestion, la productividad fue de 0.99.'% Estos niveles de
productividad, cercanos a su punto Optimo, podrian deberse a la novedad de la
organizacion. Es decir, por ser una institucién naciente, sus funciones no serian muy
conocidas entre la poblacion; por tanto, no habria sobredemanda de atencion y el nimero
de quejas seria bastante manejable entre las y los visitadores. En términos de Utterback,

diriamos que el producto atn no habria logrado consolidarse en el mercado.

Esta seria una etapa de ajustes incrementales en los procesos decisionales debido a que atn
no se acumularian las experiencias suficientes para identificar regularidades, generar
rutinas organizacionales y estabilizar los programas de decisiéon. De hecho, en esta etapa,
habria bastante ambigiiedad sobre los criterios para la atencion de las quejas: “En la
CDHDEF, en un momento dado, la estrechez de los procedimientos de investigacién y la
ausencia de criterios claros para atender e investigar las quejas dieron lugar a controversias
que configuraron aproximaciones diferentes en torno al trabajo que deberian desarrollar las
visitadurias. En sus inicios, la CDHDF funcionaba con dos visitadurias generales; cada una
de ellas molded, dados los espacios metodolégicos abiertos en la LCDHDF [Ley de la
CDHDF] y en su Reglamento Interno, su propia forma de atender e investigar los casos que
les llegaban.” (CDHDF, 2001:27). Es decir, estamos hablando de una fase en donde los
parametros para la toma de decisiones durante la investigacion y tramitacién de las quejas

se encontraban en un estado incipiente o embrionario.

'°En su quinto afio de gestién la CDHDF tenia en tramite 103 quejas, recibié 5176, reabrié 18, concluyd
5224 y dej6 en tramite 73. CDHDF (1998), Quinto informe anual. Octubre de 1997 / septiembre de 1998,
Meéxico, p. 23. En su sexto afio de gestiéon, la CDHDF recibi6 6575 quejas, reabrié 17 expedientes,
concluy6 6589 y dejé en tramite 76. CDHDF (1999), Sexto informe anual. Octubre de 1998-septiembre de
1999, México, p. 23. Finalmente, en el sexto afio de gestion de Luis de la Barreda Solérzano, la CDHDF
recibié 6474 quejas, reabrié 13 expedientes, concluyd 6513 y dejé en tramite 50 quejas. CDHDF (2000),
Séptimo informe anual. Octubre de 1999 / septiembre de 2000, México, p. 23. No cuento con datos del
cuarto afio de gestién de la CDHDF.
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Al finalizar esta fase inicial, se podria esperar que la CDHDF fuera més conocida entre la
poblacién, que ganara mayor credibilidad y aceptacién; por tanto, esperariamos que el
nimero de quejas tendiera a incrementarse. A partir de la experiencia adquirida en la
atencion de las quejas al finalizar la primera gestion, se esperaria que la organizacién se

apuntalara al mejoramiento de los procesos de investigacion y tramitacion de las mismas.

La segunda fase del ciclo de innovacién de la CDHDF seria una etapa intermedia de
correccion, mejora y estabilizacion. En ésta, el centro de los cambios organizacionales se
concentraria en el perfeccionamiento de los procesos decisionales mediante ajustes al
marco formal de la Comision. Esta fase podria ser identifica con la gestion de Emilio
Alvarez Icaza Longoria (2001-2009) quien impulsé las modificaciones mds relevantes en la
historia de la CDHDF como la obtencién de su autonomia, la ampliacién de sus facultades

y la consolidacién de su estructura institucional (véase el trabajo de Monsiviis, 2007).

Durante la gestién de Alvarez Icaza se realizaron numerosos cambios en toda la Comisién.
Me referiré s6lo a las modificaciones relativas a los procesos de investigacion y tramitacién
de las quejas. En primer lugar, las visitadurias se ampliaron de dos a cuatro con el objetivo
de “establecer un sistema de especializacién para el abordaje de las quejas sobre
violaciones a los derechos humanos, sobre la base de temas y autoridades sefialadas como
posibles responsables, con lo que se busca hacer investigaciones mas especificas”
(CDHDF, 2009:45). Con esta ampliacion, cada visitaduria se enfoc6 en la atencion de las
quejas de acuerdo con su problematica especifica. Asi, la segunda visitaduria se especializ6

en el tema de reclusorios y la tercera en temas relativos a los derechos econdmicos,
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sociales, culturales y ambientales.

En segundo lugar, durante la gestién de Alvarez Icaza, se creé el SPDH, con el cual se
estandarizaron los criterios formales de seleccion y permanencia del personal de la
Comision. A la fecha, la mayoria de las y los visitadores pertenecen al servicio. En tercer
lugar, se publicaron manuales que buscaban establecer directrices para los procesos de
atencion de las quejas; me refiero al “Modelo de investigacion de violaciones a derechos
humanos” (CDHDF, 2008a) y al “Catidlogo para la calificacion e investigacion de
violaciones a derechos humanos” (CDHDF, 2008b). Ambos manuales se emitieron con el
objetivo “de institucionalizar procesos, homologar criterios, corregir lineamientos y elevar
cada vez mas la calidad de todos los servicios que se prestan en la Comision” (CDHDF,
2009:48). Hoy en dia, ambos materiales son de consulta obligada entre las y los visitadores.
En cuarto lugar, durante la gestién de Alvarez-Icaza se creé la Coordinacién de Servicios
Médicos y Psicolégicos, cuyo personal, como hemos visto, puede ser determinante en la

toma de decisiones en los casos de salud en reclusorios.

Finalmente, en esta fase de la Comision, se realizaron modificaciones al procedimiento de
investigaciéon en su reglamento interno. Entre ellas, se ampliaron los medios para la
recepcion de las quejas, se detallaron con mayor precision los requisitos de admisibilidad
de las mismas, se puntualizo la obligacion del personal de acudir al reclusorio a ratificar los
hechos de la queja, se flexibilizaron los criterios para que las organizaciones de la sociedad
civil pudieran presentar denuncias ante la Comisidn, se aclararon las pautas para iniciar

investigaciones de oficio, se suavizaron los requisitos para la emisiéon de
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recomendaciones y, acaso mds relevante adn, se diversificaron las causales de

conclusion.

En su version de 1993, el reglamento de la CDHDF sefalaba, grosso modo, que una queja
podia concluirse mediante alguna de las siguientes causales: orientacidén, recomendacion,
acuerdo de no responsabilidad, desistimiento de la parte quejosa, falta de interés de la parte
quejosa, acumulacién de expedientes o por haberse solucionado durante el tramite. Durante
la gestién de Emilio Alvarez-Icaza, se ampliaron de siete a trece las causales de conclusién,
quedando en el siguiente orden: solucién durante el trdmite, incompetencia, hechos no
violatorios, improcedencia, desistimiento de la parte quejosa, falta de interés de la parte
quejosa, cumplimiento de las medidas conciliatorias, acuerdo de no responsabilidad,
recomendacion, falta de elementos, no identificacion de la autoridad responsable, muerte de
la parte quejosa y por imposibilidad de continuar con la investigacién por proteccion de la

parte quejosa.'™®

Todas estas modificaciones, impulsadas entre 2001 y 2010, pueden ser interpretadas como
respuestas de la Comisién a los problemas més recurrentes y a los patrones que se advierten
durante la atencion de las quejas. En términos de Utterback, la fase intermedia de los ciclos

de innovacion se caracteriza por la presencia de procesos estandarizados de produccién a

7En la versi6n original del reglamento se sefialaba: “Si del resultado de la investigacién se acredita la
violacién a Derechos Humanos, la consecuencia inmediata serd una Recomendacién” (Reglamento
CDHDYF, publicado en el DOF el 16 de diciembre de 1993). En cambio en la versién vigente se sefiala “Si
como resultado de la investigacion se acredita la violaci6on a los derechos humanos, la Comisién, de ser
procedente, emitird una Recomendacion” (Articulo 113 del reglamento de la CDHDF). La modificacién
es relevante porque no se obliga a la Comisién a emitir una recomendacién con cada violacién que se
acredita. De este modo, se evita la necesidad de documentar con precisién los hechos violatorios y se
ahorra tiempo, que bien puede destinarse a atender otras quejas.

8ygase el articulo 121 del reglamento vigente.
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gran escala, y por el énfasis en la jerarquia, estructura, objetivos y reglas de la
organizacion. Se trata, en suma, de pautar procesos para el control y reduccién de la

complejidad propia del entorno organizacional.

Ahora bien, dadas las innovaciones introducidas por Emilio Alvarez-Icaza -y después de
mds de 10 afios de estar tramitando quejas- se podria esperar que la CDHDF fuera maés
conocida entre la poblacién y que se incrementara la demanda de atencién. Ello implicara
que surgiera por primera vez el problema del rezago y que comenzara a decrecer la
productividad. De acuerdo con sus informes anuales, durante la gestién de Alvarez-Icaza la
productividad tuvo un ligero descenso. En el afio 2001 ésta fue de .88," en 2003 fue de
.80,' en 2004 de .84,'®! en 2005 de .86'* y, finalmente, en 2006 la productividad subi6
ligeramente a .87.'® En el afio 2007, la CDHDF implement6 un nuevo sistema para el
manejo de la informacion de los expedientes de queja, SIIGESI. Mediante este programa se
buscaba que el personal pudiera “conocer de los casos, desde el inicio de su tramitacién
hasta su conclusion, permitiendo un control eficaz del trabajo que realizan todas las areas
[...] a través de informacion organizada de manera sistemdtica” (CDHDF, 2008c:70).
Mediante el SIIGESI se unificaron los “criterios para la sistematizacion y andlisis de la

informacién generada” por la Comisién (CDHDF, 2008c: 495). Al momento de realizar esta

"*Durante el primer afio de gestién de Emilio Alvarez Icaza, la CDHDF tramité 5893 quejas (segiin el
informe, esta cifra incluye las quejas en trdmite al inicio de la gestién) y concluyé 5178. CDHDF (2002)
Informe anual 2001, México, pp. 41 y 51.

'En el afio 2003, la CDHDF tramité 6297 quejas. En su informe anual, no se especifica el nimero de quejas
concluidas. Sin embargo, se sefiala que se concluyeron el 80.01% de las quejas en tramite. CDHDF (2004)
Informe anual 2003, México, p. 72.

1'Ep el afio 2004, la CDGDF tramité 8204 quejas y concluyé 6648. CDHDF (2005) Informe anual 2004,
México, p. 128.

'2En el afio 2005, la CDHDF tramité 10925 quejas, de las cuales concluyé 9408. CDHDF (2006) Informe
anual 2005, México, p. 187.

'“En el afio 2006, de acuerdo con su informe, la CDHDF tramité 9572 quejas. Al cierre del afio se
encontraban en trdmite 1291 expedientes de queja. CDHDF (2007) Informe anual 2006. Volumen
1.México, p. 220. Es decir, se concluyeron 8281 quejas.
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investigacion, el SIIGESI se mantenia vigente.

Es probable que debido a la implementacion de este sistema de informacion, los datos sobre
las quejas registras y concluidas se hubiera modificado sustancialmente. A partir de la
puesta en funcionamiento del SIIGESI, la informacién sobre la productividad de las quejas
se modificé draméticamente. En 2007 la productividad fue de .67, en 2008 fue de .65. En el
afio 2009, dltimo de la gestién de Emilio Alvarez Icaza, la productividad subié ligeramente
a .72.'* Este incremento es comprensible considerando que se trataba del dltimo afo de su
gestién; probablemente Alvarez-Icaza deseaba entregar la administracién con la menor

cantidad de rezago posible.

Resumiendo las cualidades centrales de esta fase, mientras la curva de innovacion de los
procesos decisionales seria ascendente, la curva de la productividad tenderia, al mismo
tiempo, a su descenso. La formalizacién de los criterios normativos para la realizacion de
los procesos (me refiero al manual de investigacion, al catdlogo de calificacion y a las
modificaciones al reglamento) por un lado, y el rezago de expedientes, por otro lado,
podrian ser interpretados como la génesis de las tensiones a las que se ve sometido el
personal de las visitadurias en su trabajo cotidiano. Es decir, las y los visitadores deben
adecuar sus decisiones al principio de integralidad de los derechos. Sin embargo, al

unisono, deben concluir con celeridad los expedientes. A ambos aspectos me he referido

164A1 31 de diciembre de 2006 se encontraban en tramite 1291 expedientes de queja en todas las visitadurfas

de la CDHDF. En 2007 se registraron 7685 quejas y se concluyeron 6010. En 2008 se registraron 7814 y
se concluyeron 6990. En 2009 se registraron 8168 y se concluyeron 8645. En 2010 se registraron 8925 y
se concluyeron 7178. En 2011 se registraron 7635 y se concluyeron 8609. En 2012 se registraron 8129 y
se concluyeron 7597 (Fuente: solicitud de informacién publica folio 3200000070313, oficio No.
OIP/842/13, exp. CDHDF/OIP/703/13, fechado el 10 de septiembre de 2013). De acuerdo con el oficio de
respuesta a dicha solicitud de informacion, los datos se obtuvieron del SIIGESI y de los informes anuales
de la CDHDF.
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como programas de decision, el primero de corte normativo y el segundo de tipo operativo.
Ante el surgimiento de las tensiones entre ambos programas, seria comprensible que, en
esta fase, comenzaran a cobrar relevancia la politicidad y complejidad de los casos como
criterios de decision en la acreditacion de violacién o no de derechos humanos. Esto es, la
necesidad de satisfacer los objetivos de ambos programas conduciria a la organizacion a ser
mads selectiva en los casos que ameritan la decision de acreditar violaciones a derechos
humanos.'® La pregunta que cabria hacerse ahora es ;Cudnto tiempo pueden sostenerse

estas tensiones?

La tercera fase es de madurez y agotamiento. Una vez que el producto innovado ha ganado
aceptacién, confianza y credibilidad en el mercado, en palabras de Utterback, las
organizaciones dirigen sus esfuerzos a mejorar los niveles de eficiencia en los procesos de
produccién. En esta fase, las posibilidades de innovacién son muy pocas debido a que las
expectativas de los consumidores se encuentran consolidadas. De tal suerte, el
perfeccionamiento del disefio dominante, y de sus procesos de produccién, se realiza
mediante ajustes menores. En esta fase, el objetivo es mantener la vigencia del producto y

los altos niveles de productividad.

La tercera fase en el ciclo de innovaciéon de la CDHDF podria ser ubicada durante la

gestion de Luis Gonzdlez Plascencia (2009-2013). Al inicio de su gestién, se crearon y

165 : . 2 .
%Pensemos, por ejemplo, que en este periodo la CDHDF se enfrenté a numerosas quejas sumamente

cargadas con el peso de ambas variables. Me refiero a casos como el News'Divine (recomendacion
11/2008) en donde fallecieron doce personas debido a una fallida estrategia policiaca; o casos como el
plantén de Reforma (recomendacién 16/2006) que puso en conflicto el derecho a la libre manifestacion de
las ideas y el derecho al libre trénsito, o el caso de EUMEX (Equipamientos Urbanos de México) cuya
recomendacion (1/2006) fue dirigida al Jefe de Gobierno por abusos de autoridad contra los trabajadores
de esa empresa.
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- , . 1
modificaron 4reas internas'®®

en un proceso que se llamé “reingenieria institucional”
(informe anual 2010). Ninguno de los cambios alterd, sin embargo, los procesos de
investigacion y tramitacion de las quejas en las visitadurias. A propdsito de la reforma
constitucional en materia de derechos humanos -en junio de 2011-'%7 se creé la quinta
visitaduria general, especializada a en asuntos labores. Con excepcion de la creacion de esta
visitaduria, las modificaciones introducidas en la fase anterior (me refiero a los manuales,
las directrices general del SPDH, el sistema de informacion, la coordinacién de servicios
médicos y el procedimiento de investigacion segun el reglamento interno) mantuvieron su
vigencia en sus términos mds generales. Esta estabilidad en los procesos es comprensible
debido a que, como sefala Utterback en su propuesta, cuando el producto se ha afianzado
en el mercado es mds dificil y costoso realizar innovaciones radicales. De tal modo que la

base de la competencia en esta fase de los ciclos de innovacién no es la funcionalidad ni la

especificidad del producto, sino la reduccién de costos.

Podemos suponer que durante la gestion de Emilio Alvarez-Icaza se alcanzaron grandes

%6Entre ellas: la Consultoria General Juridica y de lo Contencioso, la Coordinacién de Vinculacién con
Instituciones de Derechos Humanos; se transformé la Direccién Ejecutiva de Investigacion y Desarrollo
Institucional en el Centro de Investigaciéon Aplicada en Derechos Humanos. Ademds, se reestructuraron
las funciones de la Secretaria Ejecutiva, la Direccién General de Quejas y Orientacidn, la Secretaria de
Vinculacién con la Sociedad Civil (antes Secretaria Técnica) y la Direccién General de Educacién por los
Derechos Humanos, entre otros cambios. Las modificaciones sefialadas en el informe anual 2011 son
todavia menos impactantes. Apenas se sefiala la consolidacién del Centro de Investigacién Aplicada en
Derechos Humanos, el  “[flortalecimiento del Programa de Lucha contra la Impunidad [y el]
[o]torgamiento de mayor autonomia, interlocucién e imparcialidad en las resoluciones del Servicio
Profesional en Derechos Humanos” (informe anual 2010, vol. 1, p. 255). Asimismo, se sefiala que “en el
marco del proceso de planeacion estratégica institucional, se desarrollé un documento que plasma el
modelo de gestion, la misién y visién de la cdhdf y se disefid ademds un Tablero de Control que responde
a los objetivos de la Comisién y ofrece la posibilidad de monitorear el cumplimiento y grado de avance de
las acciones institucionales.” (informe anual 2011, vol. 1, p. 256). No se especifica, sin embargo, la
magnitud ni el impacto preciso de esos cambios en los procesos internos de la Comision.

'%"Como sefialé previamente, el 10 de junio de 2011 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién una
reforma constitucional en materia de derechos humanos. Uno de los cambios introducidos por esta
reforma consiste en que las comisiones de derechos humanos podrian conocer de quejas en materia
laboral. Sélo seguian siendo incompetentes en asuntos electorales y jurisdiccionales.
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niveles de especializacion en la atencion de las quejas y se lograron delimitar con mas
precision los criterios para la toma de decisiones desde la calificacion de las quejas hasta la
conclusién de las mismas. Si partimos de este punto, el reto de la nueva gestion -me
permito conjeturar- era la elevacion de los niveles de productividad. No obstante, durante la
gestion de Luis Gonzdlez Plascencia, la productividad en las conclusiones de las quejas
continud su decrecimiento. En 2010, el primer afio completo de la gestion de Gonzailez
Plascencia la productividad bajé a .59, en 2011 subi6 0.68 y en 2012 volvié a bajar a

0.62.'68

Si bien los métodos para el procesamiento de la informacién han cambiado a lo largo de 20
afos, los datos disponibles podrian ser indicadores de una tendencia decreciente en la
productividad. El problema que esto significa es claro para el personal de las visitadurias, y
sus implicaciones han sido expuestas a lo largo de los ocho casos que vimos en la tesis. Las
tensiones entre los programas de decision normativo y operativo parecen ser cada vez mas
agudas y los cuestionamientos al desempefio de la CDHDF, en los dltimos meses, se han

intensificado.

La propuesta de hipétesis sobre la obsolescencia de los procesos decisionales requiere de

un diagnéstico que identifique con mayor precision las dificultades mds préximas que

18A1 31 de diciembre de 2006 se encontraban en tramite 1291 expedientes de queja en todas las visitadurfas
de la CDHDF. En 2007 se registraron 7685 quejas y se concluyeron 6010. En 2008 se registraron 7814 y
se concluyeron 6990. En 2009 se registraron 8168 y se concluyeron 8645. En 2010 se registraron 8925 y
se concluyeron 7178. En 2011 se registraron 7635 y se concluyeron 8609. En 2012 se registraron 8129 y
se concluyeron 7597 (Fuente: solicitud de informacién publica folio 3200000070313, oficio No.
OIP/842/13, exp. CDHDF/OIP/703/13, fechado el 10 de septiembre de 2013). Considerando estos datos la
productividad por afio desde 2007 es como sigue: 2007 (.67), 2008 (.65), 2009 (.72), 2010 (.59); 2011
(.68), 2012 (.62). En el afio 2005 la CDHDF modificé su sistema de registro de informacién. Opté por
solicitar informacién a partir del 31 de diciembre de 2006 considerando que 2005 y 2006 pudieron haber
sido afos de asimilacién y adaptacion al nuevo sistema de registro.
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enfrentan las y los visitadores. Podria ser necesario, por ejemplo, ampliar el estudio al resto
de las visitadurias para conocer los obstaculos especificos que surgen en funcidén de sus
temas de especializacion. Ademds, se podria también hacer una selecciéon de los casos
rezagados en cada visitadurias, y compararlos con los casos de soluciéon mds inmediata,
para identificar las causas generalizadas del atraso mads alld de la gravedad de los hechos de
la queja. Con lo dicho en esta seccién no he tenido otro propdsito mds que poner a
discusién una hipétesis general sobre la evolucion de los procesos decisionales de la
CDHDF a lo largo de su historia. Acaso futuras investigaciones puedan retomar estos
puntos y contribuir, entonces si, a perfeccionar estos procesos con miras a mejorar el

desempeiio del Ombudsman.

Para cerrar este capitulo final de la tesis quisiera sefialar que la defensa de los derechos
humanos no se trata inicamente de la aplicacion mecénica de los tratados internacionales
en la materia, tampoco se trata necesariamente de desarrollar ampliamente las capacidades
institucionales, o de ejercer con energia la autonomia. Se trata de absorber las cargas de
trabajo, de atender los problemas que surgen durante la tramitaciéon de las quejas y de
atender los reclamos ptblicos sobre el rendimiento del Ombudsman. Todo ello no tiene otro

propoésito que adaptarse a las condiciones del entorno organizacional.

En ese proceso de adaptacion la CDHDF investiga presuntas violaciones a derechos
humanos, pero también desempefia una funcién menos evidente que es atender con
distintos niveles de éxito los problemas que otras instituciones no pueden resolver. Lo
primero le permite satisfacer las expectativas sobre su mandato, lo segundo contener las

deficiencias de la administracién publica. Ambas funciones explicarian el sentido y razén
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de ser de la CDHDF, reducir los costos que tendria para el sistema politico eliminar las

condiciones estructurales permisibles a las “violaciones de los derechos humanos”.
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