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Resumen:

Los derechos humanos son indispensables para vivir con dignidad, por esta razén se han institucionalizado dentro
del orden nacional e internacional; sin embargo, en el ambito municipal los esfuerzos han sido escasos y no
han consequido los resultados esperados. La deficiente capacidad de las instituciones municipales de derechos
humanos se debe a la falta de una delimitacién precisa sobre la responsabilidad publica del gobierno municipal en
esta materia. Por tanto, es fundamental efectuar una disertacion a partir del enfoque neoinstitucional para identificar
elementos contextuales e internos que permitan definir qué le corresponde al municipio en derechos humanos,
desarrollar mejores disefios institucionales y, en consecuencia, incrementar la capacidad de estas instituciones.
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Abstract:
Human rights are indispensable to live with dignity, for this reason they have been institutionalized within the
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national and international order; however, in the municipal level, efforts have been scarce and have not achieved
the expected results. The deficient capacity of municipal human rights institutions is due to the lack of a precise
delimitation on the public responsibility of the municipal government in this matter. Therefore, it is essential to do
a dissertation based on the neoinstitutional approach to identify contextual and internal elements that contribute to
define what corresponds to the municipality in human rights, develop better institutional designs and, consequently,
increase the capacity of these institutions.

Keywords:
Human rights, institution, municipal government, neoinstitutionalism, institutional design, institutional capacity.

1. Introduccién

Dentro de la sociedad contemporanea los derechos humanos (en adelante DD.HH.) tienen un
papel fundamental, debido a que representan el conjunto de prerrogativas que permiten a las
personas vivir con dignidad. Los DD.HH. son inherentes al individuo, ya que no dependen del
reconocimiento del Estado ni estan sujetos a algun tipo de restriccion por motivos de género,
edad, religién, nacionalidad, entre otros. De esta manera, en los sistemas democraticos “los
derechos humanos imponen la organizacion del entorno social y politico en orden a su respe-
to, proteccion, satisfaccion y garantia® (Nikken, 2014:173).

La institucionalizacién de los DD.HH. se ha desarrollado con mayor amplitud y profundidad en
el ambito nacional e internacional. “La importancia fundamental de los derechos humanos ha
sido reconocida universalmente desde la Segunda Guerra Mundial” (UIP-ACNUDH, 2016:8),
por ello, la Organizacion de Naciones Unidades (en adelante ONU) ha realizado una serie de
esfuerzos para la conformacion de un Sistema Universal de Proteccion de los Derechos Hu-
manos. Dicho Sistema, ha sido replicado a nivel regional, por ejemplo, los sistemas europeo e
interamericano de DD.HH. En el ambito nacional, la mayoria de Estados han realizado un am-
plio reconocimiento de estos derechos y han creado organismos para su promocion y defensa
de acuerdo con las exigencias internacionales.

En el ambito local o subnacional, especificamente en aquellos Estados en los que la unidad
mas basica de organizacion politica y administrativa es el municipio o alguna entidad homolo-
ga," la institucionalizacion de los DD.HH. es un asunto publico sobre el cual no se ha reflexio-
nado a profundidad o apenas se estan dando los primeros pasos. En esta légica, el objetivo
central del presente articulo es abonar a la discusién tedrica sobre la necesidad de definir de

" En otros Estados a la unidad territorial, politica y administrativa equivalente al municipio se le conoce como comuna, cantén,
distrito, etc.
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manera precisa la responsabilidad publica de los municipios en materia de DD.HH. Esto, con
la intencién de que la institucionalizacion de tales derechos, dentro del ambito municipal de
gobierno, impacte positivamente en el comportamiento de los individuos y propicie un mayor
respeto y ejercicio de los mismos.

De acuerdo con lo expuesto, este articulo parte de la siguiente hipotesis: la falta de claridad
sobre la responsabilidad publica del gobierno municipal en DD.HH. deriva en disefios que
restringen la capacidad de las instituciones dedicadas a la atencién de esta materia. Mediante
ese supuesto se busca dar respuesta a la interrogante que versa sobre ¢4 por qué la institucio-
nalizacion de los DD.HH. dentro del gobierno municipal no ha coadyuvado a evitar los abusos
del poder publico y no ha derivado en mejores condiciones de vida para la sociedad? En torno
a la hipétesis y la pregunta de investigacion previamente planteadas, se estructura la reflexion
tedrica sobre el asunto publico de los DD.HH. en el ambito municipal.

El enfoque tedrico por medio del cual se abordara la cuestién de la responsabilidad publica
del gobierno municipal en materia DD.HH. es el neoinstitucionalismo, ya que esta perspectiva
“subraya el papel mas auténomo que tienen las instituciones (...), al ser escenarios de con-
frontacion para las fuerzas sociales, pero también son conjuntos de procedimientos operati-
vos normalizados y de estructuras que definen y defienden intereses” (Rhodes, 1997:64). La
metodologia a usar es cualitativa, dado que consiste en un analisis te6rico mediante técnicas
de investigacion como la revision de textos cientificos especializados, el estudio normativo y
documental, y la referencia a instituciones municipales de DD.HH.

2. Marco conceptual
2.1 Derechos humanos

Los DD.HH., desde la concepcion iusnaturalista que impera actualmente, tienen su antece-
dente en los derechos naturales, denominados asi desde el siglo XVII, puesto que referian a
los “derechos que ostenta la persona como reflejo subjetivo de un orden normativo natural”
(Fernandez, 1982:80). La acepcion actual de tales derechos es resultado de los actos come-
tidos durante la Segunda Guerra Mundial por la Alemania Nazi. “La magnitud del genocidio
puso en evidencia que el ejercicio del poder publico constituye una actividad peligrosa para
la dignidad humana” (Nikken, 2010:62), a consecuencia de ello, la comunidad internacional
desarrollé la categoria de “derechos humanos” para pugnar por el respeto universal de las
prerrogativas inherentes a las personas.
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El iusnaturalismo sostiene que los DD.HH. tienen su fundamento en la dignidad humana, pues
ésta “singulariza y caracteriza a la persona de los otros seres vivos, debido a su razén, vo-
luntad, libertad, igualdad e historicidad, [ademas] de ser la base del ordenamiento politico,
juridico y social de una comunidad” (Carpizo, 2011:12). Todos los seres humanos nacen igua-
les en derechos y merecen el mismo respeto a fin de satisfacer sus necesidades fundamen-
tales y gozar de un pleno desarrollo. De la dignidad humana como justificacién ontolégica de
los DD.HH. se derivan otros principios que ayudan a tener una adecuada compresiéon de los
mismos, éstos son la universalidad, la interdependencia, la indivisibilidad, la progresividad e
historicidad (CNDH, 2016).

Después de este breve preambulo sobre la aparicidon, fundamento e importancia de los DD.HH.,
es preciso citar un concepto que oriente el presente ejercicio académico. Pese a las multiples
conceptualizaciones que se han realizado por organizaciones y especialistas en el tema, se
hace referencia al siguiente concepto por ser, en comparacion con otros, uno de los mas inte-

grales:
Aquellas facultades y prerrogativas inherentes a la persona humana, que le corresponden por
su propia naturaleza, indispensables para asegurar su pleno desarrollo dentro de una socie-
dad organizada, mismos que deben ser reconocidos y respetados por el poder publico o auto-
ridad, debiendo ser garantizados por el orden juridico positivo. (Roccatti, 1997:19).

Los DD.HH. no solo son una categoria abstracta de alto valor filoséfico, sino que representan
una realidad a la que deben tener acceso todas las personas sin excepcion. Para su materia-
lizacién, desde su surgimiento en la época de la posguerra, se ha emprendido un amplio pro-
ceso de institucionalizacion en el ambito mundial, regional y nacional mediante la celebracién
de tratados, creacion de organizaciones especializadas, realizacion de reformas normativas,
implementacién de rutinas burocraticas, adopcién de nuevas reglas sociales de convivencia,
inclusién de multiples actores y desarrollo de una cultura sobre estos derechos.

En el orden mundial la institucionalizacion del paradigma de los DD.HH. inicié el 26 de junio
de 1945, con la firma de la Carta de las Naciones Unidas? que enuncia en su preambulo que
uno de los objetivos de los Estados que forman parte de la ONU es “reafirmar la fe en los de-
rechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana (...)". Alo
anterior, se suma la Declaracion Universal de Derechos Humanos® que representa “el primer
instrumento de caracter [internacional en incorporar] un catalogo especifico de derechos hu-

2 Se firmo el 26 de junio de 1945 en San Francisco, Estados Unidos al terminar la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Organizacion Internacional.
3 Adoptada y proclamada por la Asamblea General en su resolucion 217 A (l1l) el 10 de diciembre de 1948 en Paris, Francia.
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manos” (Blanc, 2016:13). Otros esfuerzos en el ambito mundial son los Pactos Internacionales
de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, y de Derechos Civiles y Politicos aprobados
en 1966.* Algunos organismos de la ONU que velan actualmente por la promocién y proteccion
de los DD.HH. en todo el mundo son el Consejo de Derechos Humanos y la Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos.

A nivel regional la organizacion y funcionamiento del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (en adelante SIDH) se encuentra regulado de modo general por la Carta de la Or-
ganizacion de los Estados Americanos (en adelante OEA)5 y la Convencidn Americana sobre
Derechos Humanos.® En lo concerniente a los documentos que enlistan los derechos que se
tienen que respetar y garantizar, cabe mencionar que éstos son aproximadamente 22, de los
cuales los 3 mas importantes por su amplitud y generalidad son la Carta de la OEA, la Declara-
cion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre de 1948,” y la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos de 1969 (Ramirez y Pallares, 2011). Los principales organismos
de la estructura del SIDH son la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (CrIDH).

La institucionalizacion de los DD.HH. en México tuvo un fuerte impulso con la reforma del 10
de junio de 2011 a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en adelante
CPEUM), pues significo la adopcidén de un nuevo paradigma sobre la concepcion, interpre-
tacion y aplicacion de tales derechos. El articulo 1° constitucional fue el que presenté mayo-
res modificaciones al establecer las bases sobre las que se instituyen los DD.HH. dentro del
sistema juridico mexicano. Los principales cambios son la sustitucion del término “garantias”
por “derechos humanos” y la incorporacion de los principios de interpretacion conforme y pro
persona. Ademas, se determina que todas las autoridades, en el ambito de sus competencias,
tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los DD.HH.

2.2 Gobierno municipal

Para los fines de este articulo, la atencion se concentrara en el ambito mas reducido del go-
bierno local, es decir, el municipal u otras formas de division territorial homologas. El municipio
se puede conceptualizar como una entidad juridica — politica que “se integra por una poblacién

4 Adoptados y abiertos a la firma, ratificacion y adhesion por la Asamblea General en su resolucion 2200 A (XXI) el 16 de diciembre
de 1966.

5 Firmada en la IX Conferencia Internacional Americana del 30 de abril de 1948 en Bogota, Colombia.

5 También llamada Pacto de San José de Costa Rica, se firmé el 22 de noviembre de 1969 en San José, Costa Rica dentro del
marco de la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos.

7 Adoptada en la IX Conferencia Internacional Americana del 30 de abril de 1948 en Bogota, Colombia.
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que comparte identidades culturales e historicas, asentada en un territorio determinado que
se administra por autoridades constituidas en un ayuntamiento electo por sufragio universal y
directo o por las modalidades que determine la ley” (Reynoso y Villafuerte, 2003:2). Esta apro-
ximacion tedrica, puede complementarse con la delimitacién que se hace en el articulo 115 de
la CPEUM, que senala que el municipio es la base de su division territorial y de su organiza-
cion politica y administrativa.

“Los derechos humanos se han hecho globales, pero también locales” (Ignatieff, 1999:138);
por ende, en la sociedad contemporanea el respeto de éstos es una labor que implica la
actuacion de los organismos internacionales y de todos los érganos de gobierno en el am-
bito nacional y local. A pesar de que los DD.HH. se han reconocido como un asunto publico
que involucra a la comunidad internacional, a la sociedad civil y a todos los ambitos de
gobierno; el municipio ha sido relegado y no se le ha reconocido el importante papel que
podria tener dentro de la institucionalizacion de estos derechos que buscan asegurar la
dignidad de las personas.

El municipio tiene un amplio potencial en DD.HH., mismo que no ha sido aprovechado por los
gobiernos nacionales, estatales o provinciales al concentrar las acciones sustantivas en esta
materia. “La funcion municipal tiene especial importancia porque se traduce en la instancia in-
mediata donde los ciudadanos entran en contacto con las autoridades, ejercen sus derechos,
cumplen sus obligaciones y, sobre todo, se forman y educan politicamente a través de su que-
hacer cotidiano” (Sanchez, 2006:84). Asi, al ser el municipio el espacio politico, administrativo
y territorial en el que las personas desarrollan su vida diaria y satisfacen la mayoria de sus
necesidades humanas basicas, tiene que erigirse como un actor clave en el respeto y garantia
de los DD.HH.

Los DD.HH. constituyen una materia que cruza transversalmente todos los ambitos de gobier-
no y demanda la cooperacion de cada una de las autoridades dentro de sus respectivas com-
petencias. Si bien, es ampliamente aceptado que “todas las autoridades judiciales, legislativas
o administrativas, estan obligadas a garantizar dichas prerrogativas fundamentales” (Ramirez,
2014:23), el problema estriba en que en el ambito local no se ha delimitado con claridad cual
es la responsabilidad publica del municipio respecto a este asunto. A causa de que cada
ambito de gobierno posee una capacidad distinta, es imperioso que se definan responsabilida-
des diferenciadas, para que por medio de la suma de esfuerzos se logre un pleno ejercicio de
los DD.HH. por parte de todas las personas.
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2.3 Instituciones de promocion y defensa de los derechos humanos

Este trabajo retoma los planteamientos del neoinstitucionalismo al considerarlo un enfoque
tedrico propicio para someter a verificacion la hipétesis propuesta, puesto que sefala que
“las normas de pertinencia, reglas, rutinas, asi como la elaboracioén de significado son rasgos
politicos fundamentales, y que la comprension de la estabilidad y del cambio politicos requiere
una teoria de las instituciones politicas” (March y Olsen, 1997:268). El neoinstitucionalismo
es una perspectiva que permite analizar a las instituciones de manera integral al considerar
la diversidad de actores, incentivos, intereses, reglas formales e informales, rutinas y normas
que intervienen; asi como el contexto politico, social y econdmico en el que se desenvuelven
(North, 1993).

El neoinstitucionalismo supera la visidon reduccionista y la naturaleza legalista, estructuralista,
holista, descriptiva y normativa del viejo institucionalismo (Peters, 2003). Esta perspectiva,
también se ha ocupado de desarrollar una aproximacion sobre el término de “institucion” al ser
el centro de su desarrollo tedrico. A pesar de que no existe un consenso dentro de las diversas
corrientes y autores del neoinstitucionalismo a continuacién, se cita una definiciéon que cuenta
con los elementos esenciales:

Las instituciones son las reglas del juego de una sociedad o, mas formalmente, son las limi-
taciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente,
estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econémico. El cam-
bio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo,
por lo cual es la clave para entender el cambio histérico. (North, 1993:13)

Una vez que se ha disertado de forma acotada sobre las instituciones en términos generales,
es imprescindible mencionar que la institucionalizacion de los DD.HH. ha penetrado en el
orden mundial, nacional y local de multiples formas; por ejemplo, por via de tratados, leyes,
organismos, planes de gobierno, programas educativos, enfoques de gestién, reglamentos y
otras acciones de gobierno y de la sociedad civil. Conforme al propésito del presente articulo,
la reflexion se enfocara en la figura del ombudsperson al ser una institucién adoptada por la
mayoria de los Estados democraticos del mundo y que también se ha configurado dentro del
ambito internacional.

“La moderna institucién del ombudsman con los perfiles que se le conocen actualmente, surge
en Suecia a finales del siglo XVIIl y principios del XIX” (Quintana y Sabido, 2009:87). La figura
del ombudsman que nacié formalmente en la Constitucién Sueca de 1809 tuvo una amplia
difusién por Europa y el resto del mundo, principalmente en Latinoamérica, a partir de la se-
gunda mitad del siglo XX. En la actualidad, por razones de género resulta mas adecuada la
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utilizacion del término ombudsperson para referirse a “una institucion que protege a las perso-
nas contra los abusos o actos arbitrarios de la administracién publica, que pueden afectar sus
derechos y garantias fundamentales” (IIDH, 2006:11).

Las instituciones dedicadas a la promocién y defensa de los DD.HH. tienen una tarea tras-
cendental, debido a que son las encargadas de “vigilar la practica institucional y favorecer la
existencia de estandares que permitan la plena realizacién y ejercicio de estos derechos. Su
presencia efectiva deberia ser un importante contrapeso para el ejercicio de poder del Estado”
(Lachenal, Martinez y Moguel, 2009:41). Dada la importancia que tienen estas instituciones se
ha intentado crear un modelo ideal sobre su disefio. En esta tesitura, la Asamblea General de
la ONU emitié una resolucion sobre Los Principios relativos al Estatuto de las Instituciones Na-
cionales de Proteccion y Promocion de los Derechos Humanos, en ésta se exponen algunos
criterios con los que deben cumplir tales instituciones:

* Mandato y competencia: un mandato amplio basado en las normas universales de
derechos humanos.

* Autonomia del Gobierno.
* Independencia garantizada por una ley fundacional o por la Constitucion.

* Pluralismo, alcanzado mediante la composicién de la instituciéon o mediante una
cooperacion efectiva.

* Recursos suficientes.
* Facultades de investigacion apropiadas. (ACNUDH, 2010:37).

En México existen “desde el siglo XIX claras preocupaciones por otorgar al hombre garantias
frente al poder; en ese contexto se pueden observar historicamente varias instituciones de
notable interés en la materia” (Quintana y Sabido, 2009:55). Las instituciones de DD.HH. que
hubo en México entre 1979 y 1989 fueron muy heterogéneas dado que tenian competencias
dentro del ambito estatal o municipal, figuras juridicas distintas, atribuciones diversas y pobla-
ciones objetivo diferenciadas; no obstante, todas fueron reflejo del descontento social por los
abusos del poder publico y mala situacion econdmica y politica del pais.

Los reclamos ciudadanos y la presién externa de organismos internacionales llevaron a que
el presidente Carlos Salinas de Gortari, en 1989, reconociera la desfavorable situacién de
DD.HH. del pais y decretara, en 1990, la creacion de la Comision Nacional de Derechos Hu-
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manos (en adelante CNDH) como un érgano desconcentrado de la Secretaria de Goberna-
cion. Las criticas efectuadas por académicos y especialistas respecto a la naturaleza juridica
otorgada a la CNDH contribuyeron a que, el 28 de enero de 1992, se reformara el articulo 102
de la CPEUM al adicionar el apartado B, mediante el cual se reconocié a ésta dentro del texto
constitucional como un organismo descentralizado. A causa de los avances logrados por la
CNDH y la necesidad de incrementar su capacidad institucional en 1999 se decidié concederle
autonomia constitucional (Valencia, 2015:509).

El modelo de la CNDH pronto fue replicado a nivel local y por medio de la reforma de 1992
mencionada en el parrafo anterior, se instruyd a las legislaturas de las entidades federativas
para que establecieran organismos de proteccion de DD.HH. La inclusion del apartado B en el
articulo 102 de la CPEUM sent6 las bases para la institucion de un Sistema Nacional No Juris-
diccional de Defensa de los Derechos Humanos. Asimismo, la reforma de 2011 definioé que las
constituciones de las entidades federativas tienen que otorgarles autonomia a las comisiones
locales de DD.HH. Como se aprecia, en el ambito nacional y estatal se ha llevado a cabo una
extensa institucionalizacion de los DD.HH., no obstante, los municipios han sido marginados
de estos procesos.

3. La indefiniciéon de la responsabilidad publica de los gobiernos municipales
en derechos humanos

El desarrollo tedrico e institucionalizacién de los DD.HH. es un proceso que lleva varias déca-
das. A la fecha existe una enorme cantidad de documentos oficiales, trabajos académicos y
organismos que los han estudiado desde el plano internacional o nacional; sin embargo, en el
ambito local, especificamente en el municipal, el analisis respecto de la institucionalizacion de
éstos es reducido. Los DD.HH. son un asunto publico transversal, pues por su caracter univer-
sal todas las autoridades tienen la obligacién de respetarlos y garantizarlos; empero, ello no
justifica que se deje de lado la naturaleza de cada ambito de gobierno al momento de delimitar
sus responsabilidades en esta materia.

Como se ha planteado anteriormente, la instituciéon de los DD.HH. en el ambito municipal no se
ha abordado a profundidad. Los esfuerzos que se han identificado vienen desde la perspecti-
va de las politicas publicas y la gestion publica, ambas bajo el Enfoque Basado en Derechos
Humanos (EBDH). Algunos ejemplos son la Propuesta de Modelo de Gestion Municipal con
enfoque de Derechos Humanos de la Defensoria del Pueblo de Bolivia y El Plan Estratégico

Pagina 9

No. 36° SEPTIEMBRE-DICIEMBRE 2020. FCPyS, UNAM. hllp://rﬁipol1l|r;\s.unam.mx/tncl‘umj,’ld.’\(:EAP



ENCRUCIJADA REVISTA ELECTRONICA DEL CENTRO DE ESTUDIOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

La importancia de definir la responsabilidad publica de los gobiernos municipales en materia de derechos humanos.
Un analisis institucional.
Carlos Eduardo Gutiérrez Melchor
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/fcpys.20071949e.2020.36.72871

de Derechos Humanos del Ayuntamiento de Madrid 2017 — 20198 que parte de un enfoque
de DD.HH., género e interseccionalidad. La organizacion internacional Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU),® ha contribuido a la instituciéon de los DD.HH. en el ambito local con
la Carta-Agenda Mundial de Derechos Humanos en la Ciudad’ y los Principios rectores de
Gwangju para una Ciudad de Derechos Humanos,' pero aun esta lejos delimitar cual debe ser
la responsabilidad del municipio en torno a este asunto.

Los gobiernos locales, incluidos los municipales, se han adherido al paradigma de los DD.HH.
y asumido a cabalidad todas las obligaciones derivadas de los compromisos que los Estados
adquieren ante la comunidad internacional y dentro de su propia legislacion. Al ser el munici-
pio una institucion apegada a derecho, “las autoridades municipales deben estar atentas a la
exigencia universal de respeto a los derechos humanos, porque ninguna autoridad politica y
administrativa es ajena a este respeto absoluto de tan fundamentales atributos de los seres
humanos” (Quintana y Sabido, 2009:179)

A pesar de que los municipios aceptan su deber de respetar los DD.HH. y los distintos ambitos
de gobierno reconocen que es necesaria su cooperacion para lograr la institucionalizacion de
estos derechos, “son pocos los municipios que han procurado establecer mecanismos que
respondan a la [promocion y] defensa de los derechos humanos de sus pobladores” (Quinta-
na y Sabido, 2009:179). Los casos que se han detectado sobre instituciones municipales de
DD.HH., especialmente en México,'? tratan de ser un calco de lo realizado en el ambito federal
o estatal, pero no han podido convertirse en un modelo uniforme y efectivo.

Las instituciones municipales de promocion y defensa de DD.HH. que se han implementado
no han conseguido los resultados esperados, ya que su disefio institucional, en términos de
Goodin (2003), se ha limitado a copiar el modelo del ombudsperson desarrollado en el ambito
federal y estatal. Los tomadores de decisiones publicas no han considerado que para contar
con un disefio eficaz es imperioso definir con claridad los valores que guian el actuar institucio-
nal (revision), asegurar la capacidad de adaptacién a nuevas circunstancias (solidez), identifi-

8 Aprobado el 16 de febrero de 2017 por la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Madrid, Espafia.

9 CGLU es una organizacion “heredera del centenario Movimiento Municipal Internacional, se constituye en el afio 2004, cuando
las autoridades locales y regionales de todo el mundo deciden dotarse de una voz unificada ante la comunidad internacional;
[cuya misidn] es ser el portavoz y defensor de la autonomia local democratica y promover sus valores, objetivos e intereses, a
través de la cooperacion entre los gobiernos locales y ante toda la comunidad internacional” (CGLU, 2018).

0 Adoptada por el Consejo Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos reunido en Florencia, Italia en diciembre de 2011.
" Adoptados el 17 de mayo de 2014 como resultado del IV Foro Mundial de Ciudades por los Derechos Humanos celebrado en
Gwangju.

2 Las entidades federativas en donde se han identificado instituciones de promocién y defensa de los DD.HH. en el ambito mu-
nicipal son el Estado de México, Nayarit, Hidalgo y Baja California Sur.
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car las motivaciones que incentivan la accién de los actores (sensibilidad emocional) y mejorar
los arreglos institucionales a través de la experiencia (variabilidad) (Goodin, 2003:60 — 61).

El disefo de las instituciones y su transformacién “no es dictada enteramente por las condi-
ciones exdgenas ni controlable (...) mediante acciones intencionales. En su mayor parte, las
instituciones evolucionan por una serie de procedimientos relativamente mundanos, sensi-
bles a mecanismos de control parcialmente difusos” (March y Olsen, 1997:267). De acuerdo
con lo anterior, se argumenta que no se tiene que dar intencionalmente a las instituciones
municipales de DD.HH. el mismo disefio que a las instituciones nacionales o locales de
mayor alcance, a consecuencia de que su naturaleza, restricciones y contexto politico, eco-
noémico y social son distintos.

Dentro de la delimitacién que debe realizarse sobre la responsabilidad publica del gobierno
municipal en DD.HH., aparte de tomar en cuenta las caracteristicas propias de este ambito, es
forzoso que se planteé en funcién de los postulados de la accion publica coordinada (Aguilera,
2012). Hay que tener presente que la institucionalizacion de los DD.HH. compete a todos los
ambitos de gobierno y a una multiplicidad de actores, por tanto, con el objeto de que se insti-
tuya su respeto y garantia, es imprescindible que las responsabilidades de cada ambito sean
complementarias y abran las puertas a la coordinacion para evitar la duplicidad de esfuerzos

y los problemas de competencia.

Diagrama 1. Factores institucionales a considerar para definir la responsabilidad publica del gobierno
municipal en derechos humanos

Instituciones internacionales de derechos humanos

>
<

B
Normas, sanciones, valores, incentivos y rutinas (reglas del juego)
. 7
o Dependencia de la trayectoria 2

Fuente: elaboracion propia con base en North (1993), Peters (2003) y Quintana y Sabido (2006).
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En el Diagrama 1 se presentan algunas variables con base en las cuales es factible comenzar
a reflexionar sobre la responsabilidad publica de los DD.HH. desde una perspectiva institucio-
nal. Es crucial realizar un esfuerzo tedrico por definir qué se quiere con la institucionalizacién
de los DD.HH. en el ambito municipal, dado que como lo sostiene el neoinstitucionalismo, es
imperioso que para que una institucion sea efectiva ha de tener claridad en sus fines y ser
consiente de los factores enddgenos y exdégenos que inciden en su desarrollo. En la medida
en que las instituciones posean una finalidad especifica, sus disefios podran incorporar un
conjunto de valores, incentivos, reglas, normas y rutinas en armonia con sus objetivos y, por
tanto, incrementar su capacidad institucional.

La responsabilidad publica de cada uno de los ambitos de gobierno en materia de DD.HH.
tiene que delimitarse con base en la dependencia de la trayectoria y el contexto politico, eco-
nomico y social que condiciona su actuacion. A consecuencia de que el municipio se carac-
teriza por ser el ambito de gobierno con menor autonomia, mas agencias gubernamentales,
mayor participacion ciudadana en los asuntos publicos y una interaccion mas intensa entre las
autoridades y los ciudadanos, debe asumir la responsabilidad de la promocion y estudio de
los DD.HH. Ademas, el municipio ha de cooperar con los otros ambitos de gobierno, bajo un
esquema de coordinacion y concurrencia, en la proteccion y defensa de estos derechos.

4. Consecuencias en la capacidad de las instituciones locales de derechos
humanos en México

En el apartado anterior se senalé la falta de una delimitacion puntual sobre la responsabilidad
de los gobiernos municipales en DD.HH., dado que de las labores de promocion, difusion,
estudio, proteccion y defensa no se ha establecido de manera uniforme cuales corresponden
y bajo qué términos a las instituciones municipales abocadas a esa materia. Tal situacion ha
generado disefios institucionales ambiguos al no ser claros sobre los valores que orientan
las acciones y plantear objetivos que rebasan la capacidad de estas instituciones. De este
modo, se observa que el vacio creado por la indefinicion de la responsabilidad del municipio
en DD.HH. deriva en disefios institucionales ineficaces que impiden avanzar en el respeto y
ejercicio de dichos derechos.

La indefinicién de la responsabilidad publica del gobierno municipal en DD.HH. provoca que el
disefio de las instituciones en esta materia sea ambiguo y, en consecuencia, no dispongan de la
capacidad suficiente para modificar el comportamiento de los actores y transformar la situacién de
estas prerrogativas dentro del contexto municipal. La capacidad institucional refiere a “un proceso
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a través del cual individuos, grupos, instituciones, organizaciones y sociedades mejoran sus habi-
lidades para identificar y alcanzar los desafios del desarrollo de una manera sostenible” (Rosas,
2008:122). De esta forma, se plantea que el disefio impacta directamente en la capacidad institu-
cional al delimitar aspectos vinculados a las habilidades y aptitudes de los individuos, el fortaleci-
miento organizacional, el contexto institucional y el entorno politico, econdmico y social.

Para dar una prueba empirica de lo que se ha argumentado respecto a la carencia de claridad
sobre la responsabilidad publica del municipio en DD.HH. se analiza de forma breve el caso del
Estado Mexicano. A pesar de la importancia del municipio en el respeto de los DD.HH., en México
la reflexion tedrica sobre aquello que le compete aun esta en una fase inicial, pues son pocas las
entidades federativas donde los municipios poseen una institucion de DD.HH. Una muestra de que
México se encuentra en los primeros pasos en relacion a este asunto, es que en 2017 el Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) organizé un foro internacional
sobre el Municipio y los Derechos Humanos, ademas de que previamente impartié un curso sobre
los Alcances y perspectivas de los Derechos Humanos en el Municipio.

En México la inexistencia de una delimitacion sobre la responsabilidad del gobierno municipal en
materia de DD.HH. es tan notoria que cada entidad federativa o incluso cada municipio define
cémo se va a institucionalizar la promocion y defensa de estos derechos; aparte, la mayoria de
municipios no cuentan con una institucion especifica para la atencion de este asunto publico. Los
vacios en relacion con los valores que deben guiar los esfuerzos municipales en DD.HH. producen
disefos institucionales sumamente heterogéneos. Asi, la ambigiiedad institucional abre la puerta
a la incertidumbre y a la posibilidad de que se pervierta el paradigma de los DD.HH. hacia usos
politicos, propios de las autoridades.

La institucionalizacion de los DD.HH. en los municipios mexicanos ha sido encabezada por el de-
sarrollo de un ombudsperson municipal, los disefios de estos organismos de DD.HH. son en sumo
diversos, pero en su mayoria pertenecen a la administraciéon publica centralizada al ser unidades
administrativas del ayuntamiento u érganos desconcentrados del mismo. De los diferentes disefios
detectados los mas avanzados corresponden a érganos desconcentrados; un caso ejemplar, son
las Defensorias Municipales de Derechos Humanos del Estado de México (en adelante DMDHEM)
que tiene su aparicion desde 1995 y en el presente representan el disefio mas acabado de un
ombudsperson municipal en el pais. Pese a ello, la evolucion de las DMDHEM ilustra la dificultad
gue existe para definir la responsabilidad del municipio en DD.HH., puesto que su disefio ha sufrido
multiples reformas en aras de una mejor delimitacién de sus objetivos.™

3 La ultima reforma se produjo el 29 de junio de 2017 y modificd sus objetivos y atribuciones.
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El caso de las DMDHEM evidencia que la falta de claridad sobre la responsabilidad publica
del municipio en DD.HH. afecta el disefio y, por ende, la capacidad para que estos 6rganos
cumplan con sus objetivos planteados. El disefio actual de las DMDHEM menciona que
éstas tienen por objeto la promocion, divulgacion, estudio y colaboracién en la defensa de
los DD.HH. en el municipio que les corresponda.' Tales responsabilidades estan fuera de
lugar, ya que si se analiza el contexto de los municipios y las restricciones que el propio
diseno institucional impone a las DMDHEM al generar un vinculo de dependencia politica y
econodmica con el ayuntamiento, se puede apreciar que carecen de la capacidad para con-
cretar sus objetivos.

La dependencia politica y econdmica que padecen las DMDHEM respecto del ayuntamiento
se debe a que su disefo no les otorga autonomia plena, las delimita como 6rganos descon-
centrados y deja la designacién de su titular y la aprobacién de su presupuesto en manos del
propio ayuntamiento, entre otros factores. De esta forma, aunque el marco normativo esta-
blece que las DMDHEM tienen la responsabilidad de promover, divulgar, estudiar y defender
los DD.HH., su realidad institucional les impide cumplir con labores como la defensa al no
tener competencia para emitir recomendaciones y depender del poder publico que intentan
controlar. Esta situacion permite observar que al asignarle responsabilidades al municipio
sin considerar su naturaleza y la capacidad otorgada a partir del disefio se crean institucio-
nes que no inciden en la realidad.

Las DMDHEM son una prueba empirica de lo importante que es atribuir responsabilidades
asequibles al municipio en materia de DD.HH. Plantear responsabilidades sin considerar la
naturaleza de este ambito de gobierno e implementar instituciones con un disefio que lejos
de brindarles los elementos necesarios para sus objetivos les impone una serie de restric-
ciones y menoscaba la capacidad de los érganos municipales de DD.HH., al impedirles mo-
dificar el comportamiento de los actores gubernamentales y de la sociedad civil en beneficio
de un mayor respeto y ejercicio de dichos derechos. En esta légica, es necesario reflexionar
mas profundamente sobre cédmo se puede aprovechar la cercania de las autoridades munici-
pales con la ciudadania, a fin de delimitar sus responsabilidades y proponer mejores disefios
para la institucionalizacion de los DD.HH. dentro de los gobiernos municipales.

4 Estas responsabilidades se establecen en el art. 2 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de las Defensorias Mu-
nicipales de Derechos Humanos del Estado el México.
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5. Conclusiones

Las autoridades municipales al igual que aquellas de los otros ambitos de gobierno deben respetar
los DD.HH., sin embargo, es contundente que cada uno cuenta con una naturaleza y una capaci-
dad distinta. “El ambito municipal es el espacio donde toma sentido la relacion mas proxima entre
el Estado y la sociedad” (Salazar, 2009:178), pues es la base de la organizacion territorial, politica
y administrativa de los Estados democraticos y, consecuentemente, el ambito con mas agencias
de gobierno. De esta manera, la interaccion constante entre las autoridades municipales y la ciu-
dadania constituye un potencial que ha de ser aprovechado en favor de la institucionalizacion de
los DD.HH.

Es indispensable que, antes de disenar instituciones de DD.HH. dentro de los municipios se delimi-
te con claridad cual es la responsabilidad publica de este ambito de gobierno sobre dicha materia,
en caso contrario se continuara con instituciones faltas de sentido y distanciadas de la realidad.
Para definir qué le corresponde al municipio en torno a los DD.HH. tendra que hacerse un amplio
estudio sobre la naturaleza, la evolucion historica, el contexto politico y social del gobierno muni-
cipal, asi como de la coordinacién con otros ambitos de gobierno dentro del Estado en cuestion.

De forma general, considerando la heterogeneidad que existe entre los diversos municipios, se
propone que éstos asuman la responsabilidad de la promocion y estudio de los DD.HH., ya que su
cercania y contacto con la ciudadania los convierten en el ambito de gobierno idéneo para impul-
sar el conocimiento y respeto de tales derechos entre las personas y las autoridades. Respecto a
la proteccion y defensa, el municipio ha de cooperar con los otros ambitos de gobierno mediante
la implementacién de mecanismos y politicas para prevenir violaciones a los DD.HH., asi como
contribuir a la investigacion y sancién de éstas. Por tanto, las instituciones municipales de DD.HH.
tienen que alinear sus objetivos con las responsabilidades antes sefialadas y contar con la capaci-
dad institucional necesaria para su cumplimiento.

Conforme las instituciones municipales de DD.HH. cuenten con objetivos claros y precisos que les
proporcionen una finalidad especifica, podran superar la ambigledad e incertidumbre que afecta
su capacidad. El disefio de tales instituciones tiene que incorporar una serie de valores, incentivos,
normas, reglas, rutinas y sanciones capaces de influir sobre el comportamiento de las autoridades
y los ciudadanos. Lo anterior, con la intencion de que la actuacion de las instituciones municipales
de DD.HH. impacte de manera real y eficaz en la promocion y estudio de dichos derechos, asi
como en la colaboracion respecto a su proteccion y defensa. Todo ello, en beneficio de un ejercicio
cada vez mas pleno y efectivo de los DD.HH. reconocidos y garantizados a las personas en los
Estados democraticos de derecho.
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