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RESUMO

A pesquisa teve como objetivo principal definir o grau de autonomia da Comisséo
Nacional de Direitos Humanos (CNDH) e de suas contrapartes estaduais no México.
Para isso, foi utilizado um método qualitativo de analise documental, examinando
legislac@es, relatorios e estudos académicos sobre as comissfes em questdo. A
discussdo abordou aspectos como a independéncia funcional, a autonomia
financeira e a forma de indicagdo dos membros das comissfes, além de comparar
os temas abordados pela CNDH e pelos outros Organismos de Protecdo dos
Direitos Humanos (OPDH). Os resultados mostraram que a CNDH possui maior
autonomia funcional e orcamentaria em comparacdo com as Comissdes Estaduais,
que frequentemente enfrentam limitacbes devido a subordinacdo ao Executivo
estadual. A CNDH tem personalidade juridica prépria e autonomia para gerir seu
orcamento, enquanto muitas comissdes estaduais tém seus orcamentos controlados
pelos governos estaduais, o que pode comprometer sua independéncia. Quanto a
indicacdo de membros, a CNDH conta com processos mais transparentes e menos
influenciados politicamente, enquanto os outros OPDH muitas vezes replicam a
cultura politica centralizada, afetando sua autonomia. Em relacdo aos temas
abordados, a CNDH atua em uma ampla gama de questdes de direitos humanos,
enquanto suas contrapartes estaduais tendem a focar em temas especificos
conforme as necessidades e contextos locais. Apesar dessas diferencas, a agenda
entre as comissdes ndo se afeta significativamente, pois cada uma mantém seu foco
de atuacdo conforme suas atribuicdes. As conclusfes indicam a necessidade de
fortalecer a autonomia financeira e funcional das comissdes por meio de reformas
legais, garantindo uma atuacdo mais independente e eficaz na protecdo dos direitos
humanos.

Palavras-chave: Comissfes Nacionais de Direitos Humanos; Comissoes
subnacionais de Direitos Humanos; Autonomia; Direitos Humanos; México



ABSTRACT

The primary objective of the research was to define the degree of autonomy of the
National Human Rights Commission (CNDH) and its state counterparts in Mexico. To
achieve this, a qualitative method of document analysis was used, examining
legislation, reports, and academic studies on the commissions in question. The
discussion addressed aspects such as functional independence, financial autonomy,
and the process of appointing commission members, as well as comparing the topics
addressed by the CNDH and other Human Rights Protection Bodies (OPDH). The
results showed that the CNDH has greater functional and budgetary autonomy
compared to the State Commissions, which frequently face limitations due to
subordination to the state executive. The CNDH has its own legal personality and
autonomy to manage its budget, while many state commissions have their budgets
controlled by state governments, which can compromise their independence.
Regarding the appointment of members, the CNDH has more transparent and less
politically influenced processes, while other OPDH often replicate the centralized
political culture, affecting their autonomy. In terms of topics addressed, the CNDH
deals with a wide range of human rights issues, while its state counterparts tend to
focus on specific themes according to local needs and contexts. Despite these
differences, the agenda between the commissions is not significantly affected, as
each maintains its focus according to its attributions. The conclusions indicate the
need to strengthen the financial and functional autonomy of the commissions through
legal reforms, ensuring a more independent and effective performance in the
protection of human rights.

Keywords: National Human Rights Commission; Subnational Human Rights
Commission; Autonomy; Human Rights; México.
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1INTRODUCAO

Qual o grau de autonomia dos organismos publicos de defesa dos direitos
humanos no México? Essa pergunta € de extrema importancia para diversas
analises sobre as instituicdes, pois a partir da autonomia de uma instituicao € que se
pode compreender suas a¢les e seus objetivos. O México possui uma organizagado
federativa semelhante a do Brasil, e conta com um periodo de conturbacdes sociais
e violéncia estatal com periodos autoritarios recentes, num governo de somente um
partido por 71 anos, assim se amplifica a importancia de organismos de defesa dos
direitos humanos. Com 33 organismos publicos de defesa dos direitos humanos o
México possui organismos que se dividem na comissdo nacional de direitos
humanos e em 32 comissdes estaduais. Assim, por terem suas autonomias
vinculadas a diferentes governos, € vital que essa andlise também seja separada.
Consequentemente, para avaliar a autonomia da Comissdo Nacional de Direitos
Humanos do México (CNDH) deve-se avaliar sua relacdo com o governo federal, ja
para suas contrapartes estaduais, também chamadas por alguns autores de
comissodes subnacionais de direitos humanos (SNHRI), avalia-se sua relacdo com os
governos estaduais. Por fim, uma vez que sdo niveis hierarquicos diferentes na
federagcdo, é também valido considerar a autonomia entre esses organismos. A
Figura 1 exibe um organograma dessas instituicées - a CNDH € uma NHRI, que por
sua vez faz parte da GANHRI, jA& as CEDH sdo SNHRI e sua federagcdo € a
FMOPDH; Tanto a CNDH e a CEDH sao OPDH.

Figura 1 — Organograma das Siglas

GANHRI FMOPDH

|

NHRI OPDH SNHRI

m | |

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Para os organismos publicos de direitos humanos (OPDH), que fazem parte
do sistema nao-jurisdicional de defesa dos direitos humanos, assim como para
outros tipos de instituicdes, ao se avaliar a autonomia dessas entidades, pode-se
focar principalmente em dois pontos: recursos financeiros e pessoal. Por isso, para
avaliar o grau de independéncia dos OPDH no México, buscou-se, neste trabalho,
verificar em que nivel eles conseguem controlar os seus préprios orcamentos e
como indicam os seus Ombudsmen e membros de seus respectivos conselhos
consultivos. J& para averiguar se hd uma hierarquia entre a CNDH e o restante das
OPDH, podemos avaliar se suas agendas sao sincronizadas, se ha um top down em
termos de tematicas nas quais trabalham.

Esses OPDH e a CNDH tem como marco fundador os Principios de Paris,
adotadas pela ONU em 1993, e que delimitam suas atribuicdes e deveres tanto para
as Instituicbes Nacionais de Direitos Humanos de cada pais mas também os
deveres que cada Estado deve cumprir para manter a existéncia de sua NHRI
valida. Os OPDH séao todas baseadas nos Principios de Paris, assim a CNDH e as
comissOes estaduais partem da mesma base normativa em suas criagoes.

A CNDH do México tem como principais atribuicdes emitir recomendacdes
em relacdo a direitos humanos contra autoridades do governo, ser 6rgdo consultivo
para o Estado mexicano na tematica e promover a conscientizacdo sobre o assunto.
As Comissfes Estaduais possuem as mesmas atribuicbes — em geral, pois cada
estado pode descrever as atribuicbes de sua comissdo de acordo com seu
legislativo ou homdlogo — mas estdo mais proximos de sua populacdo, podendo agir
com mais especializacdo em seus temas.

Quanto a autonomia financeira a CNDH possui normas rigidas quanto sua
autonomia financeira e de indicacdo de pessoal, mas na pratica possui pouca
transparéncia em seus gastos e sofre pressdes para reducdo de salarios de seu
quadro de funciondrios. As normas que regulam os orcamentos das comissdes
variam, mas possuem uma tendéncia: ndo protegem o0s recursos dos organismos
estaduais.

Os quadros de pessoal das comissGes também séo alvo de criticas, apesar
de algumas OPDH possuirem mecanismos de defesa contra interferéncia de
governos em seus quadros, diversos sdo os casos de indicacdo politica para a

nomeacdo dos responsaveis pelas comissfes. Para conselhos consultivos, em
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2022, 23% das mulheres possuiam, além do cargo na comissdo, um segundo
emprego em governos municipais, estaduais ou no governo federal — o niumero é
semelhante para homens.

Quando verificado se ha independéncia das comissfes estaduais em
relacdo a Comissao Nacional, vale lembrar que apesar de possuirem base nos
Principios de Paris e, internamente no México serem normatizadas pela Lei da
Comissédo Nacional de Direitos Humanos, ndo possuem hierarquia e agenda
compartilhada.

Para pesquisar sobre os temas NHRI, SNHRI, CNDH e OPDH, foram
utilizados livros, periddicos do campo da sociologia e dos direitos humanos,
resolucdes de organizacdes internacionais, publicacfes de instituicbes de direitos
humanos do México — inclusive da propria CNDH e de comissdes estaduais — e
artigos cientificos. Para a autonomia, em especial de pessoal, além das antes citada
foram usadas reportagens de jornais e dados censitarios do INEGI, Instituto de
Estatistica do México. Também foram coletados dados dos portais de OPDHs em
relacdo a recomendacdes, informes e outros documentos. Esses dados foram
coletados pelo autor, registrados em tabela de dados e resumidos, o resumo esta
contido no trabalho.

Este trabalho tem como objetivo verificar qual o grau de autonomia a
Comisséo Nacional de Direitos Humanos do México e suas contrapartes Estaduais
possuem, e junto a isso, como objetivos especificos, averiguar o grau de autonomia
orcamentdaria que possuem as OPDH, examinar o grau de autonomia em seu quadro
de funcionarios que as OPDH praticam e investigar o nivel de autonomia das
Comissfes estaduais de direitos humanos em relagcdo a Comissdo Nacional. Para
isso, no capitulo 2, foi exibida a base teorica para a compreensdo dos temas
relacionados ao Principio de Paris, as NHRI, a CNDH, as SHNRI e OPDH. No
capitulo 3, sdo apresentadas a situacdo normativa quanto orcamento e indicacéo de
pessoal juntamente com dados para auxilio na analise e em sua segunda parte, a
partir da coleta de dados diretamente das comissdes em seus websites, avalia-se se

as comissoes de diferentes naturezas.
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2AS INSTITUICOES NACIONAIS E SUBNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS

O papel das Instituicbes Nacionais e Subnacionais de Direitos Humanos
(NHRI e SNHRI) tem ganhado crescente relevancia no cenario internacional e
nacional. Historicamente, ao redor do mundo a protecdo dos direitos humanos era
uma responsabilidade predominantemente de atores ndo estatais, como ativistas e
organizacdes nao governamentais, que frequentemente desafiavam as praticas
governamentais. No entanto, a institucionalizacdo dessas praticas por meio dessas
instituicées representa uma evolucgao significativa no compromisso dos Estados com
os direitos humanos, refletindo uma adaptacdo as pressfes internacionais e as
necessidades internas de governanca. Instituicbes como as Comissdes de Direitos
Humanos e os Ombudsmen servem como intermediarios cruciais entre as normas
internacionais e sua implementagdo local, oferecendo mecanismos de
monitoramento e promocado dos direitos humanos dentro dos Estados (Cardenas,
2012 e Reif, 2012). Este capitulo explora a natureza, funcdo e impacto dessas
instituicdes, com um foco particular na Comissao Nacional de Direitos Humanos do
México e nas Comissdes Subnacionais — ou estaduais — de Direitos Humanos no
México, contextualizando sua evolucédo, funcdes e os desafios enfrentados em sua

atuacao.

2.1 INSTITUICOES NACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS

O campo dos direitos humanos, quando se trata da defesa e introducdo ou
assimilacdo de novos direitos, possui, em geral, dois agentes: atore estatais e nao
estatais. Os atores ndo estatais, normalmente possuem o papel principal, desafiando
praticas governamentais que violam ou bloqueiam o progresso. O papel dos Estados
em relacdo aos direitos humanos varia amplamente, podendo variar de protetores
dos direitos humanos a violadores — podendo ser ambos ao mesmo tempo (em
geral, o principal violador). Um mesmo Estado pode ter um historico de direitos
humanos bastante ambiguo, respeitando alguns direitos enquanto ignora outros ou
aplicando direitos de forma seletiva a certos grupos. Embora alguns Estados tenham
incorporado os direitos humanos em suas politicas externas, geralmente, os Estados

nao regulam as praticas de direitos humanos internamente sem o incentivo de



20

ganhos no cenario internacional. Em outras areas de governanca o Estado tem sido
ativo, mas é relativamente novo na regulacdo dos direitos humanos no ambito
domeéstico, pois o proprio campo dos direitos humanos é relativamente recente e sua
relativa popularizacédo ainda mais recente. (Cardenas,2012).

As instituicdes nacionais de direitos humanos (NHRI) podem ser retratadas
COMO uma conexao entre as normas internacionais e a implementacao local. Sao,
em principio, projetadas para assegurar a conformidade de Estados com suas
obrigacdes legais internacionais (Cardenas,2012). As NHRI séo instituicbes estatais
de responsabilidade horizontal, ou seja, instituicbes com o objetivo de monitorar
atividades e acdes de érgaos estatais, que proporcionam freios e contrapesos a
conduta do governo. A maioria delas ndo possui 0 poder de impor suas proprias
decisbes ao governo. Em vez disso, elas possuem uma variedade de poderes
brandos, que vao desde oferecer conselhos e recomendacgfes até a capacidade de
levar agbes perante tribunais constitucionais e outros tribunais (Reif, 2012). As NHRI
sao frequentemente encarregadas de promover e proteger as normas internacionais
de direitos humanos no a&mbito doméstico. As NHRI simbolizam a entrada do Estado
moderno-burocréatico na arena domeéstica dos direitos humanos, institucionalizando
praticas destinadas a regular os direitos humanos localmente (Cardenas,2012).
Contudo, diferentes abordagens para a definicho de NHRI podem ser encontradas
dentro da ONU e em organizacdes internacionais. Muitas instituicbes nao se
encaixam facilmente na conceituacéo restritiva de NHRI nos Principios de Paris de
1993 da ONU. (Reif, 2012).

Os Principios de Paris, adotados pela ONU através da Resolucéo 48/134 de
dezembro de 1993, estabelecem diretrizes para a criagcdo e funcionamento das
NHRI. Essas instituicbes devem possuir um mandato amplo e claramente definido
para promover e proteger os direitos humanos. De acordo com a Resolucéo, suas
responsabilidades incluem a elaboracdo de pareceres e recomendacdes sobre
legislacdes e violagbes de direitos humanos, a promoc¢ao da harmonizagéo das leis
nacionais com os instrumentos internacionais de direitos humanos e a cooperagao
com organizagdes internacionais e outras instituicdes nacionais. Além disso, devem
incentivar a ratificagdo de tratados internacionais e contribuir para relatorios
obrigatérios aos 6rgdos da ONU. Ainda de acordo com a resolugcdo, a composi¢cao
das NHRI deve garantir a representacéo pluralista da sociedade civil, incluindo

ONGs, sindicatos, associacoes profissionais e 0rgaos governamentais, assegurando
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sua independéncia e eficacia. Essas instituicbes devem ter infraestrutura e
financiamento adequados para operar de forma autdbnoma e continua. As NHRI
também podem ter funcbes quase-jurisdicionais, como ouvir queixas individuais e
promover solu¢cdes amigaveis, informando os peticionarios sobre seus direitos e
recomendando reformas legais e administrativas necesséarias para resolver as
questbes levantadas. Todavia, a resolucdo é vaga, deixando espago para
interpretacbes em grande parte dos seus pontos, fazendo com que cada NHRI de
cada pais possa definir grande parte dos limites e atribuicdes de suas comissoées.

Os Principios de Paris ndo contém uma definicdo de uma NHRI e apenas se
referem ao principio funcional basico de que uma instituicdo nacional deve ser
investida de competéncia para promover e proteger os direitos humanos (Reif,
2012).

Em geral, as NHRI variam num espectro entre comissbes de direitos
humanos, Ombudsmen, e Ombudsmen para Direitos Humanos. As primeiras
comissfes de direitos humanos com caracteristicas similares aos moldes atuais
surgiram apO0s a Segunda Guerra Mundial, na Franca e nas nacdes da
Commonwealth, e seu niumero aumentou significativamente durante a década de
1990. As comissfes de direitos humanos sédo 6rgados colegiados, nomeados pelo
legislativo ou executivo, com um marco legal baseado na constituicao, legislacao ou
decreto executivo. Elas possuem diversas funcbes de promocao dos direitos
humanos, como fornecer conselhos e pressionar 0os governos a ratificarem tratados
de direitos humanos e implementa-los internamente, engajar-se em pesquisa e
educacéao sobre direitos humanos, fornecer informacdes aos 6rgados de tratados de
direitos humanos da ONU e encorajar a implementacao das recomendacdes desses
orgaos. Comissbes com poder investigatorio podem investigar ao receber uma
dendncia ou por iniciativa prépria, fazer recomendacfes para remediar uma violacédo
(e algumas podem encaminhar casos ndo resolvidos a tribunais), conduzir inquéritos
publicos, inspecionar instalacbes onde pessoas estdo detidas involuntariamente,
intervir ou atuar em litigios de direitos humanos e até emitir ordens de conformidade
com suas determinagdes. As comissdes diferem na extensdo de sua jurisdi¢do sobre
os direitos humanos: algumas sao essencialmente comissfes de prevencdo a
discriminagdo, enquanto outras tém jurisdicdo sobre uma ampla gama de direitos.
Enquanto algumas comissfes tém jurisdicdo apenas sobre o setor publico, outras

tém jurisdicdo adicional sobre a conduta do setor privado. Comissdes de direitos
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humanos apareceram tanto em niveis nacionais quanto subnacionais em paises ao
redor do mundo. (Reif, 2012).

O Primeiro Ombudsmen foi criado no século XIX na Suécia e se espalhou
para fora da Escandinavia no inicio dos anos 1960, primeiro para 0s paises da
Commonwealth e depois para todo o0 mundo. Associado ao poder legislativo como
um monitor da ilegalidade e injustica administrativa, os poderes centrais do
Ombudsmen sdo os de investigacdo imparcial do ramo administrativo/executivo ao
receber reclamacgdes publicas ou por iniciativa propria, fazer recomendacdes para a
reforma da lei e da pratica administrativa e fazer relatérios ao legislativo e ao
publico. As instituicbes de provedores de justica sao tipicamente estabelecidas pela
constituicdo e/ou legislacdo (Reif, 2012). Alguns provedores de justica tém multiplos
membros e alguns sdo nomeados pelo poder executivo. Algumas instituicbes de
provedores de justica, especialmente as da Europa, tém poderes para inspecionar
instalacdes onde pessoas estédo detidas involuntariamente. O Ombudsmen n&o tem
um mandato expresso para proteger e promover os direitos humanos. No entanto,
como o0s provedores de justica fiscalizam a conduta administrativa, eles
regularmente investigam autoridades que infringem os direitos humanos, como a
policia, prisdes e autoridades de imigracao (Reif, 2012). Alguns Ombudsmen usam a
legislacéo de direitos humanos doméstica em alguns casos para determinar se a
conduta administrativa é legal e estd em conformidade com os padrées de equidade
mais amplos do provedor de justica. Eles também usam o direito internacional dos
direitos humanos para esclarecer esses padrdes de equidade. Do ponto de vista da
ONU, incluir provedores de justi¢a classicos como INDHs diluiria excessivamente o0s
requisitos dos Principios de Paris e permitiria que estados avessos aos direitos
evitassem protecdes substantivas dos direitos humanos criando instituicbes de
Ombudsmen que néo teriam que abordar os direitos humanos de forma alguma
(Reif, 2012).

Os modelos de comisséo de direitos humanos e Ombudsmen séo adotados
em muitos paises sem mudancas significativas. Alguns paises estabeleceram tanto
uma comissao quanto um Ombudsmen. No entanto, na década de 1970, uma nova
metodologia comecou a ser adotada. Varias jurisdicdes, frequentemente paises em
processo de democratizacdo, selecionaram elementos de ambos os modelos para
criar uma instituicdo hibrida, o "Ombudsmen de direitos humanos.” O Provedor de

Justica de Portugal e o Defensor del Pueblo da Espanha iniciaram essa tendéncia.
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As instituicbes de provedores de justica de direitos humanos sao geralmente
lideradas por um titular (provedor de justica, comissario (Reif, 2012). Cada uma
delas possui alguma combinacdo de mandatos de protecdo dos direitos humanos e
supervisao administrativa, com algumas tendo funcdes adicionais. Os Ombudsmen
de direitos humanos sempre tém o poder de investigar reclamacdes publicas, e
muitos tém poderes adicionais, como investigacdes por iniciativa propria, o direito de
inspecionar instalacdes fechadas, levar casos aos tribunais constitucionais e outros,
processar funcionarios publicos, realizar pesquisas e educacdo. Enquanto muitos
tém jurisdicdo apenas sobre o setor publico, alguns também tém jurisdicao total ou
parcial sobre a conduta do setor privado (Reif, 2012).

Somente a existéncia de uma Instituicdo néo significa a adocao unilateral de
um Estado. As explicacbes para o estabelecimento NHRI por parte dos estados
enfatizam duas fontes basicas de conformidade: célculos estratégicos e
compromisso normativo. Essas abordagens ndo sdo mutuamente excludentes, uma
vez que os estados podem ser influenciados por multiplas fontes de conformidade
simultaneamente (Cardenas,2012).

Os incentivos materiais podem alterar os célculos dos atores estatais
principalmente por meio de aplicacdo e inducdo. Em resposta a coer¢cdo ou a
ameaca de coercdo, 0s agentes estatais frequentemente conformam-se as normas
internacionais devido ao medo das consequéncias da violacdo dessas normas. No
aspecto da inducdo, as instituicdbes formais sdo frequentemente vistas como
fornecedoras de beneficios que recompensam os estados pela conformidade. Essas
instituicbes podem, por exemplo, reduzir os custos das transacdes, aumentar a
certeza de que a conformidade resultara em recompensas para a reputacao do ator,
garantir monitoramento continuo e transparéncia para desencorajar a nao
conformidade e, em situacfes potencialmente volateis, reduzir o risco ao vincular o
estado a conformidade futura. Da mesma forma, as conjunturas domésticas,
dependendo de sua influéncia eleitoral e acesso a informacdo, podem ajudar a
garantir a responsabilidade e a conformidade do estado. Aqueles que acreditam que
a aplicacdo e a inducdo sédo os principais meios de garantir a conformidade do
estado geralmente veem 0s agentes estatais como atores racionais que calculam
estrategicamente 0s custos e beneficios de cumprir ou ndo as normas
(Cardenas,2012).
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As evidéncias empiricas indicam fortemente que Estados, especialmente
aqueles sujeitos a pressdes internacionais de direitos humanos ou com histéricos
fracos de direitos humanos, criaram NHRI em grande parte para apaziguar pressdes
internacionais. Embora os criticos internacionais mais influentes - incluindo grandes
parceiros comerciais, 0 Departamento de Estado dos EUA ou instituicbes financeiras
internacionais - raramente exijam especificamente a criacdo de uma NHRI, os
Estados podem ver essa medida como uma estratégia de baixo custo para acalmar
os criticos (Cardenas,2012). Quando a coercdo e a pressao sao 0s principais
motivos, um Estado provavelmente criara uma NHRI relativamente fraca, ja que o
objetivo principal é apaziguar os criticos de direitos humanos. No entanto,
estabelecer uma NHRI, mesmo que relativamente ineficaz, ainda pode implicar
custos significativos de instalacado, incluindo a provisao de instalacfes, contratacao
de pessoal profissional e alocacdo de recursos continuos. Além disso, ndo € claro
por que Estados com historicos fortes de direitos humanos, cujas instituicbes
domésticas ja facilitam a implementacdo dos direitos humanos criariam uma NHRI
(Cardenas,2012).

Outro conjunto de fatores que se destacam sdo os interesses, identidades e
valores compartilhados dos atores. Em vez de supor que a conformidade é
meramente uma decisdo racional, motivada pelo desejo de evitar custos e adquirir
beneficios, essa abordagem sugere que a conformidade reflete os proprios padrdes
e compromissos normativos dos atores. Assim, as preferéncias dos atores sao
socialmente construidas e historicamente contingentes, ou seja, possuem base na
cultura, economia e caracteristicas locais compartilhados entre os atores. A medida
gue as normas sao transmitidas, os atores tém a oportunidade de persuadir outros
da adequacédo da conformidade, e identidades comuns podem ser construidas. Os
compromissos normativos que fundamentam a conformidade também se refletem
nas burocracias estatais e em suas rotinas organizacionais, que podem reforgar as
expectativas de conformidade e encorajar habitos sustentaveis. A assisténcia
técnica que transmite expertise e know-how e facilita o treinamento pode ser
significativamente mais importante para a conformidade com as normas
internacionais do que os incentivos financeiros, destacando a diferenga entre ensinar
uma habilidade recorrente e oferecer uma ajuda Unica (Cardenas,2012).

Os Estados aprendem a partir de relagbes de acéo estatal considerados

mais aceitaveis pela comunidade global, conformando-se quando essa € a acao
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socialmente apropriada. Dentro dos Estados, 0os compromissos normativos estao
integrados nas estruturas domésticas (estatais e ndo estatais), institucionalizando
nocdes especificas do que constitui 0s interesses estatais e privilegiando certos
objetivos e abordagens. Essa perspectiva também ajuda a explicar por que a difusao
das NHRI seguiu padrdes regionais de convergéncia, a medida que Estados em
situacdes semelhantes e com identidades sobrepostas aderiram a criacdo de NHRIs.
Embora os calculos estratégicos possam explicar a decisdo de Estados individuais
de criar uma NHRI, os fatores normativos sdo fundamentais para a difusdo global
dessas instituicdes (Cardenas,2012). No México, por exemplo, a CNDH foi criada, de
acordo com a Humans Rights Watch, foi criada em 1990, durante o governo do
Presidente Carlos Salinas de Gortari, com 0 objetivo de promover e garantir que as
instituicbes governamentais cumprissem suas obrigacdes de defender e respeitar 0s
direitos humanos. Sua criagcdo ocorreu em resposta a anos de abusos
documentados por organizagbes nao governamentais mexicanas, particularmente
durante a "guerra suja" e posteriormente. Além disso, a pressao internacional e
casos como 0 assassinato da ativista Norma Corona em 1990 contribuiram para a
formacao da CNDH, visando melhorar a situagéo dos direitos humanos no pais.

A relacdo entre a NHRI e a ordem global é multidimensional. As NHRI
primeiro ganharam reconhecimento como links potencialmente importantes na
transmissao de normas de direitos humanos do nivel internacional para o doméstico.
A Revisdo Periddica Universal das praticas estatais pelo Conselho de Direitos
Humanos da ONU frequentemente envolve governos encorajando outros governos a
estabelecer uma NHRI, caso tal instituicAo ainda nao exista no pais. Dois dos
primeiros tratados de direitos humanos do século XXI — o Protocolo Facultativo a
Convencao contra a Tortura e a Convencao sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia — criam um papel sem precedentes para as NHRI no monitoramento e
implementacéo de obrigagcbes de tratados multilaterais (Goodman e Pegram, 2012).

As NHRI também emergiram como atores importantes na formulacdo de
normas de direitos humanos a nivel internacional — tanto global quanto regional.
Organizadas como uma coalizdo unificada em negociacdes de tratados, as NHRI de
todo o mundo desempenharam um papel significativo na redacdo da Convencéao
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia. (Goodman e Pegram, 2012).

Os atores estatais podem potencialmente ser convencidos a adotar uma

instituicdo orientada para os direitos humanos, mesmo que a protecdo dos direitos
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humanos nédo esteja em seu interesse material (por exemplo, Estados violadores de
direitos humanos). (Goodman e Pegram, 2012).

A construcdo de NHRI através de associacfes internacionais e processos
sociais pode amplificar a eficacia dessas instituicdes no ambito doméstico. Ou seja,
como produtos, em grande parte, da institucionalizacdo a nivel internacional, as
NHRI estdo frequentemente posicionadas de forma Unica na interse¢cdo dos
dominios internacional e domeéstico. As NHRI podem, portanto, funcionar como
veiculos especiais para fomentar a difusdo de normas internacionais de direitos
humanos em contextos locais (Goodman e Pegram, 2012). A pesquisa sobre
socializagcdo transnacional sugere que determinadas instituicbes nacionais podem
aprofundar a difusdo de normas globais ao fornecer "locais receptores domésticos"”
para que a transmissao ocorra. Por exemplo, um conjunto de estudos mostra que
locais receptores, como associagdes de ciéncias naturais e institutos ambientais,
facilitaram a transmissao local de modelos globais de politicas ambientais (Goodman
e Pegram, 2012). No contexto dos direitos humanos internacionais, NHRI e
Ombudsmen sdo analogos proximos e podem potencialmente servir a fins
semelhantes. O Secretario-Geral da ONU, Ban Ki-moon, por exemplo, reconhece o
papel das NHRI "na implementacdo eficaz das normas internacionais de direitos
humanos a nivel nacional" devido a sua capacidade de "traduzir normas
internacionais de direitos humanos de uma forma que reflita os contextos e

especificidades nacionais" (Goodman e Pegram, 2012).

2.1.1 A Comissao Nacional de Direitos Humanos do México

A origem do Ombudsman na Ameérica Latina remonta ao Império Inca, onde
havia uma figura denominada "Trucuyricuy" (aquele que vé tudo), encarregada de
supervisionar o funcionamento do Conselho Imperial. Com a chegada dos
colonizadores espanhdis, foi instituido o cargo de "Protetor dos indios" por iniciativa
de Fray Bartolomé de las Casas. Também ha precedentes historicos na Lei das
indias, onde o Supervisor do Rei informava o monarca sobre reclamacées ou
injusticas cometidas pelos vice-reis (Volio, 2003).

A institucionalizacdo do Ombudsman nos sistemas legais contemporaneos
latino-americanos comecou na ultima década, coincidindo com a "transi¢cado para a

democracia" e o declinio da Guerra Fria, do mundo bipolar e da doutrina de
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seguranca nacional, que marcaram a regido na segunda metade do século XX. A
figura do Ombudsman emergiu como um reflexo dessas transformacdes, pois até
recentemente as nacbes da regido ndo possuiam mecanismos para monitorar a
atuacao dos funcionarios governamentais em relacdo aos direitos humanos (Volio,
2003).

O Ombudsman na América Latina segue os modelos sueco e espanhol,
adaptando-se as necessidades especificas de cada pais para atender as demandas
da populacdo por um mecanismo de controle dos abusos das autoridades e de
individuos privados. Por um lado, hd uma énfase explicita na protecdo dos direitos
humanos, sem abandonar o controle dos atos ultra vires da administracdo publica.
Por outro lado, o Ombudsman pode encaminhar processos ao Ministério Publico
para a instauracdo de acdes penais, quando cabivel. Além disso, o0 Ombudsman
desempenha fun¢bes de promocéao e educacionais (Volio, 2003).

O primeiro Escritério do Ombudsman na América Latina foi instituido na
Constituicdo da Guatemala de 1985, com a funcdo de assegurar o cumprimento dos
direitos humanos. A mesma Constituicdo também criou uma Comissao Parlamentar
de Direitos Humanos (Volio, 2003).

Na Ameérica Latina, um dos propulsores de criacdo de Comissdes de Direitos
humanos foi a redemocratizacdo de paises antes em regimes autoritarios, por
exemplo, em El Salvador o Escritério do Ombudsman foi estabelecido nas reformas
constitucionais de 1991, resultantes dos Acordos de Paz ap6s o fim de sua guerra
civil. Sua funcdo principal € a promocdo e prote¢cdo dos direitos e liberdades
fundamentais dos cidaddos, visando encerrar o conflito armado e promover a
convivéncia pacifica entre todos os setores da nacdo. O Ombudsman, portanto,
surgiu das negociacdes de paz e seus poderes legais e constitucionais derivam das
graves violagbes de direitos e liberdades do passado recente (Volio 2003). Da
mesma maneira, na Argentina, varios membros da Camara dos Deputados
apresentaram, em 1975, um projeto de lei para a criagdo do Escritorio do Comissério
do Congresso. Esta iniciativa ndo teve éxito devido a situagao politica que culminou
no golpe de estado de 1976 e na subsequente era de governos militares até 1983.
Dez anos apods o fim das ditaduras militares, a Defensoria del Pueblo foi criada em
1993 por decreto presidencial durante o governo de Carlos Menem (Volio 2003).

O México, como os exemplos citados anteriormente, também viveu momentos

conturbados em sua democracia, pois mesmo tendo elei¢cdes periédicas manteve o
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mesmo partido politico no poder por 70 anos. No entanto, em 6 de junho de 1990,
foi instituida a Comissao Nacional de Direitos Humanos do México (CNDH) através
de um decreto presidencial, funcionando como um Orgdo descentralizado da
Secretaria de Governo (Lobo, 2019).

O pais tinha experimentado, ao longo de varias décadas, a criagdo de
mecanismos institucionais destinados a fortalecer seu sistema democratico. Parte
dessas mudancas ndo foi resultado da atitude condescendente do Poder, mas
consequéncia das demandas de uma sociedade que exigia reformas politicas,
especialmente na década de 1990, culminando na criacdo do Sistema N&o
Jurisdicional de Protecéo dos Direitos Humanos, composto por 32 organismos locais
e um de carater nacional, estabelecido pela reforma constitucional de 1992 (Lemus,
2019).

Em janeiro de 1992, a natureza juridica da instituicdo foi alterada,
transformando-a em um organismo descentralizado com personalidade juridica e
patriménio proprios, com fundamento constitucional no artigo 102, secdo B da
Constituicao (Lobo, 2019). A CNDH recebeu plena autonomia como parte da lenta e
progressiva transicdo democratica para eleigdes justas do governo de partido Unico
que, entre o final dos anos 80 e o inicio do século XXI, ocorreu em paises como 0
México (Volio, 2003). Segundo Lemus, em 27 de janeiro de 1992, a figura dos
Organismos de Protecdo dos Direitos Humanos (CNDH e suas equivalentes nos
estados) foi incorporada a Constituicio mexicana. O artigo 102, secdo B, da
constituicdo Mexicana estabelece que: “O Congresso da Unido e as legislaturas dos
Estados, no ambito de suas respectivas competéncias, estabelecerdo organismos
de protecdo dos Direitos Humanos garantidos pelo ordenamento juridico mexicano.
Esses organismos receberdo queixas contra atos ou omissfes de natureza
administrativa provenientes de qualquer autoridade ou servidor publico, com
excecdo dos do Poder Judiciario da Federacdo, que violem esses direitos.
Formulardo recomendacdes publicas, autbnomas e ndo vinculativas, além de
denlncias e queixas perante as autoridades respectivas. Esses organismos nao
serdo competentes em assuntos eleitorais, trabalhistas e jurisdicionais. O organismo
estabelecido pelo Congresso da Unido conhecera das inconformidades
apresentadas em relacdo as recomendacdes, acordos ou omissdes dos organismos

equivalentes dos Estados”.
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A Ultima mudanca substancial em sua natureza e esséncia ocorreu em
setembro de 1999, quando uma reforma constitucional Ihe conferiu plena autonomia
orcamentaria e de gestdo, modificando seu nome para Comissdo Nacional dos
Direitos Humanos (Lobo, 2019). Em 1999, a Constituicdo mexicana foi emendada
para que o Senado elegesse o0 Presidente da Comissdo Nacional e desse a
Comisséo autonomia sob a Constituicdo. A legislagcdo mexicana foi alterada para
prever a formacdo de Comissdes Estaduais em cada um dos 33 estados e no
Distrito Federal (Volio, 2003), com as primeiras comissdes estaduais ja surgindo no
inicio dos anos 2000, participando com intensa pressdo nas eleigcbes gerais
(Dominguez, 2019). Por fim, embora ndo tenha representado uma alteragao direta
em sua estrutura normativa, é relevante mencionar a reforma constitucional de 2011
em matéria de direitos humanos, que posicionou a CNDH em uma nova dimensao
devido a importancia atribuida aos direitos humanos em tal reforma, elevando-as ao
eixo fundamental de qualquer atuacdo do Estado e a sua razao de ser (Lobo, 2019).

No México, segundo Dominguez, o Sistema de Protecdo N&o Jurisdicional
dos Direitos Humanos é formado por um Sistema Nacional de Defesa dos Direitos
Humanos, composto por entidades auténomas como o Ombudsman, a Comissao
Nacional de Direitos Humanos e as Comissdes Locais de Direitos Humanos. Essas
entidades visam proteger e garantir o respeito aos direitos humanos por parte das
autoridades. Sua funcéo é revisar atos ou omissdes que violem os direitos humanos,
sendo informadas dessas violagcbes por meio de queixas apresentadas pelas
vitimas, coletivos da sociedade civil ou por iniciativa propria.

A Comisséo Nacional de Direitos Humanos (CNDH) do México é fundamental
para a protecdo e promocao dos direitos humanos no pais. Estabelecida pelo artigo
6° da Lei da Comissdo Nacional de Direitos Humanos, a CNDH possui varias
atribuicées que garantem a defesa desses direitos. Uma de suas principais funcdes
€ receber queixas de violacdes de direitos humanos, atuando, em teoria segundo
suas Lei fundadora, como um ponto central de denuncia para a populacao,
oferecendo um mecanismo formal para que as vitimas busquem justica e reparacao.

Segundo o Manual Geral da Comisséo para os Direitos Humanos (2023), a
CNDH investiga alegagdes de violagbes de direitos humanos, tanto por solicitagéo
qguanto de oficio, em casos envolvendo atos ou omissdes de autoridades
administrativas federais, bem como ilicitos cometidos por particulares com a

tolerancia ou anuéncia de servidores publicos. Ela também formula recomendacdes
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publicas ndo vinculativas e apresenta denudncias e queixas as autoridades
competentes, conforme o artigo 102, Secédo B, da Constituicdo Politica dos Estados
Unidos Mexicanos, reforcando seu carater autbnomo e consultivo. Além disso, a
CNDH decide em dultima instancia sobre inconformidades relacionadas as
recomendacdes e acordos emitidos pelos organismos de direitos humanos das
Entidades Federativas. Promove a conciliagdo entre reclamantes e autoridades,
facilitando a resolucédo imediata de conflitos sempre que possivel. A Comisséo
também incentiva a observancia dos direitos humanos no pais, implementando
programas preventivos e acoes educativas.

Outra funcdo importante da CNDH, segundo o Manual, é propor mudancas
nas disposicdes legislativas, regulamentares e nas praticas administrativas para
melhorar a protecdo dos direitos humanos. A Comissao promove o estudo, o0 ensino
e a divulgacao dos direitos humanos tanto no ambito nacional quanto internacional,
fortalecendo o conhecimento e a conscientizagcdo sobre esses direitos. A CNDH
supervisiona 0 respeito aos direitos humanos no sistema penitenciario e de
readaptacdo social do pais, elaborando diagnosticos anuais com dados estatisticos
sobre homicidios, brigas, motins, desordens, abusos e queixas documentadas nas
prisdes e centros de detencdo federais e locais. Esse diagnostico € comunicado as
autoridades competentes para a formulacdo de politicas publicas destinadas a
garantir os direitos humanos dos internos.

A Comissdo também formula programas e prop8e acbes em coordenacao
com as dependéncias competentes para assegurar o cumprimento dos tratados,
convencdes e acordos internacionais ratificados pelo México em matéria de direitos
humanos. Além disso, propde ao Executivo Federal a assinatura de novos convénios
ou acordos internacionais. A CNDH é responséavel pelo monitoramento da igualdade
de género, garantindo que as politicas e préaticas publicas respeitem este principio
fundamental. Finalmente, investiga violagdes graves de direitos humanos, seja por
iniciativa prépria ou a pedido do Executivo Federal, do Congresso da Unido, de
governadores estaduais, do Chefe de Governo do Distrito Federal ou das
legislaturas estaduais. Essas atribuigcbes consolidam a CNDH como uma entidade
autbnoma e essencial na estrutura do sistema de protecédo de direitos humanos no
México, capacitando-a a enfrentar os desafios contemporaneos na defesa desses
direitos fundamentais (CNDH, 2023).
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Segundo Dominguez, desde a criagdo dos organismos de protecdo aos
direitos humanos e a mudanca no regime politico, o ndmero de queixas
apresentadas a Comissdo tem aumentado continuamente, registrando uma média
anual de 4.168,5 queixas durante o governo do presidente Vicente Fox, 7.608,3
queixas no mandato do presidente Felipe Calderén, e 9.197,9 queixas durante a
presidéncia de Enrique Pefia Nieto.

2.2 AS INSTITUICOES SUBNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS

Como resultado da reforma constitucional do artigo 102 em 28 de janeiro de
1992, que estabeleceu formalmente o sistema nao jurisdicional de protecdo dos
direitos humanos, surgiram organismos dedicados a protec¢édo dos direitos humanos
dentro das competéncias do Congresso da Uniédo e das legislaturas estaduais. Estes
organismos foram designados para tratar queixas contra atos ou omissdes
administrativas de autoridades ou servidores publicos, com excecao do Poder
Judiciario da Federacdo, que violassem esses direitos (Narro Lobo, 2024). Vinte
meses apos a reforma, em setembro de 1993, a Federacibn Mexicana de
Organismos Publicos de Proteccion y Defensa de los Derechos Humanos foi
fundada em Chihuahua, resultado de um acordo entre a Comissdo Nacional de
Direitos Humanos e o0s organismos locais. Esse acordo visava fortalecer a
autonomia, independéncia e autoridade moral dessas entidades. Em 5 de novembro
de 1993, o acordo foi formalizado legalmente, marcando o inicio de uma associagao
dedicada a robustecer a defesa dos direitos humanos e o sistema nao jurisdicional
(Lobo, 2019).

Ao longo de mais de vinte e cinco anos, a Federacion Mexicana de
Organismos Publicos de Derechos Humanos (FMOPDH), renomeada em 2002,
consolidou-se como um pilar crucial para o fortalecimento do sistema né&o
jurisdicional de protecdo dos direitos humanos e a autonomia das instituicoes
integrantes. Era imperativo que a FMOPDH se tornasse um fator de incidéncia e
contrapeso frente aos poderes locais e federal, aléem de um referencial em féruns
internacionais, como a Federacdo Iberoamericana do Ombudsman e a Alianca
Global de Instituicbes Nacionais de Direitos Humanos (Narro Lobo, 2024). As
instituicbes subnacionais e tematicas sdo consideradas "instituicbes estatutarias

estabelecidas também para a promocao e protecdo dos direitos humanos”, e as
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NHRI s&o incentivadas a cooperar com essas instituicbes. No entanto, a Aliaca
Global de Instituicbes Nacionais de Direitos Humanos (GANHRI) ndo as considera
NHRI, e, exceto no caso Do Reino Unido, nenhuma instituicdo subnacional é
acreditada (Reif, 2012).

Essa situacdo prejudica as SNHRI em paises que também possuem uma
comissdo de direitos humanos; em varias nacfes, comissdes sdo acreditadas, mas
em outras ombudsman de direitos humanos nao séo (Reif, 2012). A participacéo das
NHRI que incluem comissbes nacionais e ombudsmen de direitos humanos e
excluem outras instituicdes candidatas € mais evidente nas regides da Africa e Asia-
Pacifico. Ambas as regides possuem um numero relativamente grande de
comissdes em comparacdo com outros tipos de instituicbes de direitos humanos. Na
Africa, por exemplo, a Rede Africana de Instituicdes Nacionais de Direitos Humanos
tem trinta e dois membros, dos quais vinte e oito sdo comissdes ou conselhos de
direitos humanos e os outros quatro sdo hibridos, com mandatos que abrangem
tanto direitos humanos quanto governanca administrativa (Reif, 2012).

Existem numerosos paises federais e descentralizados ao redor do mundo.
Nesses paises, a competéncia legislativa geralmente € dividida entre os governos
nacionais e subnacionais (por exemplo, estados, provincias), resultando na divisdo
da competéncia legislativa sobre questdes de direitos humanos entre os diferentes
niveis de governo. Em alguns estados federais, por questdes de direito
constitucional, as NHRI em nivel nacional ndo podem ter jurisdicdo sobre questbes
de direitos humanos que estejam sob a competéncia das unidades subnacionais.
Apenas as instituicbes subnacionais de direitos humanos podem promover e
proteger os direitos humanos dentro de suas jurisdi¢cdes (Reif, 2012).

Ha& razbes politicas e logisticas compreensiveis para a exclusdo das
instituicBes subnacionais do sistema de acreditacdo. Por exemplo, o grande nimero
de instituicbes subnacionais em alguns estados resultaria em dificuldades
administrativas e politicas para proporcionar multipla representacdo institucional,
permitir sua representagcao poderia levar 0os governos nacionais a evitar estabelecer
ou fortalecer uma instituicdo em nivel nacional; e pode ser questionado se algumas
instituicbes subnacionais tém interesse suficiente em implementar e promover as
obrigacdes de direitos humanos globais ou regionais do estado. Além disso, as
instituicbes subnacionais podem nao ter o0 mesmo conjunto de poderes que seus

equivalentes nacionais, como a capacidade de dar conselhos sobre a ratificacao de
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tratados e de apresentar queixas aos tribunais constitucionais. Incluir apenas a NHRI
em nivel nacional em um estado federal, quando ela tem jurisdicdo exclusiva sobre
todos os direitos humanos e niveis de governo, € apropriado. No entanto, a exclusédo
das SNHRI em estados federais onde os governos subnacionais tém jurisdicao
exclusiva sobre certas categorias e areas de direitos humanos resulta em uma visdo
incompleta e imprecisa do nivel real de protecdo dos direitos humanos e da
implementacédo das obrigacdes internacionais de direitos humanos nesse pais (Reif,
2012).

A descentralizacao refere-se a transferéncia de poder e responsabilidade do
governo nacional (ou central) para niveis subsidiarios, que podem ser regionais,
municipais ou locais. Andrew Wolman (2017) destaca que é importante ressaltar que
descentralizacéo e centralizacdo ndo sao conceitos incompativeis, no sentido de que
a expansdo dos poderes no nivel subnacional implica necessariamente uma reducao
ou auséncia de poderes no nivel nacional. Para paises com NHRI, é improvavel que
essas instituicbes sejam completamente substituidas por suas contrapartes
subnacionais, uma vez que a interacdo com o governo nacional e com organismos
supranacionais séo tarefas importantes que, neste momento, sédo claramente melhor
desempenhadas por instituicdes nacionais. Além disso, as regras da GANHRI
impedem que as entidades subnacionais tenham pleno acesso ao sistema
internacional (Wolman, 2017). A desconcentracdo pode ser definida como situacdes
em que os escritérios do governo central sdo movidos para as regides, mas
permanecem sob o controle do governo central. Na préatica, a linha entre
desconcentracdo e descentralizacdo € ténue, situando-se em um espectro entre o
controle nacional total de um escritdrio local e a auséncia total de controle (Wolman,
2017).

No México, as instituicdes subnacionais operam de forma independente, mas
suas decisdes podem ser apeladas para a Comissao Nacional de Direitos Humanos
do México. Os Principios de Paris exigem que as NHRI estabelecam sec¢fes locais
ou regionais, e o0 Subcomité de Acreditacdo da GANHRI tem sugerido repetidamente
que as NHRI abram escritorios regionais para cumprir o mandato de acessibilidade
dos Principios de Paris (Wolman, 2017). Em geral, a subsidiariedade é caracterizada
como uma presuncdo a favor da tomada de decisdo em nivel local, permitindo a
centralizacdo de poderes apenas por razdes especificas e justificadas (Wolman,
2017).
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Existem cinco principais argumentos a favor das organizagbes locais de
direitos humanos. Primeiro, a proximidade fisica aos locais transmite vantagens
informacionais para os administradores e tomadores locais de decisfes, permitindo
respostas mais rapidas as condicfes locais e acesso mais barato aos locais. A
proximidade fisica facilita 0 monitoramento dos direitos humanos, melhora o contato
com ONGs de base e permite que as vitimas de viola¢cdes de direitos humanos
acessem mecanismos de reclamacao préximos. Além disso, facilita a promocéo e
treinamento em direitos humanos (Wolman, 2017). Segundo, a proximidade
sociocultural das SNHRIs as populacdes locais em sociedades pluralistas melhora a
promogéao e protecdo dos direitos humanos, permitindo uma implementagdo mais
direcionada e aceitacdo mais legitima das normas de direitos humanos. A
descentralizacdo também permite que 0s servicos e regulamentos sejam adaptados
de forma mais eficiente e flexivel as necessidades das comunidades, em vez de
serem administrados centralmente de maneira uniforme (Wolman, 2017).

Terceiro, a autonomia administrativa das SNHRIs permite que influenciem
politicas governamentais locais em jurisdicbes com um nivel significativo de
autonomia administrativa ou legislativa. Em muitos paises, as divisdes
administrativas inferiores estdo sujeitas a supervisdo nacional, mas a preocupacao
com a autonomia é valida quando as NHRIs se concentram em influenciar governos
subnacionais. A criacdo de SNHRIs em regides autbnomas pode simbolizar
legitimidade nacional, como exemplificado pela Comissdo Nacional de Direitos
Humanos da Escécia, a Comissdo Nacional de Direitos Humanos de Somaliland e a
Comissédo de Direitos Humanos do Curdistdo (Wolman, 2017). Quarto, a
descentralizacdo promove a inovacao nos direitos humanos, incentivando a adocao
de melhores praticas e investimento em inovacao politica devido a mobilidade dos
cidaddos. Embora a protecdo dos direitos humanos deva ser igual para todos, a
descentralizacdo permite o desenvolvimento progressivo das normas de direitos
humanos através da atengcdo continua a questdes especificas (Wolman, 2017).
Quinto, a descentralizagdo fornece robustez e resiliéncia na prestacdo de servicos
de direitos humanos, oferecendo uma rede de seguranca contra a ineficacia ou falta
de independéncia das NHRIs. Se um nivel de governo nédo apoia os direitos, 0s
cidaddos podem recorrer a outro nivel para protecdo (Wolman, 2017).

No entanto, ha também argumentos contra a descentralizacéo.

Primeiramente, a redundéancia pode ser vista como um desperdicio e complexidade
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excessiva, ja que as funcbes das SNHRIs muitas vezes ja sdo desempenhadas por
NHRIs existentes. Isso pode causar confusdo no processo de tratamento de queixas
e incerteza entre 0s atores sociais sobre qual instituicdo abordar em caso de
divergéncia entre uma NHRIs e uma SNHRI (Wolman, 2017). Além disso, as
economias de escala sdao um argumento a favor da centralizagdo administrativa,
sugerindo que a prestacdo de servicos centralizados é mais eficiente devido a
economias em gastos burocraticos e outras economias de custo. No entanto, é
discutivel se as economias de escala realmente se aplicam a centralizacdo, e a
descentralizacdo pode ser mais acessivel devido a fatores como cadeias de
comando mais curtas e proximidade a acdo (Wolman, 2017).

Outro argumento contra a descentralizacdo € a ineficacia administrativa, ja
gue a administracdo subnacional tende a ser menos eficaz devido a recursos
humanos, financeiros ou técnicos inferiores. A corrup¢do local e a pressdo de elites
locais também sdo preocupacdes, embora a evidéncia empirica sobre este ponto
seja inconclusiva (Wolman, 2017). Os efeitos de transbordamento sdo outro risco da
descentralizacédo, onde a tomada de decisédo subnacional pode ter efeitos negativos
fora de uma jurisdicdo particular. Exemplos incluem maior controle indigena sobre
territérios ou recursos e maiores direitos para imigrantes indocumentados, que
podem impactar as politicas nacionais de forma adversa. No entanto, os efeitos
positivos de transbordamento sdo mais provaveis, como a implementacdo de maior
protecdo dos direitos humanos beneficiando populagcdes em outras jurisdicdes
(Wolman, 2017).

Finalmente, a fragmentacdo € uma preocupacdo classica da
descentralizacéo, pois pode levar a desigualdades entre as unidades subnacionais.
A proliferacdo de instituicdes interpretadoras de direitos pode aumentar as chances
de divergéncias, comprometendo a universalidade do regime internacional de
direitos humanos (Wolman, 2017). Em conclusdo, a criacdo de SNHRIs é mais
apropriada em paises federais ou regibes autbnomas onde as NHRIs ndo tém
autoridade legal sobre governos subnacionais, em paises grandes ou com conexdes
de transporte lentas com a capital, em jurisdicbes subnacionais grandes ou
présperas, e em paises heterogéneos com comunidades distintas. A decisdo deve
considerar os beneficios da inovagéo local e proximidade cultural contra os riscos de

transbordamento negativo e fragmentagcao (Wolman, 2017).
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2.2.1 As Comissdes Estaduais de Direitos Humanos No México

A implementacédo das comissfes estaduais ndo aumentou a carga do Sistema
Ombudsman no México, mas o deu mais robustez e mais poder de acdo. Explicar
melhor essa frase A Constituicdo Politica do pais incumbiu as entidades federativas
de estabelecerem comissGes de direitos humanos dentro de suas respectivas
jurisdicdes. Assim, os Organismos Publicos de Direitos Humanos (OPDH) foram
estabelecidos a nivel estadual ao longo dos anos de 1992 e 1993. No entanto, a
guestao da autonomia de gestdo dessas comissoes foi resolvida de maneira muito
mais lenta, e até hoje, um pequeno nimero delas ainda ndo possui status legal de
orgaos autbnomos (Lachenal et al., 2009).

O proprio artigo 102.B da Constituicdo estabelece a competéncia especifica
da CNDH em relacdo a atuacdo das comissfes estaduais nos casos em que se
apresentem inconformidades em relacdo as recomendacdes, acordos e omissfes
dessas comissfes. De acordo com Humberto Cantu Rivera (2017), o artigo terceiro
da Lei da Comissdo Nacional dos Direitos Humanos delineia a competéncia da
CNDH e dos organismos locais de protecdo dos direitos humanos em trés niveis:
primeiro, para conhecer queixas relativas a supostas violagdes de direitos humanos
atribuidas a autoridades ou servidores publicos federais, a competéncia recai sobre
0 organismo nacional; segundo, quando em um mesmo fato se imputem supostas
violacdes de direitos humanos a autoridades federais e estaduais ou municipais, a
competéncia igualmente recai sobre a CNDH. O terceiro nivel de competéncia é
detalhado no terceiro paragrafo do mesmo artigo, que especifica que, quando as
violacbes sdo atribuidas apenas a autoridades estaduais ou municipais, a
competéncia cabe aos 6rgaos locais de promocéao e protecdo dos direitos humanos,
exceto na hipotese prevista no artigo 60 da Lei, relativa aos recursos de queixa por
omissédo ou inatividade (Cantu Rivera, 2017).

Adicionalmente, o artigo 14 do Regulamento Interno da CNDH estabelece que
a CNDH pode atrair um caso que, por sua hatureza, transcenda o interesse do
Estado onde ocorreu e tenha um impacto na opinido publica nacional, devido a sua
especial gravidade (Cantu Rivera, 2017).

Embora as recomendacdes dos dois organismos ndo se contradigam, esse
tipo de situacdo pode gerar decisbes conflitantes, o que pode comprometer a

protecdo dos direitos humanos das vitimas. Além disso, a emissdo de
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recomendacdes por duas entidades distintas as autoridades em um mesmo caso
pode eventualmente levar ao rejeito das medidas recomendadas pelas comissdes
de direitos humanos e diluir seu cumprimento, além de pbr em risco a necessaria
colaboracédo entre organismos publicos de defesa e promocao dos direitos humanos
com as autoridades (Cantu Rivera, 2017).

Os primeiros estados a criarem suas comissdes foram Nayarit, Tamaulipas,
Guerrero e Baja California. De modo geral, pode-se afirmar que as comissdes
estaduais foram concebidas a semelhanca da CNDH, embora cada uma tenha
evoluido de forma particular, dotando os entes estaduais de caracteristicas
especificas e, por vezes, contraditérias. Em relacdo a natureza juridica, a maioria
das comissdes estaduais segue o modelo implantado pela CNDH em seus primeiros
anos, funcionando como organismos descentralizados com personalidade juridica e
patriménio préprios (Monica Beltrdn Gaos, 2004).

A andlise anterior leva a conclusdo de que, apesar das disposicbes
legislativas e regulamentares existentes tanto a nivel federal quanto local, ndo
existe, de fato, uma hierarquia entre o0s organismos publicos de protecdo e
promocao dos direitos humanos no pais, independentemente de seu ambito de
competéncia. E importante destacar isso em virtude da aparente auto-atribuicio de
uma hierarquia superior da CNDH em relagdo a Nuevo Léon no caso do Casino
Royale, mesmo na auséncia de um mandato normativo nesse sentido. Pelo
contrario, o marco juridico vigente estabelece um sistema horizontal, onde as
competéncias dos organismos sao delimitadas segundo seu carater federal ou local,
e onde se estabelece a faculdade de atragdo em casos limitados (Cantu Rivera,
2017).1

1 O caso do Casino Royale refere-se a um ataque perpetrado pelo crime organizado em
agosto de 2011 em Monterrey, México. Este incidente levou tanto a Comissdo Nacional dos Direitos
Humanos quanto a Comissao Estadual dos Direitos Humanos de Nuevo Ledn a investigar e integrar
expedientes de queixa relacionados ao sucedido. A Comissdo Nacional dos Direitos Humanos
considerou que a Secretaria de Gobernacdo e a Secretaria do Trabalho e Previsdo Social, ambas
dependéncias do governo federal, falharam em suas responsabilidades de supervisédo e inspecao do
casino, o que lIhes conferiu competéncia para investigar o caso. Este episédio destacou a importancia
de delimitar claramente as competéncias dos organismos publicos encarregados de proteger os
direitos humanos no México, visando garantir uma resposta eficaz diante de violagBes graves como a

ocorrida no Casino Royale (Cantl Rivera, 2017).
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Portanto, pode-se considerar que a arquitetura juridica no pais promove uma
relacdo de coordenacdo entre esses organismos, como se pode observar pelas
numerosas assinaturas de convénios de colaboragédo entre o organismo nacional e
suas contrapartes estaduais, ao invés de uma relacdo de subordinacdo (Cantu
Rivera, 2017). Inicialmente, algumas dessas ComissOes Estaduais de Direitos
Humanos (CEDH) consagraram sua independéncia funcional em suas normas,
antecipando a reforma constitucional de 1992, quando a CNDH foi revestida com as
atribuicbes de um oOrgao constitucional. Entre essas CEDH, destacam-se o0s casos
de Guerrero e Baja California. Em Guerrero, a CEDH foi incorporada diretamente ao
artigo 76 bis da Constituicdo estadual, situando-a formalmente dentro do Poder
Executivo estadual e em relacdo com o presidente do estado. O presidente da
CEDH era nomeado pelo titular do Executivo estadual com a aprovacdo do
Congresso local, semelhante ao processo de nomeacdo dos magistrados do
Tribunal Superior de Justica do estado, conferindo ao presidente da CEDH o status
de inamovivel até sua aposentadoria, podendo ser substituido apenas por
responsabilidade (Monica Beltran Gaos, 2004).

Em Baja California, a iniciativa da lei da CEDH foi apresentada pelo
governador, que era o primeiro do partido de oposi¢céo fora da dominacao priista. O
presidente da CEDH, neste caso procurador, seria escolhido pelo Congresso local a
partir de uma lista triplice apresentada pelo governador, e os dois subprocuradores
seriam designados pelo procurador e ratificados pelo Congresso local, conferindo
maior independéncia a esses cargos (Mdnica Beltran Gaos, 2004).

No entanto, uma série de fatores tem propiciado que o modelo incipiente
dessas instituicbes tenda a replicar certos vicios da cultura politica mexicana. O
vinculo dessas comissfes com a administracao publica centralizada, ou pelo menos
com certos atores politicos que determinam externamente o perfil da funcéo
institucional, contraria de fato a autonomia formal que, por outro lado, elas possuem.
Essas condi¢cdes resultaram, na maioria dos casos, em um desenvolvimento pouco
harmonioso e desigual entre as comissdes (Lachenal et al., 2009).

A andlise das Instituicbes Nacionais e Subnacionais de Direitos Humanos
revela uma complexa interagdo entre compromissos normativos e calculos
estratégicos dos Estados. A criagdo e a operacionalizacdo de NHRIs, como
evidenciado no caso da Comissdo Nacional de Direitos Humanos do México,

demonstram a capacidade dessas instituicdes de promover a conformidade com
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normas internacionais e de responder as pressoes tanto internas quanto externas.
Embora a eficacia dessas instituicbes possa variar, sua existéncia e atuacao sao
indicativas de um esforco continuo para institucionalizar a protecdo dos direitos
humanos em nivel doméstico. A difusédo global dessas instituicbes, impulsionada por
pressdes internacionais e compromissos normativos, sublinha a importancia de uma
abordagem multifacetada na promoc¢ao dos direitos humanos, onde as INSDH
desempenham um papel central na traducdo de normas internacionais para
contextos locais (Goodman & Pegram, 2012). Assim, a continua evolucdo e
fortalecimento dessas instituicbes sdo fundamentais para o avanco dos direitos
humanos globalmente.
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3AUTONOMIA DAS COMISSOES DE DIREITOS HUMANOS NO MEXICO

Este capitulo tem como objetivo analisar a autonomia das comissées de
direitos humanos no México. Primeiro, examinada sua autonomia frente as
instituicbes do governo mexicano, focando na autonomia financeira e de indicagao
de seus membros. Posteriormente, na segunda parte, foi estudada a autonomia das
organizacdes estaduais em relacdo a sua versao federal, focando em especial em

quais tematicas cada uma das organizacdes atua.

3.1 AUTONOMIA FRENTE AO GOVERNO FEDERAL E GOVERNOS
ESTADUAIS

No México, os Organismos Publicos de Direitos Humanos (OPDH) possuem
competéncia exclusiva para analisar provaveis violacbes de direitos humanos
originadas em atos ou omissdes de natureza administrativa. Dessa forma, o Poder
Executivo € o principal alvo das competéncias dos OPDH. No entanto, isso néo
exclui a possibilidade de os OPDH examinarem alegadas violagbes de direitos
humanos atribuiveis a outros organismos constitucionais autbnomos ou aos Poderes
Legislativo e Judiciario, desde que tais atos ou omissfes tenham natureza
administrativa. Na préatica, a maioria das recomendacfes sdo direcionadas a
entidades do Poder Executivo. Portanto, se o titular do Executivo nomear
diretamente o titular do OPDH, surgiriam duvidas sobre a autonomia e
independéncia de seu critério, bem como sobre sua idoneidade e capacidade
(Benitez, 2019).

Em 1999, foi incluido na Carta Magna o processo legislativo para a elei¢cdo da
pessoa titular dos organismos de protecdo aos direitos humanos. Esse fato
fortaleceu institucionalmente as comissées e as consolidou no esquema democrético
dentro do sistema de pesos e contrapesos previsto para 0S o0rganismos
constitucionais auténomos, indo além da teoria classica da divisdo de poderes
(Ramirez Hernandez, 2019).

A jurisprudéncia 20/2007 da Suprema Corte do México, sob o titulo "ORGAOS
CONSTITUCIONAIS AUTONOMOS. NOTAS DISTINTIVAS E
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CARACTERISTICAS.", define as caracteristicas essenciais dos 6rg&os
constitucionais autbnomos como estar estabelecidos diretamente pela Constituicdo
Federal; manter relacdes de coordenacdo com outros érgdos do Estado; contar com
autonomia e independéncia funcional e financeira e atender a funcdes primarias ou
originarias do Estado que precisam ser eficazmente atendidas em beneficio da
sociedade (Zepeda Bermudez, 2019).

A Reforma Constitucional em Matéria de Direitos Humanos de junho de 2011
representou a inclusdo dos organismos de protecao dos direitos humanos em uma
nova légica constitucional de paradigma (Ramirez Hernandez, 2019). A partir de
2011, a Constituicdo Mexicana estabelece como norma suprema o dever do Estado
de respeitar, proteger e garantir os direitos humanos, sendo o cumprimento desse
dever uma condicado de legitimidade e validade dos atos do Estado (Benitez, 2019).

A reforma representou uma mudanca substancial na maneira de compreender
os direitos humanos no México. A partir dessa modificacdo, uma nova concepc¢éo da
relacdo entre as autoridades e a sociedade foi estabelecida, incluindo a obrigacéo
de guiar-se pelo principio pro persona, além de incorporar ao ordenamento juridico
mexicano todos os direitos humanos contidos nos tratados internacionais
(Armendéariz Loya, 2019).

Como consequéncia, os OPDH sé&o os 6rgdos do Estado responsaveis pela
protecdo, observancia, promocado, estudo e divulgacdo dos direitos humanos no
ordenamento juridico mexicano. Dessa forma, possuem legitimidade e competéncia
para determinar quando ocorre uma violacdo de direitos humanos. Quando os
OPDH emitem uma recomendacao indicando que um 6rgédo do Estado falhou em
seus deveres de respeito e garantia, violando assim os direitos humanos de uma
pessoa, eles estdo relembrando que o Estado se comprometeu a proteger 0s
direitos das pessoas e coloca-las no centro de suas responsabilidades, mas que, por
meio de suas ac¢des ou omissdes, quebrou tal compromisso. O artigo 102, apartado
B, da Constituicdo Mexicana confere esse mandato aos OPDH (Benitez, 2019).

A modificacdo em 2016 ao apartado B do artigo 102 da Constituicao Federal,
implicou a homogeneizacdo da natureza juridica dos organismos de protecdo dos
direitos humanos como o0rgdos autdbnomos constitucionais (Ramirez Hernandez,
2019). Com a inclusdo dos OPDH como 6érgdos constitucionais autbnomos na
constituicdo mexicana, eles foram retirados da logica tradicional e tripartida da

divisdo de poderes. Institucionalmente, isso evita que o Poder Executivo nomeie a
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pessoa que lidera o OPDH e que o OPDH se subordine aos poderes tradicionais.
Ademais, a autonomia impede que a permanéncia do titular do OPDH dependa das
oscilacdes eleitorais (Benitez, 2019).

Entretanto, o grande desafio é que os organismos publicos autbnomos se
estabelecam como verdadeiros contrapesos, distantes de interesses politicos ou
partidarios. No caso das instituicbes de direitos humanos, a independéncia e a
distancia saudavel que elas conseguiram manter em relacdo aos demais poderes
sdo o que as tornaram um referencial nacional e internacional. A presenca do
ombudsman e o crescimento dos organismos autbnomos de direitos humanos no
México tém incomodado aqueles que enxergam o exercicio do poder publico sob
uma visdo absolutista (Armendariz Loya, 2019).

Gracas ao crescimento do Sistema N&o Jurisdicional de Protecédo dos Direitos
Humanos, pode-se afirmar que a cultura e o conhecimento dos direitos fundamentais
chegaram a maioria das pessoas. Tornou-se comum a identificacdo dos organismos
publicos autbhomos como as instancias as quais qualquer pessoa pode recorrer
para solicitar ajuda ou apresentar alguma situacdo considerada injusta, sem
necessidade de conhecimentos juridicos ou de um representante legal (Armendériz
Loya, 2019).

Referir-se a violagbes de direitos humanos evidenciadas em uma
recomendacao significa identificar casos concretos em que o comportamento de
uma autoridade vitimou uma ou mais pessoas, prejudicando a imagem da instituicao
ao ndo cumprir seus propositos. Uma autoridade frequentemente recomendada por
um organismo de direitos humanos pode ser vista pela opinido publica como
potencial infratora dos direitos das pessoas. Assim, apesar do carater nao
vinculativo das recomendac0fes, essas resolucdes tém um peso moral significativo,
permitindo que membros da comunidade expressem seu descontentamento ou
desconfianca em relagcdo a alguma autoridade ao requisitar um servigco (Armendariz
Loya, 2019). Por outro lado, uma das vantagens da natureza nao vinculante das
recomendacdes é que os funcionarios publicos tém a possibilidade de cumprir suas
obrigagbes com maior liberdade, visando restituir os direitos das vitimas. Outra
vantagem do sistema nao jurisdicional € a promoc¢éo da conciliagcado entre as partes,
facilitada pelo contato préximo com as vitimas. Isso permite esgotar o didlogo para
identificar as melhores formas ndo apenas de restituir os direitos violados, mas

também de fortalecer a instituicido recomendada (Armendariz Loya, 2019).
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Em sintese, a natureza juridica e a denominacdo dos organismos publicos
autbnomos de direitos humanos, bem como as resolugbes emitidas dentro do
Sistema Nao Jurisdicional de Protecdo dos Direitos Humanos, ndo representam um
obstaculo para o avanco na tutela dos direitos fundamentais. Os riscos para esses
organismos séo a desintegracdo por meio da politizacdo, centralizacdo, simulagao
ou submisséo a interesses partidarios, devido a incapacidade dos governantes de
operar dentro das regras impostas pela propria democracia (Armendariz Loya,
2019).

A Lei da Comissédo Nacional de Direitos Humanos confere uma autonomia
limitada ao 6rgdo nacional, estabelecendo no artigo 2 que este € um organismo "que
conta com autonomia de gestdo e orcamentaria, personalidade juridica e patrimdnio
préprios...". Na experiéncia local, observa-se que a maioria das leis das comissdes
de direitos humanos das entidades federativas limitam-se a reconhecer os OPDH
como organismos publicos autbnomos com personalidade juridica e patriménio
préprio, sem fazer referéncia as caracteristicas de sua autonomia (Zepeda
Bermudez, 2019).

E importante ressaltar que o conceito de autonomia ndo tem o mesmo
contelido para todos os 6rgaos constitucionais previstos na Constituicdo mexicana,
pois a natureza juridica e administrativa dos érgaos e organismos autbnomos, assim
como a relacdo que mantém com os poderes do Estado, determinam seu grau de
autonomia (Zepeda Bermudez, 2019). Além disso, a diversidade de funcdes e
objetivos dos 6rgdos constitucionais auténomos dificulta a realizacdo de um
tratamento integrador do conceito de autonomia. Alguns sdo 6rgdos de garantia de
direitos, outros sado instancias de controle do poder, outros ainda autoridades
reguladoras, técnicas, punitivas ou de investigacdo. Além disso, alguns prestam
servigos aos governados, outros atuam perante o Estado e outros ainda gerenciam
areas de operacédo dos chamados poderes privados (Zepeda Bermudez, 2019).

A plena autonomia dos OPDH, categorizada como autonomia substantiva,
requer a garantia de sua autonomia organica e funcional, técnica e de gestéao,
normativa e financeira-orcamentaria (Zepeda Bermudez, 2019). A autonomia
substantiva dos OPDH é crucial para sua independéncia e para o cumprimento de
seu mandato constitucional de promocéo, divulgacao, protecdo e vigilancia da plena
vigéncia dos direitos humanos no México. Nesse contexto, 0 maior desafio para o

futuro € garantir a autonomia financeira-orgcamentéaria, de modo a ndao depender das
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oscilagbes da vontade e da conjuntura politica na alocacdo de recursos para a
realizacdo das tarefas substantivas dos OPDH (Zepeda Bermudez, 2019).

A autonomia de gestdo e a autonomia orcamentéaria das comissodes de defesa
dos direitos humanos implicam que estas ndo devem sofrer subordinacédo por parte
das autoridades publicas que sdo objeto de vigilancia. Essa autonomia € um meio
para assegurar a independéncia frente ao poder publico, bem como um fator de
equilibrio e estabilidade constitucional no Estado Mexicano e constitui um principio
essencial para garantir a eficacia de suas funcdes, o fortalecimento institucional e,
consequentemente, sua legitimidade e credibilidade perante a sociedade (Lagunes
Lépez, 2021). No entanto, existe uma subordinacdo orcamentaria usada para limitar
e controlar a atuacdo das Comissdes Estaduais de Direitos Humanos (CEDH). Por
exemplo, na Comissdo Estadual de Direitos Humanos de Sonora (CEDHSON), o
Executivo estadual reduziu anualmente o orcamento solicitado pela Comissdo em
seu anteprojeto de despesas, um corte ilegal, pois a legislacdo vigente a época néo
garantia essa prerrogativa ao governador, limitando-se a incorporar o documento no
Projeto de Orcamento de Despesas do Estado (Lagunes Loépez, 2021). Esse
controle orgamentario também afeta a Comisséo de Direitos Humanos do Estado de
Puebla (CDHEP) e outras comissdes, uma vez que o artigo 15, inciso X, da Lei
Fundacional desse organismo permite que o presidente da Comissdo “"elabore o
projeto de orcamento anual de despesas, submeta-o ao Conselho Consultivo para
aprovacdo e envie-o ao Executivo do Estado para inclusdo no orcamento de
despesas da Entidade" (Lagunes Lépez, 2021). Na Tabela 1 estdo descritos a
parcela do orcamento que cada um dos trinta e dois entes federativos do México
destinou por ano, entre 2016 e 2019. Metade deles apresentou uma perda de
orcamento quando comparado o ano de 2016 e 2019, revelando uma instabilidade
orcamentdaria para suas respectivas comissdes. Dos estados com leis que protegem
seus orgamentos apresentaram certa estabilidade, somente o estado de Veracruz
sofreu com uma queda. A variabilidade de orgamento, como apresentado, fragiliza
as comissoes, gerando um ambiente de luta constante por manutengao de recursos
e receio em aplicacfes de recomendacfes que contrariem os interesses de grupos
locais afetados por tais. Com um orcamento debilitado, invariavelmente menos

poder de acéo as comissoes teréo.



Tabela 1 - Porcentagem do orcamento dos governos estaduais destinados aos
Organismos de Prote¢éo aos Direitos Humanos

Organismos
Nom,  Publicosde 5060 5617 2018 2019
Direitos
Humanos
1 Cudadde 51 421 019 0,19
México
2 Quintana Roo 0,16 0,2 0,19 0,2
3 Nayarit 0,08 0,24 0,18 0,21
4 Jalisco 0,16 0,24 0,14 0,13
5 Campeche 0,13 0,24 0,24 0,13
6 Tlaxcala 0,24 0,12 0,12 0,13
7 Guanajuato 0,12 0,22 0,23 0,13
8 Zacatecas 0,12 0,1 0,13 0,12
9 Guerrero 0,1 0,1 0,1 0,12
10 Michoacande .5 441 011 01
Ocampo
11 Aguascalientes 0,08 0,09 0,09 0,13
12 Morelos 0,07 0,13 0,06 0,09
13 Yucatan 0,09 0,09 0,09 0,1
14 Sanluls 4459 009 009 01
Potosi

15 Querétaro 0,1 0,1 0,08 0,07
16 Chihuahua 0,09 0,08 0,1 0,09

17 Hidalgo 0,1 0,09 0,09 0,08
19~ Coahulade s (09 008 008
Zaragoza
19 Baja California 0,09 0,08 0,08 0,08
20 Durango 0,07 0,08 0,08 0,09
pp ~ Estadode 500 508 009 006
México
22 Chiapas 0,08 0,06 0,06 0,06
23 Nuevo Leén 0,08 0,06 0,06 0,06
24 Oaxaca 0,07 0,07 0,06 0,05
25 Colima 0,09 0,05 0,06 0,06
26 Sinaloa 0,06 0,05 0,06 0,05
27 Sonora 0,06 0,06 0,06 0,05

28 Tamaulipas 0,06 0,06 0,06 0,05
o9 BajaCalifornia o ne 507 006 005

Sur
30 Veracruz 0,05 0,05 0,04 0,04
31 Tabasco 0,04 0,04 0,05 0,04
32 Puebla 0,03 0,03 0,03 0,03
CNDH 0,03 0,04 0,04 0,04

Fonte: Adaptado de Lagunes, 2010
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Até 2020, apenas as leis fundacionais das comissdes dos estados de
Veracruz, Yucatan e Campeche restringiam a interferéncia financeira do Executivo e
do Legislativo, proporcionando um avanc¢o na busca pela autonomia funcional dos
OPDH. No entanto, essa autonomia enfrenta outros desafios, como a falta de
democratizacdo do processo de escolha do ombudsman. As reformas
constitucionais e legislativas ainda ndo conseguiram democratizar esse processo no
México, pois, apesar de sua eleicdo depender do Congresso, os partidos politicos
majoritarios e o Executivo continuam controlando sua nomeac&do. Em Veracruz, por
exemplo, alguns titulares da Comisséo eram altos funcionarios do governo estadual,
e em Sonora, em 2012, parentes do governador em exercicio ocupavam cargos
importantes na Comisséao (Lagunes, 2021)

Lagunes afirma que foi constatado que os OPDH tém leis heterogéneas e
ambiguas e sofrem forte controle orgcamentario dos executivos estaduais, o que
prejudica sua autonomia. Apenas quatro das 32 comissdes estaduais possuem leis
que impedem a intervencdo dos executivos na reducdo do orcamento proposto.
Além disso, a escolha do ombudsman € demasiadamente politizada e seu perfil ndo
garante independéncia em relacdo ao governo, essencial para a defesa efetiva dos
direitos humanos.

Em geral, o ombudsman é uma pessoa alinhada aos interesses partidarios ou
dos governadores, influenciando quem presidirA os OPDH. A afinidade entre o
ombudsman, os executivos locais e os partidos politicos foi estudada nos casos das
comissdes de direitos humanos de Sonora e Puebla, mas é um problema estrutural
inerente aos OPDH (Lagunes Lopez, 2021).

JA no caso da CNDH, segundo Lachenal et al. (2009), a autonomia
orcamentaria da CNDH implica que a organizacdo tem a competéncia de aprovar
seu projeto de orcamento e envia-lo a Secretaria da Fazenda Publica para
integracdo ao projeto do Orcamento de Despesas, observando os critérios gerais de
politica econdbmica conforme estabelecido por lei federal de orcamento (a CNDH
apresentou estabilidade de orcamento entre os anos de 2016 e 2019, como
demonstrado na Tabela 1. Além disso, a CNDH possui a autoridade para executar
seu orcamento de acordo com essa lei, sem se submeter as disposicfes gerais
emitidas pelas Secretarias da Fazenda Publica e da Funcéo Publica. Este exercicio

deve ser realizado com base nos principios de eficiéncia, eficacia e transparéncia e
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esta sujeito a regulamentacdo, avaliacdo e controle dos 6rgdos competentes. A
CNDH também pode autorizar ajustes em seus orcamentos sem necessitar da
autorizacdo da Secretaria, respeitando as disposicfes desta lei (Lachenal et al.,
2009).

O 6rgéo interno de controle da CNDH conduziu oito auditorias, examinando
as contas dos anos 2004, 2005, 2006 e 2007. No documento publicado pela propria
CNDH, descreve-se o objeto da auditoria (como receitas extraordinarias e sistema
de informacao e registro), bem como o numero de observacfes feitas. No entanto,
h4 falta de clareza sobre os pontos especificos auditados, os problemas
encontrados e as medidas corretivas implementadas (Lachenal et al., 2009). Assim,
a publicacéo limitada de informacfes pode parecer mais uma tentativa de simular
transparéncia do que um exercicio genuino dela. Externamente, a CNDH foi
submetida a controles pela Auditoria Superior de la Federacion em duas ocasides
(2005, 2006) e por auditorias de um contador publico registrado e autorizado pela
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que verifica os estados financeiros da
CNDH (Lachenal et al., 2009).

Focando na area da indicacdo do representante de um Organismo Publico de
Direitos Humanos (OPDH), existem duas modalidades principais para a homeacgéao
do presidente de um OPDH: a designacdo pelo Poder Executivo ou a eleicao
exclusiva pelo Congresso. Ha& também uma terceira modalidade, menos comum,
implementada em Tlaxcala e Morelos, onde o presidente é eleito pelo conselho
consultivo entre seus membros (Lachenal et al., 2009). Os candidatos a presidéncia
de um OPDH devem cumprir uma série de requisitos legais estabelecidos nas leis
correspondentes de cada OPDH, como nacionalidade mexicana por nascimento,
residéncia prévia na entidade federativa, idade minima, formacao universitaria,
auséncia de antecedentes criminais e separacdo efetiva de cargos publicos.
Contudo, esses requisitos nem sempre sao justificados democraticamente, 0 que
pode comprometer a pluralidade, excluindo certos cidadaos - naturalizados, néo
advogados, jovens - e ndo garantindo um real afastamento das redes de poder
politico (Lachenal et al., 2009). Na Tabela 2, foi reunido os requisitos necessarios
para indicacdo das seguintes Comissdes: Comissao Nacional, Cidade do México
(CDHDF), Jalisco (CEDHJ), Oaxaca(CEDDHO), San Luis Potosi (CEDHSLP) e
Veracruz (CEDHV). Tendo em vista a autonomia do 6rgdo, considerando o aspecto

da indicagéo, cinco dos seis 0rgaos analisados possuem alguma restricdo a ligacéo
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do indicado a outros 6rgados do governo ou, como no caso de Oaxaca e San Luis
Potosi ndo possuirem vinculos com partidos politicos, a exclusdo da davida de
interesses partidarios traz mais confianca publica ao 6rgao, facilitando sua relagéo
com governos, por fim aumentando sua autonomia. Outro ponto que pode ser
indicado é a limitada presenca da regra de possuir experiéncia prévia com direitos

humanos, a limitacao cercearia ainda mais indicacdes politicas.

Tabela 2 - Requisitos para ser titular de uma OPDH

REQUISITOS | CNDH | CDHDF | CEDHJ) | CEDDHO | CEDHSLP | CEDHV
Exigencia de v v v v v v
nacionalidad
mexicana por
nacimiento

X X v v X v
Exigencia de resi-
dencia previa enla
entidad federativa
. . v v v v v v
Exigencia de una | 35 gfios cumplidos 35 anos 35 anos cumplidos | 30 anos cumplidos 35 anos 35 anos
edad determinada cumplidos cumplidos cumplidos
v v X X X Vv
. En derechos En derechos Profesional
Exigencia de expe- | hmanos o activi- humanos y en derechos
riencia previa dades afines marco norma- humanos
tivo vigente para
el DF
v v v v v X
No desempeniar, Mo haber No haber desem- No haber desem- No haber
ni haber desem- desempenado penado cargo en penado cargo desempenado
penado cargo de cargo en los la administracion de secretario o cargo de
., Direccion Nacional drganos de publica federal, procurador o titular procurador,
Separacion 0 estatal en imparticion de estatal o municipal de alguno de los secretario de
efectiva de cargos partido politico justiciaoen la durante los dltimos | Poderes del Estado despacho,
plblicos /I secretario o administracién dos afos. en el afio anterior presidente
sub- secretario de plblica local o del Comité
Estado, procurador, | federal durante Ejecutivo
gobernador o jefe los Gltimos dos Nacional
de gobierno del DF anos. Estatal,
en el ano anterior a municipal de
su eleccidn. un partido
politico.

Fonte: Lachenal et. Al, 2009

Contudo, segundo a Figura 2, 20% de homens e 18% das mulheres que
fazem parte de conselhos consultivos tanto da Comissdo Nacional quanto das
estaduais possuem um segundo emprego em governos estaduais, 3,2% dos
homens e 1,1% das mulheres possuiam um cargo em governos municipais, 1,1%
dos homens e 4,5% das mulheres participantes de organismos publicos de defesa
de direitos humanos participavam do governo federal. Ou seja, aproximadamente

24% dos homens e 23% das mulheres membros de conselhos consultivos faziam
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parte da administracdo publica estadual, federal ou municipal no ano 2022. Apesar
das regras para indicagdo do principal cargo das OPDH buscarem certa
independéncia de governos vigentes, para 0s membros consultivos essa regra nao

surte efeito.

Figura 2 - Segundo emprego de membros de conselhos consultivos de OPDH em

2022 por sexo.

m Hombre Segun empleo actual / anterior y sexo, 2022**
Mujer
i R 200
Gobierno estatal 18.0

Sector social (organizaciones de la [N 4.7
sociedad civil) 16.9

Academia (persona profesora /  ([INNENEGEGEEE 10.5

investigadora de tiempo completo) 18.0

- o T © .5
Megocio propio 79

I 4

Cargo de eleccidn popular 6.7

Gobierno municipal

- 2
1.1

Persona empleada del sector privado - %12

| BN

Gobierno federal 45

0.00
11

Otro tipo de empleo —— EEJ;]

Representacion sindical

Mo se gralica la categoda "No identificade” corraspondiente al 25.2 % en hombras y 16.9 % en mujeres.
Mota: Con fecha 14 de diciembre de 2023 se aclualizaron las cifras de la presente diapositiva, dabido a una
modilicacion de dalos solicitada por la Ciedad de Méaxico.

Fonte: INEGI, 2024

De acordo com Lachenal et al., José Luis Soberanes foi nomeado presidente
da CNDH em 16 de novembro de 1999, apesar de sua inexperiéncia no tema de
direitos humanos. Sua nomeacéao foi influenciada por interesses politicos e apoios
de grupos de poder. Em 1999, tanto o PAN quanto o PRI estavam descontentes com
a atuacao da entdo presidente Mireille Roccati, resultando na aliangca dos dois
partidos para reformar a Lei da CNDH e dar-lhe retroatividade, o que permitiu a
saida de Roccati (Lachenal et al., 2009). Neste novo cenario legal, o presidente seria
eleito pelo Senado, assim como os conselheiros da CNDH. Soberanes, um jurista

conservador sem proximidade com a sociedade civil e sem conhecimentos de
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direitos humanos, foi escolhido por ser alinhado aos interesses dos senadores
(Lachenal et al., 2009).

Noemi Quirasco, presidente da Comissédo de Direitos Humanos de Veracruz,
foi nomeada apdés uma carreira no judiciario e na administracdo publica,
demonstrando a influéncia de redes politicas em sua nomeacdo. Sua visdo dos
direitos humanos é influenciada pela perspectiva cristd e juridica (Lachenal et al.,
2009). Noemi Quirasco possui licenciatura em direito e mestrado em direito
constitucional e amparo, obtido no Instituto de Investigacées Juridicas da UNAM e
na Universidade Cristébal Colén. Durante o mandato de Miguel Aleméan (1999-2005),
ela assumiu o cargo de secretaria de Governo. Contudo, a dois anos do término de
seu mandato e durante a preparacdo de sua sucessdo, o governador realizou
mudancas em seu gabinete. Quirasco ja havia cumprido o objetivo de Aleman de
ndo ter um "homem forte" na posi¢cdo imediatamente inferior na hierarquia politico-
administrativa. Tendo desenvolvido sua carreira principalmente no ambito judicial,
ela ndo conhecia suficientemente os grupos e faccfes politicas estaduais, nem
conseguiu articular compromissos pessoais com eles. Sua nomeacdo a frente da
Comissédo Estadual de Direitos Humanos pareceu claramente um presente do
governador em agradecimento aos seus "bons servicos" (Lachenal et al., 2009). A
visdo de Quirasco sobre direitos humanos esta ligada a perspectiva crista. Ela afirma
gue "a origem dos direitos humanos, ao reconhecer que o ser humano tem uma
dignidade especial, é antiquissima; a tdbua da lei ja contém todos os mandamentos
da lei de Deus, que sdo normas inversas: ndo matar significa ter um direito a vida,
etc." Além disso, ela se insere plenamente na representacdo dominante do jurista
como encarregado de um OPDH, argumentando que a matéria esta "estreitamente
vinculada ao direito constitucional”, citando a dificuldade de obter indeniza¢cdes em
casos de negligéncia médica como exemplo (Lachenal et al., 2009).

Heriberto Antonio Garcia, presidente da Comissdo Estatal de Defesa de
Direitos Humanos de Oaxaca, foi nomeado em 2007 e tem uma trajetéria de cargos
publicos de perfil menor. Sua nomeacéo reflete a dependéncia das redes de poder e
a necessidade de apresentar uma fachada de credibilidade enquanto mantém
lealdades dentro das redes politicas dominantes (Lachenal et al., 2009). Heriberto
Antonio Garcia, presidente da Comissédo Estatal de Defesa dos Direitos Humanos de
Oaxaca, exemplifica o advogado que ocupou cargos publicos de perfil menor.

Nomeado em dezembro de 2007, durante a reforma da lei da comissdo de direitos
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humanos de Oaxaca, sua trajetoria estd inserida no contexto do sistema politico
oaxaqueio, dominado pela hegemonia ininterrupta do PRI e pelo forte clientelismo
(Lachenal et al., 2009). A trajetoria de Garcia sugere que, embora ndo seja um
elemento central do aparato estatal, ele possui conexdes suficientemente fortes com
0S grupos de poder para garantir sua posi¢cdo dentro da administragdo publica. Os
cargos que ocupou, assim como sua permanéncia além dos mandatos de diferentes
governadores, indicam que ele ndo pertence aos circulos intimos dos grupos que
chegam ao poder. Seu perfil politico discreto o mantém afastado dos bastidores da
politica oaxaquefia e permite que ele se apresente mais como especialista ou perito,
sem questionar suas lealdades dentro das redes priistas que controlam
politicamente a entidade (Lachenal et al., 2009). Sua ligacdo com o sistema politico
assegura que ele ndo sera constantemente atacado e, a0 mesmo tempo, 0 governo
tem alguém que permite apresentar uma fachada de credibilidade, com uma
trajetéria publica na academia e na funcdo publica, conferindo a legitimidade
buscada pelo governador (Lachenal et al., 2009).

A atual presidente da Comissdo Nacional dos Direitos Humanos, Rosario
Pedra Ibarra, também levantava dividas sobre sua autonomia frente ao Governo
Federal do México e ao seu antigo presidente Andrés Manuel Lopez Obrador. De
acordo com o Canal do Congresso, antes de ser indicada para o cargo, ela havia
sido candidata distrital pelo partido de Obrador e foi Secretaria Nacional para
Direitos humanos do mesmo partido. Segundo texto do Latinus de dezembro de
2022, a presidente havia recebido criticas por falhar na defesa das mulheres e
apoiar a militarizacdo do pais. Também foi acusada de se envolver politicamente
para defender uma reforma eleitoral que visaria alterar a justica eleitoral do pais. Em
resposta, senadores do Morena (coligacdo de Andrés Manuel Lopez Obrador)
defenderam Ibarra, alegando que as violagdes de direitos humanos ocorreram em
governos anteriores. Ainda, de acordo com o El Pais, em reportagem de janeiro de
2024, ela prop0s a criacdo da "Defensoria Nacional dos Direitos do Povo". Piedra
argumentou que a CNDH n&o atende as necessidades do povo mexicano. A
proposta segue a linha do presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, que ja havia
sugerido a extingdo de organismos autbnomos, alegando que foram criados para
proteger interesses particulares (El Pais, 2024).

Segundo Monsilvas e Brena, para atuar como uma entidade de supervisao e

ser um contrapeso efetivo, &€ necessario para uma OPDH um nivel adequado de
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autonomia em relacdo aos outros poderes publicos. Isso pode ser visto no processo
de nomeacéao, na duragdo do mandato de cada titular e no papel definido por lei para
o conselho consultivo da OPDH, entre outros aspectos. Além da autonomia, é
essencial ter recursos e capacidades organizacionais. Sendo assim, Monsilvas e
Brena criaram o indice de desenvolvimento do Ombdusman (I0), no qual assumem
gue uma OPDH com normas que promovam um servi¢o de carreira profissional, com
uma estrutura organizacional abrangente, com poderes para promover iniciativas
legais e com um programa integrado tera melhores capacidades institucionais. Para
construir o indice, foram utilizadas as leis e regulamentos vigentes até agosto de
2009 em cada unidade. O 1O, é calculado partir da da verificacdo de uma série de
pressupostos com diferentes pesos (Anexo 1) verificados nas normas e legislacdes
de cada um dos 32 organismos. O resultado do 10, em 2009, esta disposto na
Figura 3. Para os autores, indices abaixo de 0,6 representam organismos com
pouquissima autonomia e 23 dos 32 apresentou indices inferiores ao piso
delimitado. Isso se torna preocupantes, tendo em vista que os indices analisados
para avaliacdo da autonomia (com diferentes pesos) foram os seguintes: tipo do
orgdo, requisitos para a nomeacao do titular, como se d4 a nomeacéo, possibilidade
de reeleicdo do titular, como se d& a destituicdo do titular, como é feita a indicacédo
dos membros do conselho consultivo, quem pode ser um membro do conselho e
qual o papel dos membros do conselho (Monsilvas e Brena, 2011).

De acordo com Monsivais e Brena, os dados indicam que a pontuacdo no 10
nado reflete necessariamente a qualidade do desempenho institucional ou politico.
Em Oaxaca, por exemplo, apesar das faculdades normativas amplas, prevalecem
praticas de discricionariedade e patrimonialismo, evidenciadas durante a crise
politica de 2006-2007, quando os poderes constitucionais locais foram, na prética,
suspensos. No entanto, muitos estados ndao reconhecem formalmente a autonomia
politica e de gestao de seus ombudsmen. Em Baja California e Puebla, por exemplo,
eles sdo organismos descentralizados da administracdo publica local. Apesar da
pouca autonomia formal, Guerrero tem condicdes que podem facilitar o
fortalecimento institucional da sua OPDH (Monsivais e Brena, 2011). O caso de
Coahuila destaca-se por alcancar uma pontuacdo acima de 0,60 no 10. Governado
recentemente por politicos do PRI, Coahuila, assim como Oaxaca, Veracruz e
Estado do México, sugere gque alguns governos tradicionalmente autoritarios e

controladores da burocracia estdo promovendo reformas institucionais para melhorar
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a legalidade e eficacia no setor publico (Monsivéis e Brena, 2011). No entanto, a
gestdo da Comissdo de Direitos Humanos do Estado de Coahuila (CDHEC) é vista
como pouco ambiciosa, com organizacfes sociais locais desempenhando um papel
mais ativo. A eleicdo de Miguel Arizpe Jiménez, ligado ao PRI e com um histoérico
politico que inclui cargos na administracdo publica estadual e como presidente
municipal de Saltillo, gera duvidas sobre sua capacidade de promover uma agenda

ampla de direitos humanos (Monsivais e Brena, 2011).

Figura 3 - indice de Desenvolvimento formal dos ombudsman por entidade
federativa

Indice de desarrollo formal del ombudsman por entidad federativa

Indice de

desarrollo

Autonomia Desarrollo formal del

Estado Jormal institucional ombudsman
Aguascalientes 0.789 0375 0.600
Baja California 0.789 0.250 0.543
Baja California Sur 0421 0375 0.400
Campeche 0.684 0313 0514
Chiapas 0.632 0.563 0.600
Chihuahua 0421 0313 0.371
Coahuila 0.632 0.625 0.629
Colima 0.579 0.438 0.514
Distrito Federal 1.000 1.000 1.000
Durango 0.632 0.375 0.514
Guanajuato 0.526 0375 0457
Guerrero 0.263 0.625 0429
Hidalgo 0.368 0.188 0.286
Jalisco 0.789 0438 0.629
Meéxico 0.842 0.375 0.629
Michoacan 0.789 0375 0.600
Morelos 0.632 0313 0.486
Nayarit 0.421 0.438 0.429
Nueve Ledn 0421 0375 0.400
Oaxaca 0.947 0.563 0.771
Puebla 0.684 0375 0.543
Querétaro 0474 0375 0429
Quintana Roo 0.684 0.375 0.543
San Luis Potosi 0.632 0375 0.514
Sinaloa 0.737 0313 0.543
Sonora 0421 0.313 0371
Tabasco 0474 0375 0.429
Tamaulipas 0474 0313 0.400
Tlaxcala 0.526 0.125 0.343
Veracruz 0.737 0.563 0.657
Yucatin 0.684 0.313 0.514
Zacatecas 0.684 0438 0.571

Fonte: Monsivais e Brena, 2011

Para Joaquin Narra Lobo, é necessario que modificacdes visem fortalecer sua
autonomia e independéncia, em vez de aproxima-la do poder sejam realizadas.
Deve-se garantir seu financiamento e o exercicio livre e responsavel de seus gastos,

sem submeté-la a controles politicos alheios a sua natureza. As mudancas devem
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focar no cumprimento das fungfes j& estabelecidas, evitando adicionar novas que
possam tornar a instituicdo burocratica e ineficiente para as vitimas de viola¢des aos
direitos humanos (Narro Lobo, 2019).

Os organismos publicos locais devem passar por um processo de revisao,
comecando pela garantia de autonomia orgamentaria e de gestéo real, ndo sujeita
aos designios dos poderes executivos locais. Esses organismos nao podem ser
utilizados pelo poder local apenas como receptores de queixas, nem podem ser
equiparados a um orgao de governo. A forca das instituicbes comeca quando se
compreendem plenamente seus objetivos e finalidades, sem molda-las a
conveniéncia de um grupo politico ou de um 6rgdo do Estado (Narro Lobo, 2019).
Para isso, seria conveniente a criacdo de uma lei regulamentadora do artigo 102
constitucional, secdo B, que, sem comprometer a autonomia e independéncia de

cada parte do sistema, fortalecesse suas atividades. (Narro Lobo, 2019).

3.2 AUTONOMIA DE AGENDA ENTRE A COMISSAO NACIONAL DE DIREITOS
HUMANOS E AS COMISSOES ESTADUAIS

As comissdes Nacionais e Estaduais de direitos humanos possuem sua
norma fundadora na constituicdo mexicana, no artigo 102, secdo B da Constituicao.
Contudo, cada uma das 33 organiza¢fes, possuem suas préprias leis fundadoras. A
Comissédo Nacional se baseia na Ley de la Comisiébn Nacional de los Derechos
Humanos, jA as comissdes subnacionais possuem cada uma delas suas proéprias
leis normativas, bem como seus regimentos internos. Essas leis, baseadas nos
Principios de Paris, tendem a formar instituicbes que se assemelham, mas
heterogéneas e principalmente, ndo vinculam as organizagBes sub-regionais a
instituicdo nacional.

Apesar de terem suas areas de atuagdo delimitadas pela constituicdo, com as
organiza¢des subnacionais podendo acolher apenas denuncias contra funcionarios
estaduais e municipais, isso ndo impede de que exista cooperacdo ou conflito entre
elas (Cantu Rivera, 2017).

Citado anteriormente, o Caso do Casino Royale € um exemplo de conflito

entre a organizagdo nacional e uma organizacdo estadual. Nela, cada uma das



55

partes atribuiu responsabilidade a diferentes partes do governo (federal ou estadual)
e cada uma emitiu diferentes recomendacgdes. Ainda que as recomendacdes ndo se
contrariassem, 0 caso mostra que a possibilidade é existente. (Cantu Rivera, 2017)

Contudo, a cooperacdo também pode ser observada entre os
organismos. Por exemplo, em janeiro de 2018, a CNDH emitiu um comunicado de
imprensa em conjunto com a FMOPDH - representando todos os ombudsmen
estaduais — para convocar governadores a aceitar a legitimidade dos trabalhos das
organizacdes. Em 2020, FMOPDH, a CNDH e o Escritério no México do Alto
Comissariado da ONU para os Direitos Humanos emitiram nota com preocupacao da
aprovacao pela Camara dos Deputados da eliminacdo do Fideicomiso del Fondo
para la Proteccion de las Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas,
destinado a implementar medidas para proteger as pessoas defensoras de direitos
humanos e jornalistas em risco como consequéncia de seu trabalho. Também em
2020, a FMOPDH, a CNDH e o Escritério no México do Alto Comissariado da ONU
para os Direitos Humanos realizaram um apelo em conjunto as autoridades do
estado de Quintana Roo para garantir o pleno respeito a autonomia da Comisséo de
Direitos Humanos do Estado. A FMOPDH, a CNDH e a ONU-DH consideram
preocupantes as declaracdes feitas por membros do Congresso de Quintana Roo
gue questionam a Comissao de Direitos Humanos desse estado, seu pessoal e seu
Conselho Consultivo por adotarem medidas para garantir o direito de manifestacéo
pacifica de grupos feministas no Estado. Por fim, também pode-se citar, que em
dezembro de 2019, apds a mais nova presidente da CNDH, Rosario Piedra Ibarra,
tomar posse, foi realizada uma reunido em conjunto entre a CNDH e a FMOPDH,
para conversas sobre a situacdo dos direitos humanos nos estados e articulacao de
esforcos.

Além das exibicGes publicas de cooperacdo (ou conflito), outro ponto
importante de andlise é a integracdo das agendas entre a CNDH e suas
contrapartes estaduais. Nos anos de 2022 e 2023, a CNDH emitiu 574
recomendacgdes, 95 recomendagdes por violacdes graves e 10 informes especiais —
todos os documentos publicados em seu portal. Em 2022, dentre os 307
documentos analisados, 0os 5 temas mais citados, como mostra a Tabela 3, foram:
Saude (34,41%), Seguranca Juridica (24,73%), acesso a informacdo (19,08%),
Direito a vida (18,01%) e acesso a justica (10,48%).
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Tabela 3- Tematicas citadas em documentos publicados pela CNDH no ano de 2022

Assuntos  Citagbes %

Saude 128 34,41%
Seguranca
Juridica 92 24,73%
Acesso a

informacéao 58  19,08%
Direito a Vida 67 18,01%

Acesso a
justica 39 10,48%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela CNDH em seu portal.

Ja na Tabela 4, tem-se os assuntos mais citados no ano de 2023 em
recomendacdes, recomendacdes graves e informes anuais (372 documentos).
Saude (54,84%) se mantem como o0 tema mais abordado e somente acesso a justica
sai dos 5 mais citados para dar lugar a tratamento digno (24,46%). Acesso a
informacdo sobre para 40,59%, seguranca juridica mantem praticamente o0 mesmo

patamar (22,04%) e direito a vida é citado em um terco dos documentos.

Tabela 4 - Tematicas citadas em documentos publicados pela CNDH no ano de

2023
Assuntos Citacbes %
Saude 204  54,84%
Acesso a infformacdo 151  40,59%
Direito a Vida 124  33,33%

Tratamento digno 91 24,46%
Seguranca Juridica 82 22,04%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela CNDH em seu portal.

Para comparacao, foram selecionados 3 estados: Chiapas, Cidade do México
e Baja California. A escolha dos estados se deu devido a facilidade de acesso aos
dados e a maior conformidade ao padrdo dos dados publicados pelo Comisséao
Nacional de Direitos Humanos do México, quando acessados em abril de 2024. As
Tabelas 5, 6, 7 mostram os 5 maiores temas citados em recomendacdes e informes

feitos por suas comissfes. Os dados foram retirados dos websites de cada uma das

organizagoes.
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Em comparagdo com Chiapas, no ano de 2022, com a analise de 14
documentos, pode-se notar certa semelhancga entre as recomendacgdes, a CNDH e a
organizacao possuem tematicas semelhantes. J4 Baja California, em 7 documentos
analisados, somente uma tematica semelhante aparece em seus 5 maiores temas, e
com apenas 1 citacdo (Saude). Na Cidade do México, a semelhanca € baixa, apesar
do tema mais citado pela organizagéo estadual ser importante para a CNDH — foram

analisadas 26 recomendacdes/informes da organizacao.

Tabela 5 - Tematicas citadas em documentos publicados pela Comissao de Chiapas
no ano de 2022

Chiapas Citacbes %
Seguranca Juridica 7 50,00%

Acesso a justica 6 42,86%
Saude 6 42,86%
Moradia 3 21,43%
Tortura 2 14,29%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela Comisséo de Chiapas

em seu portal.

Tabela 6 - Tematicas citadas em documentos publicados pela Comissao de Baja

California no ano de 2022

Baja California Citagcbes %
Integridade 3 42,86%
Pessoal privadas de liberdade 3 42,86%
Género 2 28,57%
Tratamento digno 2 28,57%
Saude 1 14,29%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela Comissao de Baja

Califérnia em seu portal.
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Tabela 7 - Tematicas citadas em documentos publicados pela Comisséao Cidade do

México no ano de 2022
Cidade do México Total %

Acesso a justica 10 38,46%
Detencéo llegal 6 23,08%
Género 6 23,08%
Integridade 4 15,38%
Pessoas Privadas de
Liberdade 4 15,38%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela Comisséo da Cidade do

México em seu portal.

No ano de 2023, em Chiapas, Tabela 8, duas tematicas apareceram tanto no
estado quanto na comissdo nacional: tratamento digno (22,22%) e seguranga
juridica (55,56%). Os restantes das tematicas ndo foram coincidentes.

Tabela 8 - Tematicas citadas em documentos publicados pela Comissdo de Chiapas
no ano de 2023

Chiapas Citacbes %
Seguranca Juridica 5 55,56%
Acesso a justica 4 44,44%
Detencao Arbitraria 3 33,33%
Tortura 2 22,22%
Tratamento digno 2 22,22%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela Comisséo de Chiapas

em seu portal.

Em Baja California, no ano de 2023, nos documentos publicados, resumidos
na Tabela 9, foram citadas trés vezes a tematica da integridade (27,27%), trés vezes
a tematica da seguranca juridica (27,27%) e, com 18,18% de constancia nos
documentos cada um dos seguintes temas: Género, Direito a Vida e Educacdo. O

anico tema que se repete nos maiores 5 da CNDH para o ano foi seguranca juridica.
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Tabela 9 - Tematicas citadas em documentos publicados pela Comissao de Baja
California no ano de 2023

Baja California  Citacbes %

Integridade 3 27,27%
Seguranca Juridica 3 27,27%
Género 2 18,18%
Direito a Vida 2 18,18%
Educacao 2 18,18%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela Comissao de Baja

Califérnia em seu portal.

No ano de 2023, nos documentos publicados pela comissdo estadual da
cidade do México(Tabela 10), nenhum tema coincidia com os temas da CNDH. Os
temas na capital federal foram: Detencéo Arbitraria (31%), Detencdao llegal (27,59%),
Integridade (27,59%), Género (24,14%) e Tortura (20,69%).

Tabela 10 - Teméticas citadas em documentos publicados pela Comissao Cidade do
México no ano de 2022

Cidade do México Citacdes %
Detencao Arbitraria 9 31,03%

Detencéao llegal 8 27,59%
Integridade 8 27,59%
Género 7 24,14%
Tortura 6 20,69%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pela Comisséo da Cidade do

México em seu portal.

Ao estudar quais as principais tematicas foram alvo de recomendacfes pro
parte das comissdes pode-se verificar onde a atencdo de tais organismos esta
voltada. O fato de que o foco da Comissao Nacional voltou seus olhos a saude pode
indicar uma preocupac¢ao com a pandemia global de covid-19, enquanto quando se
verifica as principais tematicas das comissdes estaduais elas muito se relacionam
com violéncia estatal, podendo ser relacionadas com o problema crénico do pais
com os cartéis de trafico de drogas. Tem-se que levar em conta também que, como
visto anteriormente, a CNDH e as comissdes estaduais possuem suas limitacdes
quanto a quem podem direcionar suas recomendacdes, 0 que pode afetar suas

agendas.
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Ao comparar-se as principais instituicdes do Estado alvo de recomendacoes
ou denuncias também pode-se verificar um descompasso entre a comissao nacional
e as comissdes estaduais, como pode se verificar na Figura 4 (Comissao Nacional) e
Figura 5 (Comissfes Estaduais). As instituicbes mais visadas em 2022 por
denuncias pela comissdo nacional foram: Previdéncia, Sistema Penitenciario,
Migragéo, Previdéncia dos trabalhadores do Estado e a secretaria de bem-estar,
como mostra a Figura 4. Ja pelas comissdes estaduais, os campos de atuacédo das
instituicbes mais denunciadas em 2022 foram: Justica, presidente municipal ou
homélogo, seguranca publica, sistema penitenciario estadual e educagdo. Apenas
as instituicdbes responsaveis pelo sistema penitenciario foram denunciadas por
ambos os tipos de comissdo. E claro que num governo federativo, cada parte possui
suas responsabilidades e isso pode afetar o resultado, mas analisando por area de
atuacao como campo, de cada instituicao, isso pode inferir que os olhos de cada tipo
de comisséo estado voltados para agendas diferentes.

Figura 4 - Denuncias qualificadas pela CNDH por Instituicdo assinalada como

principal responsavel.

Instituto Mexicano del Seguro Social

3789

Sistema Penitenciario Federal

2679

Instituto Macional de Migracion

2141
m2021

) ) - i 986 2022
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado 1258

Secretaria de Bienestar

994

Mota: Se muestran las cinco principales instituciones =efialadas como probables responsables, de
acuerdo con la mayor frecuencia de registros.

Fonte: INEGI, 2024
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Figura 5 - Denuncias qualificadas pelas Comissdes estaduais por Instituicao

assinalada como principal responsavel.

Expedientes de queja calificados por los OPDH, segtn principales
instituciones sefialadas como probables responsables, 2022

Fiscalia General o Procuraduria General de 19421
Justicia* 20 890

i 8 500
Persona presidenta municipal u homologa
12 749

Institucién encargada de la funcién de 9864
seguridad puablica™ 8743
m 2021

2022
6 784

Sistema Penitenciario Estatal
6975

Secretaria de Educacion Publica 3252
u homaloga 6 540

*Fiscalia General o Procuraduria General de Justicia (=in incluir, en su caso, a la unidad u homdloga encargada
de la seguridad publica w o al Centro de Justicia para las Mujeres u homélogo).

**Institucion encargada de la funcion de seguridad publica (sin incluir, en su caso, a la unidad u homologa
encargada de las funciones penitenciarias).

Fonte: INEGI, 2024

Quando comparados, os documentos publicados pela CNDH e suas
contrapartes estaduais, mostram que ha pouca semelhanca entre suas agendas, 0
gue pode prescrever autonomia entre as partes, mas também falta de sincronia.
Outros motivos podem causar a falta de semelhanca entre as partes: especificidades
regionais, instituicdes federais e estaduais/municipais tendo mais agdo em certas
tematicas do que em outras quando comparadas entre elas, propiciando maior
chance de infracoes.

Apesar da CNDH apresentar, normativamente, controle sobre seus
orcamentos anuais, o fato de possuir pouca transparéncia em seus gastos pode
levantar davidas quanto a sua real autonomia financeira. As indica¢des para o cargo
principal da organizagédo tendem a apresentar mais autonomia, contudo por serem
indicagcbes de uma comissao governamental, apesar dos controles normativos,

podem sofrer com possiveis tentativas de dominio.
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Com muito menos aparente autonomia, as organizagdes estaduais pecam em
seus regulamentos e em sua insergdo nas constituicdes locais, abrindo espaco para
controle financeiro e com pouca clareza quanto aos termos das indicacdes.

Entre a CNDH e suas semelhantes estaduais, ha indicacdo de grande
autonomia, ao ponto de existir possibilidade de conflitos em recomendacdes e
resolucdes de conflitos. Suas agendas ndo parecem possuir sincronia ou

coordenacdo, apesar da cooperacdo entre os entes ser aparente.
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4 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou definir o grau de autonomia da CNDH e das
Comissfes Estaduais no México, analisando diferentes aspectos dessa autonomia,
incluindo a autonomia orgcamentaria e o impacto das indicacdes para cargos. Além
disso, foi investigada a independéncia da agenda entre as comissdes nacionais e
estaduais.

Observou-se que a autonomia da CNDH é limitada, sendo um 6rgdo com
autonomia de gestado e orcamentaria, personalidade juridica e patriménio préprios,
conforme definido no artigo 2 da Lei da Comissao Nacional de Direitos Humanos. No
entanto, essa autonomia formal € frequentemente contrariada pela realidade, onde
as comissdoes podem estar vinculadas a interesses politicos que afetam sua
independéncia. A autonomia das SNHRI do México varia significativamente entre os
estados.

A autonomia orcamentdria é um fator critico para a independéncia dessas
instituicdbes. A CNDH possui certa autonomia financeira, mas a pratica mostra que
essa autonomia pode ser comprometida pela dependéncia de alocacdes
orcamentarias que sao influenciadas por contextos politicos. A autonomia
orcamentaria das comissfes estaduais também enfrenta desafios, ja que muitas
vezes ndo € plenamente garantida, o que pode levar a sua vulnerabilidade a

pressdes politicas locais.

A indicacado para cargos dentro dessas comissfes é outro aspecto que afeta
sua autonomia. A escolha de dirigentes muitas vezes envolve processos que podem
ser influenciados por interesses politicos. Por exemplo, existem casos nos quais o
presidente pode ser escolhido pelo Congresso local a partir de uma lista triplice
apresentada pelo governador, o que pode comprometer a independéncia dos
indicados. Essa pratica potencialmente compromete a capacidade das comissdes de

operarem de maneira imparcial e independente.
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A andlise dos temas abordados por essas comissdes revela diferencas
significativas em suas agendas. A CNDH, em 2023, focou principalmente em saude,
acesso a informacéao, direito a vida, tratamento digno e seguranca juridica. Esses
temas refletem uma abordagem mais abrangente e centrada em direitos
fundamentais que afetam a populagcdo em nivel nacional. Em contraste, as estados
como Chiapas, Baja California e Cidade do México abordaram tematicas como
seguranca juridica, acesso a justica, saude, moradia, tortura, integridade, género e
detencdo ilegal. Essas questbes sdo frequentemente mais especificas e ajustadas
as necessidades e problemas locais, refletindo as particularidades de cada estado.
Essa disparidade de temas pode ser atribuida as diferentes realidades locais e as
especificidades de cada estado, demonstrando que as agendas das comissdes
nacionais e estaduais ndo se afetam diretamente, permitindo uma atuacao mais

focada em suas respectivas jurisdicbes e competéncias.

Em suma, enquanto a CNDH tende a abordar questdes de direitos humanos
gue tém uma abrangéncia mais ampla e que podem impactar o pais como um todo,
as comissbes estaduais lidam com problemas mais especificos, muitas vezes
urgentes e diretamente relacionados as realidades locais. Essa divisdo de teméticas
nao apenas destaca a necessidade de uma autonomia robusta para ambas as
comissodes, mas também sublinha a importancia de um entendimento claro de suas

respectivas fungdes e limitacdes.

Em sintese, a autonomia das comissdes de direitos humanos no México &
uma questao complexa e multifacetada. Embora haja uma base legal que sustente a
autonomia formal dessas instituices, a pratica revela diversos desafios que limitam
sua plena independéncia. A garantia de uma autonomia substancial, que inclua a
independéncia financeira e a liberdade de indicacdo para cargos, é essencial para
fortalecer essas instituicbes e assegurar sua eficacia na protecdo dos direitos
humanos. A manutencédo de agendas independentes entre a CNDH e as SNHRI do
México € igualmente crucial para que cada comissdo possa responder de maneira

eficaz as demandas especificas de suas respectivas jurisdi¢des.
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ANEXO A — CRITERIOS DE CODIFICACAO DO iNDICE DE DESENVOLVIMENTO

FORMAL DO OMBDUSMAN (lO)

Fonte: Monsivais e Brena, 2011

Criterios de codificacion del Indice de desarrollo
Jormal del Ombudsman (7o)

Auvtonomia formal del ombudsman

1. Tipode érgano publico O
1.1 Pertensce ala administracion central del gobierno estatal 0
1.2 Orgamismo descentralizado 1
13 Organismo piblico, dotado de plena autoncmia,
con personalidad joridica ¥ patrimonio propio 2
2. Bequisttos para el nombramiento del titular del organe pablico O
2.1 Se especifican restricciones para trayectorias de tipe politico,
partidista v en el gobiemo estatal 1
22  No e especifican 0
3. Procedimiento de designacidn del titular del ombudsman O
3.1 A propuesta del Ejecutivo 0
32  Porel Legislativo a propuesta del Ejecutivo 1
33  Porel Legislativo con mayoria simple 2
34  Porel Legislativo con una mayoria calificada 3
35 Porel Legislativo a partir de una convecatoria pablica
a la sociedad v organizaciones de derechos humanos,
o de una propuesta del Poder Judicial 4
4. Reeleccion del titular O
41 & 1
42 No 0
3. Destitocion del titular del drgano piblico O
3.1  Mediante un proceso admindstrativo 0
32 Porjuicio politico dirigido por el Legislative 1
33  Porun proceso penal 2
6. Designacion de los integrantes del consejo del Srzano piblico O
6.1 A cargo del Ejecutivo 0
6.2 A cargo del Legislativo a propuesta del Ejecutivo 1
6.3 A cargo del Legislativo a propuesta del titnlar del ombudomean 2
6.4 A cargo del Legislativo, a partir de convocatoria piblica
a la sociedad v organizaciones sociales 3




143 Laley prescribe esta facultad

7. Imtegrantes del consejo del arganc publico Q)
7.1  No poeden ser ratificados en el cargo 0
7.2 Puoeden ser ratificados en el cargo 1
%, BFuol directivo del consejo ()
21 Deconsulta 0
2.2 De aprobacion de disposiciones minimas 1
2.3  Establecimiento v aprobacion de disposiciones generales 2
2.4  Establecimiento v aprobacion de disposiciones generales,
aprobacion del provecto de presupuesto. v ofros 3
9. Organos de control intemno Q)
8.1 Neombrado por el Ejecutivo 0
0.2 Nombrado por el Legizlativo 1
03 Nombrado por el drgano de direccion del ombudsmea 2
Desarrolle istitucional del ombudsman
10. Organigrama ()
10.1  Sin especificar el nimero de direcciones administrativas 0
10.2 De 1 a4 direcciones administrativas 1
10.3 5 0 mads direcciones administrativas 2
11. Servicio profesional de carrera Q)
11.1 Se establecen directrices en la lev o en los reglamentos internos 2
112 No se menciona 0
12. Lalegislacién contempla mecanismos de proteceion, como medidas
cautelares o preventivas para prevenir violaciones a los derechos
humanos )
121 & 1
12.2 No 0
13, Lalegislacicn contempla mecanismos para inducir a que las antoridades
informen del curso que han dado a las recomendaciones recibidas ()
131 51 1
132 No 0
14. Facultad de prezentar iniciativas de ley Q)
14.1 No se especifica 0
142 Sélo conoce v da consulta sobre los proyectos de lev iniciados
por otro poder 1
p)
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13. Facultad de iniciar controversias constitucionales
151 Existe el ordenamiento en la ley 2
152 No ze especifica 0
16. Organos o direcciones de vinculacidn con la sociedad civil
16.1 No ze especifica 0
16.2 Semencionan pero no ze regulan en la nonmatinvidad 1
16.3 Existen en el ordenamiento v tienen un lugar en el organigrama 2
17. Informes de gestidn
17.1  Aun poder 0
17.2 A des poderes (Ejecutive v Legislative) 1
17.3 A los poderes e informe piblico a la sociedad 2
12. Programas especificos de acuerdo con el contexto de 1a entidad

18.1 No ze especifican
182 Existen pero no se especifican en el ordenamiento
183 Existen en el ordenamiento v tienen Iugar en el organigrama

bl = 2
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