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de organismos de proteccidn de derechos humanos 2. La expedicién de
recomendaciones piblicas auténomas no obligatorias para la autoridad.
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terias de su competencia. 5. La figura del Ombudsman judicial. 6. La
creacion de un sistema nacional no jurisdiccional de proteccion de los
derechos humanos. 7. Las disposiciones transitorias.

I. LA CREACION DE LA CoMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS
Y $U CONSTITUCIONALIZACION

El 6 de junio de 1990, ¢l presidente constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, licenciado Carlos Salinas de Gortari, cre6, mediante
un decreto presidencial, la Comisién Nacional de Derechos Humanos
como un organismo desconcentrado de la Secretarfa de Gobernacion.
Los aspectos mds importanies respecto de esta nueva institucion
fucron: a) el titular del Poder Ejecutivo Federal recogié e hizo suya
una sentida demanda popular para mejorar la defensa y la proteccién
de los derechos humanos; #) €l mismo decidio dar pasos hacia adelante
en este aspecto. (Al principio de su sexenio se habfa estructurado una
nueva Direccién General en la Secretaria de Gobemacion, precisamente
la de Derechos Humanos. Con el mencionado decreto se mostraba la
clara voluntad politica de reforzar y avanzar en ese camino sustituyendo
a csa Direccion General por un organismo con mds y mayores atribu-
ciones); ¢} se creé a la Comisién Nacional como una especie de Om-
budsman, pero ademds se le doté de funciones que generalmente no
ticnen estos organismos, como la difusion, la divulgacidn, la capacita-
cion y el fortalecimicnto de la cultura de los derechos humanos; d) se
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vinculd ¢l nuevo organismo estrechamente con la sociedad al consti-
tuirsele un Consejo integrado por diez personalidades respetadas en
México por su independencia de criterio, honestidad y trayectoria pro-
fesional; e) se dejé a la institucion dentro del organigrama de la Secre-
tarfa de Gobernacidn porgue a esa secretarfa le atribufa competencia la
Ley Federal de la Administracién Publica sobre la cuestion de los
derechos humanos; f) se dejaba claro que las recomendaciones so6lo
tendrian sustento en las evidencias del expediente sin que ninguna
autoridad pudiecra tratar de influir sobre ellas.

El presidente de la Repiblica prometié apoyo y autonomfa a la
Comisién Nacional. En diversas ocasiones manifestamos que €sa pro-
mesa fue una realidad cotidiana durante la vigencia de ese decreto.

Una vez creada la Comisién Nacional, algunas organizaciones y
personas cuestionaron su marco jurfdico, desde la facultad presidencial
para crearla hasta los aspectos esenciales gue conforman a un Ombuds-
man, asf como las materias que fueron excluidas de su competencia.
Se dio una interesante discusién que fue fructifera en varios aspectos.
En esos dias algunos juristas preguntaban por qué dicha institucion no
nacla por mandato constitucional o al menos con apoyo en una ley
emanada del Congreso de la Uni6n.

El fundamento jurfdico de la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos tenfa firmes bases legales, ya que tanto la ley como la jurispru-
dencia otorgan al presidente de la Repuiblica, facultades para crear
6rganos desconcentrados. Este principio no ha sido cuestionado mayor-
mente en el orden juridico mexicano, y es curioso que casi ninguno de
esos oOrganos asf creados habfa sido impugnado, y menos con la viru-
lencia con la que lo fue la Comisi6én Nacional, por parte de algunas
personas con intereses politicos claros y definidos.

Ahora bien, nunca tuvimos ninguna duda de que el marco juridico
de la Comisién Nacional deberia ser perfeccionado, y asf expresamos
desde el primer informe semestral de actividades, 1o cual reiteramos en
varias ocasiones; sin embargo estdbamos de acuerdo con su creacion a
través del decreto presidencial, por las siguientes razones:

a) Jurfdicamente se podia hacer porque ¢l presidente de la Republica
posee esa facultad;

b) La figura del Ombudsman era muy poco conocida en México ¢
incluso juristas destacados no tenfan ninguna nocién sobre ella. Para
comprobarlo baste repasar la cantidad de desatinos que se expresaron,;
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¢} Se inicidé una gran polémica, como era de esperarse, sobre las
principales caracterfsticas de la Comision Nacional y sobre su compe-
tencia;

d) Era preferible que el Ombudsman nacional pudiera tener un mejor
marco juridico una vez que la sociedad hubiera comprendido y aceptado
a la institucion del Ombudsman, pero fundamentalmente que hubiera
contemplado sus resultados.

Hemos de manifestar que en la Comision Nacional considerdbamos
que el periodo que serfa necesario para presentar un proyecto de ley
para la consideracién del Congreso de la Union sobre esta institucion,
serfa aproximadamente de tres afios y otros dos o mds para lograr su
inclusién en la Constitucion de la Repiblica, especialmente porque
algunos aspectos del Ombudsman son de cardcter técnico y se advertia
una gran reticencia en algunos medios juridicos y politicos para aceptar
esta nueva institucion en nuestro derecho.

En la Comisi6n Nacional nos propusimos divulgar lo mais que pudi-
mos el concepto Ombudsman y las caracteristicas sobresalientes de la
propia Comision Nacional a través de los medios de comunicacion,
publicaciones y organizacién de los coloquios y simposios, pero espe-
cialmenic a través de resultados y mds resultados: que la sociedad
mexicana contemplara que aquélla es una institucién til y que real-
mente cumplfa con 108 objetivos para 1os cuales fue creada.

La sociedad mexicana reacciond con una madurez sorprendente y fue
haciendo suyos los postulados de la Comisidon Nacional. Lo méds im-
portante de este proceso fue que la sociedad vio hechos y le constaban
los resuitades. Por ello, poco después de su primer aniversario, el
Consejo de la Comision Nacional dio instrucciones a su presidente para
que se preparara un proyecto de Ley Orgénica de la Comision Nacional
de Derechos Humanos, documento que el propio Consejo conocio,
discutié y enriquecid. Entonces, se presento a la consideracion del
presidente de 1a Repiiblica, quien pablicamente lo aceptd, pero, ademds,
propuso que ya cra el momento de que se discutiera la idea de incluir
la institucién del Ombudsman a nivel constitucional.

El presidente de la Repiiblica envié el proyecto de reforma para
*‘constitucionalizar” a la Comisién Nacional el 18 de noviembre de
1991. Dicho proyecto fue aprobado por unanimidad en el Senado y en
la Cdmara de Diputados por 229 votos a favor, 55 aprobatorios pero
con reservas v 3 en contra. Con lo anterior queda claro que la idea del
Ombudsman en México habfa triunfado y que la Comisidn Nacional
habfa ganado un amplio soporte social. Las legisiaturas Iocales también
aprobaron ¢l proyecto y éste se convirti¢ en parte de la Constitucion,
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habiéndose publicado el decreto respectivo en el Diagrio Oficial de la
Federacion el 28 de enero de 1992.

En esa forma, la Comisién Nacional de Derechos Humanos logré su
base constitucional poco después de un afio y medio de su creacién y
cuando hubo consenso para ello. Este proceso, tal y como se levo, fue
lo mis favorable juridica, social y politicamente, porque México no
hubiera ganado nada, y si perdido mucho si en junio de 1990 se hubiera
propuesto una reforma constitucional que no hubiera sido comprendida
por desconocimiento de las caracterfsticas de la figura del Ombudsman,
tal y como ya lo afirmamos, y entonces la institucion hubiera nacido
vulnerada por la controversia, 0 ¢l proyecto hubiera quedado congelado
en el Congreso en espera de una mejor oportunidad.

Con su “‘constitucionalizacién™ la Comisién Nacional asegura su
permanencia y logra un gran triunfo para la institucién del Ombudsman,
el que no es un remedio milagroso para evitar todas las arbitrariedades
o un “sanalotodo”, como se ha expresado, ' pero si es un valioso
auxiliar para aicanzar una mejor justicia y un buen instrumento en la
lucha contra la impunidad.

II. SU UBICACION CONSTITUCIONAL

Hubo varias propuestas para ubicar la institucion del Ombudsman en
diverso articulos constitucionales, como el primero; un péarrafo adicional
al articulo 14 o al 16; que el contenido del articulo 23 se agregara al
22, y entonces quedaba disponible ese espacio; un 24 bis, ya que con
ese articulo realmente se concluye la numeracion de las llamadas ga-
rantfas individuales; o un 29 bis en virtud de ser el dltimo articulo de
ese titulo constitucional,

Estas proposiciones no prosperaron porque se consideré que no era
adecuado que en la declaraci6n sustantiva de las denominadas ‘“‘garantfas
individuales™ se incorporan las bases de uno de los procedimientos de
su defensa, ademds de que los otros procedimientos o garantias proce-
sales que integran el contenido de la jurisdiccion constitucional mexi-
cana no se encuentran entremezcladas con la declaracién sustantiva.
Respecto a los articulos bis, se considerdé que si bien hay algunas
Constituciones que los tienen, en México ello es desconocido y no es
técnicamente adecuado en una ley fundamental.

1 Maiorano, Jorge L., El Ombudsman, defensor del pueblo y de las instituciones republicanas,
Buenos Aires. Ediciones Macchi, 1987, p. 4.
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Se propuso, asimismo, que se adicionara el articulo 73 con una nueva
fraccion para darle al Congreso de la Uni6n facultad para legislar al
respecto. Se pensé que ello no era conveniente porque ademds era
indispensable establecer a nivel constitucional algunas de las caracteris-
ticas primordiales de la institucitn,

También, aunque con menor fuerza, hubo propuestas para que se
ubicara en alguno de los articulos sobre el régimen de las entidades
federativas o en el de las responsabilidades de los funcionarios publicos.

Nuestra Constitucioén fue redactada en 1917 y es dificil encontrar una
ubicacién perfecta a nuevas instituciones, como es la del Ombudsman;
por ello, siempre se podrdn encontrar inconvenientes a cualquier colo-
cacion; sin embargo, consideramos que Ia mejor, ¢ si se quiere 1a menos
mala, es precisamente la que se adopt6; adicionar al articulo 102 con
un apartado B. Al respecto, en 1a exposicién de motivos de la iniciativa
presidencial se sefiald que:

El actual anfculo 102 contempla la organizacion y atribuciones del
Ministerio Pdblico de la Federacion, en su caricter de representante de
los intereses de la sociedad, en su conjunto, por lo que la adicién que
proponemos inmediatamente después de aquella institucién, para aludir
a los organismos protectores de los derechos humanos, complementarfa
y reforzar{a el espiritu eminentemente social de dicho precepto,

Estamos completamente de acuerdo con esta idea, y la misma es
apoyada por dos escritores que se han ocupado de este tema. los
doctores Miguel Concha y Jos¢ Luis Stein.”

La redaccién del proyecto de apartado B del articulo 102 constitu-
cional persigui6 el propdsito de 1a brevedad: que contuviera todo aquello
que era indispensable regular a nivel constitucional, pero expresado con
las menos palabras posibles.

1. Los PRINCIPIOS DEL ARTICULO 102, APARTADO B, DE LA CONSTITUCION

El articulo 102, apartado B, de nuestra Constitucion, puede ser exa-
minado de acuerdo con los principios que comprende, y que son los
siguientes:

2 Concha Malo, Miguel, “'La reforma constitucional en maleria de derechos humanos®. en
La Jormada del 3 de octubre de 1992; p. I, y en Stein Velasco, José Luis, “La reforma
constitucional en maleria de derechos humanos”, en Reformas constitucionales y modernidad
nacional, México, Porrda, 1992, p. 102.
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1. La creacion de organismos de proteccion de derechos humanos.

2. La expedicion de recomendaciones piiblicas auténomas no obliga-
torias para la autoridad.

3. Fl establecimiento de su competencia.

4. La exclusién de ciertas materias de su competencia.

5. La figura del Ombudsman judicial.

6. La creaci6n de un sistema nacional no jurisdiccional de proteccion
de los derechos humanos.

7. Las disposiciones transitorias.

Examinemos dichos principios:
1. La creacidén de organismos de proteccion de derechos humanos

El precepto constitucional ordena que tanto el Congreso de la Unidn
como las legislaturas de Jos estados creardn, en el dmbito de sus
respectivas competencias, organismos de proteccion de los derechos
humanos que otorga el orden juridico mexicano.

Este precepto no deja discrecionalidad a los cuerpos legislativos
respecto a la creacion de esos organismos. Estdn obligados a estable-
cerlos, y ellos son varios: uno con competencia nacional, uno para cada
una de las entidades federativas y uno para el Distrito Federal. Es decir,
este mandato fue un voto en favor del federalismo mexicano. La otra
posibilidad era que so6lo existiera un solo organismo —la Comisién
Nacional de Derechos Humanos— con delegaciones en todas las enti-
dades federativas; es decir, un sistema centralizado,

Sin embargo, ¢l poder revisor de la Constitucion fue propicio a un
sistema descentraiizado: la existencia de 34 organismos, uno en cada
entidad federativa creado por la propia legislatura local respetando 10s
principios que sefala l1a ley fundamental y con competencia para cono-
cer presuntas violaciones de derechos humanos cometida por las auto-
ridades de esa entidad federativa.

La anterior decision nos parece muy adecuada, aunque ha recibido
algunas criticas, entre las cuales pueden citarse las que sostienen que
se corre el peligro de que se den pasos hacia atrds en los logros
obtenidos por la Comisi6n Nacional; que dificilmente los gobernadores
van a permitir que las Comisiones locales actden realmente con auto-
nomia; que va a ser complicado que los funcionarios de esas Comisiones
no se dejen presionar por los diversos factores de poder de esa entidad.

A dichas criticas se les ha contestado que es necesario observar ¢6mo
funcionan en la realidad dichas Comisiones locales, ya que el escepti-
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cismo que existio cuando se cred la Comision Nacional se estd repi-
tiendo en esta etapa del establecimiento de las Comisiones locales; pero
siempre serd mejor, de acuerdo con las exigencias de la sociedad, crear
y reforzar estructuras que fomentan la descentralizacién, como la pri-
mera opcién en las propuestas gubernamentales y la centralizacion solo
procede ante el fracaso de la estructura descentralizada. Hacemos un
ferviente voto para que el sistema descentralizado de Ombudsman en
México sea un éxito. Serfa extraordinariamente triste que, si ias Comi-
siones locales no funcionaran como todos esperamos, se tuviera que
reformar la Constitucién, porque hubiera consenso social, para inclinar-
nos por ¢l esquema seflalado de una sola Comisién Nacional con de-
legaciones.

La Constitucién acertadamente no sefiala nombres a estos organismos,
por 1o que el legislador ordinario puede adoptar el que crea mds con-
veniente, Hasta ahora s6lo se han dado dos tendencias: una mayoritaria
para nombrarlas Comisiones y una segunda, Procuradurias.

El Congreso Federal, por medio de la Ley Organica, opt6 por pre-
servar para le organismo nacional la denominacién de Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos, o cual es correcto, porque con ese nombre
naci6, con €l se ha desarrollado y con €l 1o conoce la sociedad. Si se
le hubiera cambiado la denominacidn no se habrfa ganado nada y sf
se hubiera prestado a confusiones respecto a si su labor y proteccidn
iban a ser diferentes.
~ Estos organismos son parte del Estado mexicano, no del gobierno,
porque tienen cardcter publico, cumplen con una funcion que a éste le
corresponde en forma primordial; su presupuesto proviene de fondos
puiblicos; sus funciones estin precisadas en la Constitucion y en las
respectivas leyes; gozan de autonomia respecto a cualquier autoridad o
funcionario piiblicos; sus dirigentes gozan de una serie de garanifas para
hacer efectiva la autonomia del organismo y este principio se ve refor-
zado en que es el propio organismo —generalmente su Consejo— el
que expide su reglamento interno, el cual —claro estd y no hay ninguna
duda al respecto— debe respetar los marcos que sefialan la Constitucion
y la ley.

En virtud de su autonomia, estos organismos ostdn dotados de un
Consejo integrado por miembros distinguidos de Ia socicdad para que
ella esté presente en su funcionamiento. Asf, ¢slos organismos son parte
del Estado, pero también son representantes de la sociedad, lo cual los
refuerza en su laubor de proteccidn y defensa de los derechos humanos.

El articuio 102 constitucional es muy claro al disponer que esos
organismos protegerdn los derechos humanos que otorga el orden juri-
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dico mexicano. ;Cudles son ¢stos? Los que se encuentran en la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; en las Constituciones
locales; en las leyes ordinarias y en los tratados y convenios interna-
cionales celebrados por México, aprobados por el Senado y ratificados
por ¢l gobiemo, en virtud de que el artfculo 133 de la propia Consti-
tucién los considera derecho interno.’

En los tdltimos tiempos se han realizado publicaciones valiosas para
difundir y divulgar los derechos humanos de los mexicanos pero fun-
damentalmente aquellos que estdn contenidos en la Constitucidn. Aun
no tienen amplia difusion cudles son los que también poseemos deri-
vados de los tratados y convenios internacionales que México ha rati-
ficado.

2. La expedicién de recomendaciones ptiblicas auténomas no obliga-
torias para la autoridad

El anterior principic es el que configura principalmente a estos or-
ganismos como un Ombudsman y a su vez contienc tres elementos: a)
son recomendaciones, por lo tanto no son obligatorias para la autoridad,
b) son auténomas y c¢) son piblicas.

a) Si las recomendaciones fueran obligatorias para la autoridad, se
convertirfan en sentencias, o sea, en decisiones jurisdiccionales, y en
esta forma, estos Ombudsmen dejarfan de ser tales para transfomlarse
en tribunales “con todas las formalidades procesales que ello implica™.
Serfan cada uno de ellos un .tribunal m4s con todas las ventajas y
desventajas que ello tiene, pero precisamente es lo que no se desea,
sino un Ombudsman que actie con un procedimiento flexible y antibu-
rocréilico, con un minimo de formalidades y cuya resolucion pueda ser
rfipida y sin costo econdémico para el quejoso o el agraviado, y es por
ello que ‘“se transforman en auxiliares de los érganos jurisdiccionales
sin sustituirios”.

b) Las recomendaciones son auténomas; es decir, ninguna autoridad
0 persona puede senalar y ni siquiera sugerir cudl debe ser su sentido.
Las recomendaciones s6lo pueden tener come fundamento las evidencias
del expediente, que son las que aportan las partes y las que los orga-
nismos consiguen en la investigacién que realizan.

3 Fix- Zamudio, Héctor, Constitucionalizacion del Qmbudsman en el ordenamienio mexicano,
trabajo a publicarse préximamente. Versién mecanogrifica, p. 55,
4  Fix-Zamudio. Héctor, obra citada, p. 58,
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De este principio se deriva la propia autonomia de los organismos,
porque un organismo que no fuera auténomo no podria expedir reco-
mendaciones auténomas. Su autonomfa e imparcialidad son elementos
sine qua non para su correcto funcmnannento A estos aspectos nos
hemos referido en otro ensayo’ y ah{ hemos precisado que hay que
cuidar mucho las garantias procesales de nombramiento, salario, esta-
bilidad y responsabilidad de los principales funcionarios de esos orga-
nismos, as{ como la necesidad de contar con un presupuesto adecuado,
como elementos esenciales de la autonomia que estos organismos deben
poseer.

c¢) Las recomendaciones son piblicas; es decir, deben ser del cono-
cimiento de la sociedad. Este aspecto es importantisimo para el éxito
del Ombudsman. S6lo figurémonos lo que serfan recomendaciones se-
cretas. El Ombudsman hubiera fracasado, ya que su autoridad es sélo
moral y necesita el respaldo de la opinidn piblica.

La autoridad se siente inclinada a aceptar la recomendacion, entre
otras razones. por ¢l costo politico que le tendrfa rechazarla, ya que la
opinién piblica estd muy bien informada del contenido de esa reco-
mendacion. Asf, su publicidad se convierte en piedra angular de todas
las acciones del Ombudsman, pero especialmente de sus recomenda-
ciones.

3. El establecimiento de su competencia

I.a Constitucion sefiala una regla general para la competencia de estos
organismos: “‘conocerdn de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
publico, con excepcitén de los del Poder Judicial de 1a Federacion, que
violen estos derechos’.

Por tanto, su competencia es precisa: podrin conocer de actos u
omisiones administrativos de cualquier autoridad que viole los derechos
humanos. Asf, quedan excluidos los aclos jurisdiccionales y legislativos
provenientes de cualquier autoridad. En consccuencia, sf pueden exami-
nar los actos administrativos de los tres poderes que violen esos dere-
chos: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, con la tnica excepcion que la
propia Constitucion sefiala y de la cual nos ocuparemos después: los
actos administrativos del Poder Judicial Federal.

5 Carpizo, Jorge, Algunas reflexiones sobre el Ombudsman v los derechos humanos, México,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1992, 13-14, pp.
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De cstos principios se deriva otro: estos organismos ne son institu-
ciones de primera instancia. S6lo pueden actuar por actos u omisiones
de la autoridad. Por ejemplo: son completamente incompetentes para
recibir la denuncia de un delito sustituyendo al respectivo Ministerio
Piblico o para admitirla cuando se alegue que ha incurrido en omisién
del Ministerio Piblico que ain no ha tenido tiempo de actuar o porque
no haya logrado esclarecer un ilicito unos dias después de cometido
éste.

4. La exclusion de ciertas materias de su competencia

La Constitucion establece que estos “‘organismos no serin competen-
tes tratdndose de asuntos clectorales, laborales y jurisdiccionales™.

La exposicién de motivos del proyecto presidencial sefiald las prin-
cipales razones para estas exclusiones de competencia, y dijo:

En ¢l aspecto e¢lectoral, a que estas instituciones deben mantenerse al
margen del debate politico. De intervenir en él, correrian el riesgo de
verse involucrados en las controversias de esta indole que invariablemen-
te estdn dotadas de un contenido y orientacion propios de las corrientes
y agrupaciones politicas actuantes de la sociedad. Ello debilitaria su
awtoridad y podria afectar su necesaria imparcialidad,

En lo que toca a los conflictos laborales, debe tenerse presente que
se trata de controversias entre particulares; esto es, no se da la posibilidad
de que una autoridad o un servidor publico atente contra los derechos
humanos de alguna de las partes. Ahora bien, aun cuando una de las
partes fuese el propio Estado, €ste no estarfa actuando como tal sino
como patrén. Es por ello, que estos asuntos tampoco deben corresponder
a su competencia. Lo contrario significaria que estos organismos dupli-
caran o sustituyeran las funciones propias de las juntas laborales,

Por lo que hace a las cuestiones jurisdiccionales, la razén es que
debe respetarse estrictamente 1a independencia del Poder Judicial Fede-
ral como la mayor garantfa de 1a vigencia de nuestro estado de derecho.
Las instituciones de derechos humanos, reiteramos, no pueden suplir o
sustituir en modo alguno a 1os drganes encargados de la imparticién de
justicia en cualesquicra de sus respectlivas jurisdicciones.

Al respecto, ¢l distinguido académico y luchador por los derechos
humanos, doctor Miguel Concha, ha escrito:

Sin embargo, esta posibilidad de atender todo tipo de quejas de todas
partes pucde paralizar al organismo nacional. No es posible que una sola
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institucidn se encargue de atender las quejas por todas las violaciones
de derechos humanos en un pafs que justamente se¢ caracteriza por no
haber accedido todavia a una cultura de cabal respeto a esas garantfas,
Por ello se¢ hace nccesario que operen organismos estatales con idénticas
atribuciones.®

En otra ocasién’ hemos manifestado las principales razones de esas
exclusiones de competencia. Ahora las recordamos.

A) Respecto a la falia de competencia de estos organismos en materia
electoral, debe tenerse en cuenta que los Ombudsmen de otros paises
no ticnen competencia en esta materia, y ello se debe al cardcter
apolitico y apartidista de esta clase de 6rganos. Intervenir en la con-
tienda politica por antonomasia, puede vulnerar su calidad moral. Las
pasiones politicas pueden envolver en tal forma al Ombudsman, que lo
dehiliten para cumplir las funciones por las que primordialmente fue
creado; proteger y defender la vida de las personas, su integridad,
libertad, dignidad y seguridad juridica.

Asi, no intervienen esos organismaos en cuestiones electorales porque:

a) No pueden sustituir 4 los congresos federal, locales y a los tribu-
nales electorales en donde existen.

b) Se convertirian en superpoderes por encima de 10s poderes legis-
lativos y judiciales.

c) Intervendrian en las disputas politicas del pafs, sin aportar casi
nada, a cambio de arriesgar su funcién como Ombudsmen.

B) Esos organismos no pueden intervenir en asuntos jurisdiccionales
porque;

a) Siempre tien¢ que existir una ultima instancia de decisién, la cual
revisa los fatlos de la instancia de jerarquia inferior. Generalmente csta
tltima instancia corresponde al Poder Judicial; excepcionalmente puede
ser ¢l Poder Legislativo como en los juicios de responsabilidad politica.

b) Los casos ticnen que tener un final, no pueden cstar indefinida-
mente pendientes y cuando ¢ste se alcanza, 1a sentencia adquiere valor

6 Concha Malo, Miguel, obra citada, p. V.
1 Carpizo. Jorge, [ Qué es la Comisién Nacional de Derechos Humanos?, México, Comisidn
Nucional de Derechos Humananos, 1990, 20-24 pp.
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de cosa juzgada, de verdad legal, lo que contribuye a reforzar la segu-
ridad juridica.

¢) No es posible ni conveniente que se trate de suplir o de interferir
en la labor jursdiccional, la cual se desarrolla por etapas seflaladas por
laley y es ¢l juez quien mejor conoce ¢l expediente base de 1a sentencia.

d) La independencia del Poder Judicial no puede ser vulnerada. Esta
es una de las mejores garantfas para la defensa de la libertad, 1a dignidad -
y la seguridad juridica de los individuos y, en general, para el fortale-
cimiento de la democracia.

e} Se desquiciaria todo el orden juridico si un Organo interviene en
la competencia y funciones jurisdiccionales que corresponden al Poder
Judicial.

C) Esos organismos no poseen competencia tratdndose de asuntos
laborales, porque:

a) Esta clase de conflictos generalmente se da entre particulares:
patrén-trabajador, y si en la relacién no interviene un servidor piblico
no existe violacion de derechos humanos, quizds podrd haber un delito
0 una violacion laboral pero no de derechos humanos.

b} No es posible sustituir a la Junta Federal de Conciliacién y
Arbitraje ni a las juntas locales, ni a los tribunales de circuito.

c} Al final de cuentas, las controversias laborales se convierten en
asuntos jurisdiccionales, y aqui se aplican los mismos argumentos €s-
grimidos en el inciso anterior,

Cuando en la relacion laboral una de las partes es el Estado, a éste
s¢ le considera como patrdn.

5. La figura del Ombudsman judicial

El Ombudsman judicial implica que se pueden revisar los actos
administrativos del Poder Judicial, dinicamente los administratives, y por
ningin motivo los de cardcter jurisdiccional, ya que €l Ombudsman no
puede sustituir al juez.

Es decir, un Ombudsman no puede conocer de una cuestion jurisdic-
cional; no puede involucrarse en el problema juridico de fondo que esta
conociendo un juez, ni puede revisar una sentencia. La regla general es
quc ¢l Ombudsman, reiteramos, no puede sustituir al juez, el cual le
merece todo respeto porgue, si lo hiciera, podria resultar mds dafiina ia
medicina que la enfermedad.
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Lo que se discute en la funcién del Ombudsman judicial es si éste
puede conocer y hacer recomendaciones a los jueces sobre aspectos de
procedimiento que no tengan carzicter jurisdiccional y sobre actos u
omisiones administrativos de aquéllos.®

Personalmente, estoy a favor del Ombudsman judicial, y considero
que son vdlidas las razones que expone el profesor Donald C. Rowat
para apoyarlo, a saber: que la supervision la realiza una persona fuera
del sistema, 10 que elimina la posibilidad de pensar que los jueces se
estén protegiendo mutuamente; es s6lo una recomendacién que no tiene
obligatoriedad; se refiere tinicamente a aspectos administrativos, y ge-
neralmente, respecto a la conducta de los jueces, emite reprimendas o
criticas. No es usual que se refiera a conductas graves, pero el qéle lo
pueda hacer resulta en un buen estfmulo para la rectitud judicial.

Ahora bien, como ya sefialamos , los organismos protectores de
derechos humanos, en México, sf pueden ejercer esta faculiad de Om-
budsman judicial, pero exclusivamente respecto a los poderes judiciales
de las entidades federativas y no (porque asi lo dice expresamente la
Constitucion) en relacién con los actos administrativos del Poder Judi-
cial Federal. Desde luego que lo anterior suena contradictorio; ;por qué
sf respecto a los actos administrativos de los poderes judiciales locales
y no respecto a los del Poder Judicial Federal?

En los debates legislativos que se suscitaron en la Cdmara de Dipu-
tados, ¢l representante Amador Rodriguez Lozano expresé una razén:
“de acuerdo con nuestro sistema juridico-constitucional, el Poder Judi-
cial es el 6rgano dllimo Que emite un dictamen sobre la conslituciona-
lidad de leyes y actos”

Miguel Concha, al respecto, ha escrito que ‘“‘en materia tan funda-
mental y delicada como es el respeto y cabal vigencia de los derechos
humanes, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn hubxera querido
reivindicar su independencia con relacion al Ejecutivo™.

Pues bien, realmente dicha exclusion se debe a que el Poder Judicial
Federal asi se 1o solicité expresamente al presidente de la Repiiblica,
manifestando los siguientes argurnentos:

a) Que en México, el Poder Judicial Federal tiene una doble vertiente;
como poder de la Federacién y como poder del Estado federal al poseer

8 Carpizo, Jorge, primera obra citada, p. 20.

9 Rowat, Donald C., *;Por qué un Ombudsman para supervisar los tribunales?”, en fnforme
del Primer Congreso de Ombudsmanship de San Juan. EI Ombudsman judicial, San Juan de
Puerto Rico, Oficina del Procurador del Ciudadano, 1991, p. 29.

10 Mencionado por Stein Velasco, José Luis, obra citada, p. 111.

11 Concha Malo, Miguel, obra citada, p. IV.
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la facuttad de interpretar la Constitucion en udltima instancia, y por elio
se encuentra jerdrquicamente encima de los tres poderes de la Federa-
¢ion, que, en consecuencia, ningin 6rgano le puede indicar cémo actuar
aunque sdlo se trate de recomendaciones.

b) Que el Poder Judicial Federal tiene sus propios 6rganos de control,
ya que la conducta de los jueces y magistrados, de acuerdo con la Ley
Orgénica del Poder Judicial de la Federaci6n en su articulo 12, frac-
ciones XXXIV y XXXV, se encuentra bajo la vigilancia de la Suprema
Corte de Justicia de la Naci6n.

c) Que el régimen de inspeccién por parte de los Ministros es ya
de por si una especie de Ombudsman judicial que se encuentra dentro de
ese propio poder.

Ademds, 1a Suprema Corte de Justicia prometié que afinarfa y refor-
zarfa sus propios Grganos y sistemas internos de control.

En la postura expuesta en los pdrrafos anteriores realmente lo quc
salta a la vista es el sentimiento de que los jueces no desean qué un
Grgano externo a ellos pueda intervenir en su control y el temor de que
se pucda vulnerar su autonomfa.

El presidente de la Repiblica ponderd las razones del Poder Judicial
Federal y decidié aceptarlas para evitar un enfrentamiento entre los
poderes y para borrar cualquier suspicacia de que a través del Ombuds-
man judicial se intentara la mas minima interferencia a la independencia
de ese poder, 1o cual jamds paséd por su mente ni por la de los redactores
del proyecto.

6. La creacion de un sistema nacional no jurisdiccional de proieccion
de los derechos humanos

La ultima frase del articulo 102, apartado B, de la Constitucién,
dispone que: “El organismo que establezca el Congreso de la Unidn
conocerd de las inconformidades que se presentan en relacién con las
recomendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos equivalenics
de los estados”.

Este pérrafo estd inspirado en uno de los aspectos de las larga y
fructifera tradicién de nuestro juicio dc amparo; es decir, que 1a defensa
de los derechos humanos es tan extraordinariamente importante que
tienc que existir una unidad de interpretacién, cuestién que despuds
permearia toda la Constitucion. Por ello, existe un sistema nacional
jurisdiccional de defensa y proteccion de los derechos humanos, que cs
¢l benemérito juicio de amparo.
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Esta idea, aunada a la de nuestro federalismo, es la que tiene por
resultado 1a existencia de organismos locales de proteccion de derechos
humanos, pero cuyas recomendaciones, acuerdos y omisiones pueden
scr recurridas ante ta Comisién Nacional de Derechos Humanos. Asf, se
crea un sistema nacional no jurisdiccional de defensa y proteccion de
derechos humanos.

Estos dos sisternas no son antagénicos entre s{. Al contrario, se
completan uno con ¢l otro. Sus finalidades son las mismas, la diferencia
se encuentra —y ella es extraoficialmente importante-— en que mientras
uno de los sistemas tiene cardcler jurisdiccional, el otro lo tiene no
jurisdiccional. La sentencia de amparo, desde luego, obliga a toda
autoridad, y su cumplimiento puede ser inclusive causa de destitucidn
de la autoridad incumplida por parte del H. Pleno de la Suprema Cor-
te de Justicia de la Naci6n; en cambio, las recomendaciones del Om-
budsman no vinculan a la autoridad, y su cumplimiento se basar4
esencialmente en su prestigio moral y en el respaldo que reciba de la
opinién pﬁblica.n

En consecuencia, con base en ¢l sisterna nacional no jurisdiccional
de defensa y proteccion de los derechos humanos, las recomendaciones,
acucrdos y omisiones de los organismos locales pueden ser recurridos
ante el cardcter nacional.

Asi, la competencia del organismo nacional es la siguiente:

a) De primera y 1ltima instancia en violaciones de derechos humanos
en los cuales intervicne una autoridad o funcionarios federales. Aqui
queda incluido el caso de que en un asunto especifico tengan respon-
sahilidad tanto un funcionario federal como uno local.

b) De segunda y ultima instancia respecto a las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos locales, y

¢) En casos de importancia nacional, el organismo de este cardcter
pucde atracr cualquier asunto aunque ya lo esté conociendo un orga-
nismo de cardcter local.

Ahora bien, en virtud de que el articulo 102, apartado B, de nuestra
Constitucién configura un sistemna nacional, si 1a ley de una entidad
federativa que crea un organismo local viola algunos de los principios
constitucionales aqui expuestos, el organismo nacional podrd resarcir
¢sa violacion v omision en defensa de ese sistema nacional. Por ejem-

12 Stein Velasco. José Luis, obra citada, p.115.
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plo, si una ley local excluye al organismo respectivo del conocimiento
de violaciones de derechos humanos respecto a actos u omisiones ad-
ministrativos del Poder Judicial local, entonces el organismo nacional
sf puede conocer esa violacion en unica instancia para no dejar en la
indcfensién a la persona ofendida y para fortalecer precisamente el
sistema nacional no jurisdiccional de proteccion de los derechos huma-
nos. Esta atribucién la establece claramente la Ley de la Comision
Nacional en su articulo 60, que regula la mencionada facultad de atrac-
cion. De manera expresa y con toda razén, asf lo ha determinado el
Consejo de la Comisién Nacional en su Acuerdo 1/93.2

7. Las disposiciones transitorias

El decreto de esta reforma constitucional incluye dos articulos tran-
sitorios, cuyo principal contenido es el siguiente:

a) Mientras se establecfan los organismos locales de proteccién de
derechos humanos de acuerdo con la reforma constitucional, la Comi-
sién Nacional continvaria conociendo de las quejas.

Esta disposicion es muy acertada porque no existié ningin periodo
ni ninguna laguna en la aplicacion del sistema nacional ne jurisdiccional
de los derechos humanos.

Ademds, esos organismos tienen que ser estructurados precisamente
como sefiala la Constitucién del pafs. Asf, por ejemplo, en Aguasca-
lientes existia un Ombudsman local, pero que no reunfa todos los
requisitos constitucionales. Luego, 1a competencia de primera instancia
segufa surtiéndose a favor de la Comisién Nacional.

b} Los organismos —Ombudsmen— locales que ya existfan y estaban
constituidos de acuerdo con los mandatos constitucionales, recibirfan las
quejas adn no resueltas por la Comision Nacional en un término de
treinta dias naturales a partir de 1a publicacién de ese decreto en el
Diario Oficial de la Federacién,

Y conforme los organismos locales se fueran constituyendo, la Co-
mision Nacional les irfa entregando los expedientes en trdmite, tan
pronto como ellos estuvieran no s6lo creados sino en la posibilidad de
comenzar sus labores.

c) A las legislaturas de las entidades federativas se les estableci6 el
término de un afio a partir de la publicacién de la reforma constitucional

13 Acuerdo 1/93 del Consejo de la Comisidn Nacional de Derechos Humanos publicado en
la Gaceta de la CNDH, México, 1993, p. 11.
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para que crearan sus Ombudsmen locales, Es decir, ese término se
vencié el 28 de enero de 1993.

Realmente, muchas legislaturas locales cumplieron con lentitud esta
orden constitucional. Al 1o. de febrero de 1993, la Comisién Nacional
s6lo habfa entregado los expedientes respectivos a ocho estados, porgue
eran los que reunfan los requisitos constitucionales y eran 1os que se
encontraban en posibilidad de laborar. Estos estados eran: Baja Cali-
fornia, Coahuoila, Colima, Guerrero, Hidalgo, Morelos, Nayarit y Ta-
maulipas.

Ademds, a ese dia —lo. de febrero de 1993— existian diez estados
que ya habian expedido la ley que creaba al Ombudsman local de
acuerdo con las caracteristicas que indica !a Constitucion, pero atin ¢sos
organismos no comenzaban relamente a trabajar y, por tanto, la Comi-
§ién Nacional afin no les entregaba los expedientes en trdmite que les
correspondfan. Estos estados eran: Campeche, Chihuahua, Estado de
México, Nuevo Leédn, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, So-
nora, Tabasco vy Veracruz.

Esta fue la evolucién hacia la “‘constitucionalizacién™ del Ombuds-
man c¢n México. Fue una evolucion realmente hermosa en la cual su
principal protagonista fue una sociedad madura e informada que no se
dejo engafiar ni desconcertar por los “‘profetas’. ignorantes, desinforma-
dos y de mala fe, y nuestra sociedad fue apoyada por el presidente de
la Republica, asi como por numerosos dirigentes de organizaciones no
gubernamentales de derechos humanos y por muchos distinguidos abo-
gados, académicos e intelectuales y miembros del Consejo, funcionarios
y trabajadores de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

En verdad fue una evolucion muy bella que muchos vivimos inten-
samente, pues enriquecié nuestra existencia y nos otorgé una gran
oportunidad de servir a la sociedad, principalmente a sus miembros que
mds lo necesitan. El presidente Carlos Salinas de Gortari es un conven-
cido de los beneficios de la institucién del Ombudsman, pues la impulsd,
la respaldd y la apoyd. Hemos escrito estas pdginas como un testimonio
de esa evolucion. Fuimos sus actores y sus testigos, y de ello nos
sentimos muy orgullosos.



