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LA REFORMA AL ARTICULO 102 DE LA COKSTITUCION!

SUMARIO: L. Los motives de la reforma y la necesidad & ciginismos

protectoves de los derechos humanos. M. La ubicacicn de io :¢forma en

el texto constitucional, 111, La intervencion del Congreso « i Ilnion

y de las legislaturas de los estados. IV. Competencia y modc /0w tuacion

de los organismos protectores de los derechos humanos. V. [ inconfor-
midades ante el organismo nacional.

H1 28 de enero de 1992 aparecid publicado en el Diario Oficial de
i+ Fedevacion un decreto mediante el cual se adiciond un apartado
4 al articulo 102 de la Constitucién federal, Dicha adicion sentd las
hases constitucionales para la creaciéon de organismos especializados
para la defensa y proteccion de los derechos humanos en los niveles
foderal y estatal, “constitucionalizando”, ademds, los ya existentes,
como la Comisién Nacional de Derechos Humanos (en lo sucesivo
CNDI),

El presente estudio pretende analizar algunos aspectos de interés
de la reforma en st misma, aunque se hard alguna referencia oca-
sional a la Ley de la CNDI, expedida con posterioridad (Diario Of
cial de 29 de junio de 1992).

I. L.os MOTIVOS DE LA REFORMA Y LA NECESIDAD DE ORGANISMOS
PROTECTORES DE 1.OS DERECHOS HUMANOS

La exposicién de motivos de la iniciativa de reforma constitucional
enviada por el Ejecutivo federal a las Cdmaras del Congreso de la
Unién, sefala que la misma tiene como motivo primordial dotar al
Estado, dentro del proceso de cambio que vive el pais, de “instru-
mentos con la idea y fines que caracterizan a la Comisién Nacional
de Derechos Humanos, y dar a éstos la permanencia necesaria para
garantizar cficacia y resultades en el medino y largo plazos™; cs
decir, instrumentos auxiliares en la defensa de los derechos funda-

1 Diarto Oficial de la Federacién de 28 de enero de 1992,
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mentales y que no sustituyen a los demds érganes encargados de la
procuracién e imparticién de justicia. Hay, sin embargo, otras razo-
nes de caricter sociojuridico.

Si bien los medios procesales que se hacen valer ante los tribu-
nales siguen siendo, juridicamente hablando, el instrumento mis po-
deroso para la proteccion de los derechos de la persona, quienes
han estudiado los problemas del “acceso a la justicia” nos han hecho
ver que existen circunstancias de orden sociolégico e institucional
que impiden o dificultan el recurso a esos 6rganos. Asi, por ejemplo:

— La naturaleza del conflicto con la autoridad (u otros particula-
res), que requiere una intervencién ripida. que busque la con-
ciliacién antes que llegar a la solucién extrema del “todo o
nada”;

— La cultura juridica, que influye en la imagen que se tiene de
la justicia y, por consiguiente, en las probabilidades de acudir
a ella;

— El costo econémico de acudir a juicio, aunque la justicia sea
formalmente gratuita;

— La sobrecarga de trabajo de los tribunales.

Todas estas circunstancias (especialmente las dos vltimas) han pro-
movido en los paises occidentales avanzados la creacién de institu-
ciones de “justicia informal” (como el ombudsman) o de “solucién
alternativa de controversias” (como el arbitraje, particularmente en
materia comercial), con el fin de complementar la justicia formal,

En nuestro pais, donde mas bien son razones econémicas y socio-
culturales las que dificultan el acceso a los tribunales, se ha generado
ya una considerable experiencia en este terrenc, con la proliferacién
de procuradurias y defensorias y, en los dltimos afos, con la crea-
cién de organismos directamente orientados a la proteccién de los
derechos de la persona. Todos estos organismos estin adaptados y
se corresponden con nuestra cultura juridica, de modo que la refor-
ma constitucional, mds que una innovacién, es la culminacién de un
proceso que se ha ido preparando lentamente desde abajo, y por
clio las probabilidades de que fructifique son mayores.
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II. LA UBICACION DE LA REFORMA EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL

Existian miltiples posibilidades para ubicar la reforma en el texto
constitucional: como parte del articulo 102 o en todo caso dentro
del titulo relativo a las garantias individuales, o bien, como parte de
las facultades del Congreso de la Unién y de las bases de organiza-
cién de los Estados, con la desventaja de que ello le habria quitado
visibilidad y coherencia. La solucién escogida toma como punto de
partida la naturaleza de los organismos protectores de los derechos
humanos como 4érganos de la justicia en sentido amplio, por lo que
resulta légica y adecuada su ubicacién en la parte de la Constitucién
que sec refiere a las instituciones y los medios de defensd de las
normas y los derechos constitucionales.

III. LA iNTERVENCION DEL CONGRESO DE LA UNION
Y DE LAS LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS

Para la creacién de los organismos de proteccién de los derechos
humanos, la reforma adopta un esquema que podriamos liamar de
“federalismo centralizado” (véase infra, 5).

La reforma hace imperativa la creaciép de estos organismos por
parte de los drganos legislativos federal y de las entidades federativas
en sus respectivos dAmbitos de competencia. Dicha creacién deberd
ser mediante una ley en sentido formal y material. En el caso del
Congreso de la Unién, este dmbito de competencia incluye el Distrito
Federal, por lo que habrd de crearse también un organismo especial
para esta entidad federativa.

Respecto de las legislaturas de los estados, se plantea la pregunta
de si requicren realizar una reforma de la Constitucién local para
prever la creacién del organismo respectivo, cuando en ella no haya
facultad expresa en esta materia, La respuesta parece ser que no.
De acuerdo con el principio de supremacia constitucional, las legis-
laturas pueden derivar la facultad para establecer este organismo di-
rectamente del articulo 102 de la Constitucién federal y de la regla
de distribucién de competencias del articulo 124. 8i hiciera falta re-
forzar este argumento, podria aducirse, ademds, que la proteccién
de los derechos humanos es responsabilidad de todos los Srganos
publicos, puesto que se trata del fundamento de su legitimidad po-
litica y juridica y de la finalidad de toda su actuacién, por lo que

2 Véase el comentario de Rabasa, Emilio Q., publicado en el Boletin Mexicano de
Devecho Comparado, México, afio XXV, nim. 74, mayo-agosto de 1992, pp. 573-580.
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no sc requiere una autorizacién expresa para promover su respeto.
Sin embargo, es probable que la mayoria de los estados incorporen
la reforma a sus propias Constituciones, por el importante efecto
simbolico que ello tendria.

Otra cuestién de interés consiste en preguntarse si era necesario
obligar a las entidades federativas a crear estos organismos mediante
una disposicién de la Constitucién federal.? Sobre la conveniencia
Juridica podrin sostenerse diferentes opiniones, pero estd claro que
se trata de una iniciativa a la que el gobierno federal le asignaba
una considerable importancia politica (incluso en términos de cum-
plimiento de compromisos internacionales). A pesar de que algunos
estados se adelantaron a la Federacién en la creacién de organismos
similares, no habia certidumbre de que las demds entidades federa-
tivas siguieran ese ejemplo.

Cabe resaltar la buena técnica legislativa de la reforma, en cuanto
se¢ limité a senalar ¢l objeto y la competencia esencial (positiva y
negativa) de los organismos protectores de los derechos humanos,
dejando a la decision de las legislaturas lo relativo a denominacién,
6rganos ¢ integracién, procedimiento, etcétera. Ello representa un
margen de libertad que el legislador deberia aprovechar para ensayar
diversas modalidades institucionales y, sobre todo, para ir perfeccio-
nando el régimen de los organismos que establezca, sin necesidad
de recurrir a la reforma constitucional,

En relacién con lo anterior, se plantea el problema de la neturaleza
Juridica de los organismos. La reforma no dispone nada al respecto.
Seciala que las recomendaciones que expidan serdn “auténomas”, lo
que significa que los organismos no podrin estar sujetos a la inter-
vencién ni mando de ninguna otra autoridad (sélo a las disposiciones
de la ley) en lo relativo al procedimiento que conduzca a la formu-
lacién de tales recomendaciones (admisién e investigacién de las que-
jas, etcétera). Pero para que las recomendaciones sean verdaderamen-
te auténomas, se requierc que otros aspectos de la organizacién y
actuacién de los organismos tambi¢n lo sean (por cjemplo, en lo
presupuestal). De ello no se deduce, sin embargo, una naturaleza
juridica especifica (por ejemplo, de organismo descentralizado) o su
encuadramiento en alguno de los poderes, sino que deberd exami-
narse si el principio de la autonomia se cumple realmente en cada
caso concreto.t

3 Véase la respuesta negativa de Rabasa, comentario citado supra, p. 579.
4 Cfr., por ejemplo, que el articulo 76 bis de la Constitucion del Estado de Gue-
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IV. COMPETENCIA Y MODO DE ACTUACION DE LOS ORGANISMOS
PROTECGTORES DE LOS DERECHOS HUMANOS

La reforma introduce la expresion “dercchos humanos” por pri-
mera vez en el texto de nuestra Constitucién. Debe sedalarse que
no se trata de un concepto equivalente, sin mds, a nuestra tradicional
nocién de “garantias individuales y sociales”. Por un lado, los dere-
chos humanos abarcan a los derechos politicos, excluidos hasta aho-
ra, por jurisprudencia de la Suprema Corte, del dmbito de las ga-
rantias individuales (y privados, por tanto, de la proteccion del
amparo),

Si bien la reforma al articulo 102 exceptia de la competencia de
los organismos toda la materia electoral, por implicacién no deja
fuera otros importantes derechos, como los de asociacién y expresion
politicas.

Por otro lado, al hablarse de “derechos humanos” se¢ hace refe-
rencia implicita a la esfera internacional, la cual constituye cada vez
mis ¢l parametro con el cual deben medirse las normas internas.
Dicho de otro modo, los derechos humanos son ya una de las puer-
tas de intercambio entre el orden juridico nacional y el internacional.
La reforma confirma esta aseveracion cuando seiala, més especifica-
mente, los derechos humanos “que otorga el orden juridico mexica-
no”, el cual incluye, por via del articulo 133, los pactos y conven-
ciones internacionales en esta materia que nuestro pais ha firmado
y ratificado. Estos pactos y convenciones son todavia poco conocidos
en el medio juridico mexicano, a pesar de que consagran dercchos
no expresamente reconocidos en nuestro ordenamicnto (como ¢l de-
recho a la indemnizacién por error judicial), que pueden reclamarse
ante la autoridad, pero en todo caso conforme a la Constitucién.

En cuanto a los organismos locales, el marco juridico de su ac
tuacién puede incluir derechos distintos o mis amplios que los de
la Constitucién federal, cuando estén consagrados en las Constitu-
ciones estatales.

Por lo que atane a las excepciones en la competencia de los or-
ganismos, la exclusién de los asuntos electorales, laborales y jurisdic-

rrero (incorporado por reforma publicada el 22 de septiembre de 1990) y el articulo
40. de la ley reglamentaria (publicada cl 26 de septiembre del mismo afio) vinculan y
adscriben directamente al Poder Ejeculivo estatal la Comistén de Defensa de los De-
rechos Humanos del Estado, al mismo tiempo que la establecen como organismo con
personalidad juridica y patrimonio propios y la dotan de autonomias 1écnica y operativa.
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cionales Ra sido objeto de miiltiples comentarios y casi se explica
por si misma. En cambio, no parecce tener justificacién la exclusién
de los actos administrativos del Poder Judicial de la Federacién. Fn
efecto, no hay razén convincente para ello (no es la independencia
judicial, que se circunscribe al poder de juzgar), pues ningin 6rgano
del poder publico estd exento de cometer violaciones a los derechos
de la persona y, por tanto, en principio ninguno deberia estar exen-
to de algiin tipo de control externo, que es mis eficaz que el control
interno. En otros paises no parece haber problema para que ¢l om-
budsman vigile también a las autoridades judiciales.

A conirario séensu, no quedan excluidos los actos administrativos de
otros tribunales federales (a pesar de alguna ambigiedad en la re-
daccién del articulo 8° de la Ley de la CNDH) y de los tribunales
locales. Los poderes judiciales estatales quizi desearian quedar tam-
bién excluidos, pero el texto reformado (“conocerin de quejas en
contra de actos... de cualquier autoridad”) parece excluir esa posibi-
lidad. En casc de que se estableciera por mandato de la Constitucién
o la ley locales (o incluso por “autolimitacién” del organismo local),
la exclusién seria inconstitucional. 8in embargo, ante la imposibilidad
de declarar dicha inconstitucionalidad con efectos anulatorios, los
asuntos correspondientes deberian pasar al organismo nacional.®

V. LAS INCONFORMIDADES ANTE EL ORGANISMO NACIONAL

La reforma introdujo la posibilidad de inconformarse ante el or-
ganismo nacional en relacidn con las recomendaciones, acuerdos u
omisiones de los organismos locales.

8i, por un lado, se admitié una “divisién del trabajo” entre el
organismo nacional y los locales, parece razonable, de todos modos,
reforzar ¢l caricter macional del primero (derivado de la naturaleza
nacional y no meramente federal de la declaraciéon de derechos de
la Constitucién) y dar una posibilidad mds de defensa al ciudada-
no. La exposicién de motivos de la iniciativa de reforma aduce, ade-
mis, que cllo “permitiria unidad de criterios en lo que hace a la
forma, términos y medios para salvaguardar los derechos humanos
bajo los principios de seguridad, objetividad y certeza juridicas”.

El paralelismo con el funcicnamiento del amparo es innegable y
probablemente también querido; sin embargo, precisamente ese pa-

5 Y asi lo ha dispuesto en un acuerdo la propia CNDH.
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ralelismo permite temer que, asi como ocurrié con el amparo cuando
se admitié su procedencia contra resoluciones judiciales (entre otras
razones, por la desconfianza frente a los tribunales locales), todos o
una buena parte de los asuntos ante los organismos locales acaben
concentrindose ante la CNDH, lo que ostensiblemente perjudicaria
su eficacia. Por ello, la CNDH tendria que gozar de un amplio mar-
gen de discrecién para admitir o rechazar las inconformidades.

1a reglamentacién respectiva en la Ley de la CNDH (articulos 55
y ss.) no parece del todo afortunada en cuanto establece un régimen
de tipo procesal o cuasi procesal, al hablar de “recursos”, “perjuicio
grave”, “impugnacién”, etcétera. Por definicién, los actos de los or-
ganismos protectores de los derechos humanos que prevé la reforma
no producen efectos juridicos vinculantes y por ello no pueden cau-
sar perjuicio (al menos un perjuicio juridico). Su eficacia, se ha dicho
muchas veces, proviene de otras fuentes, como su autoridad moral,
su independencia de criterio y el apoyo de la opinién piblica. Es
dudoso, pues, que donde no se cumplan, estas condiciones puedan
ser restauradas por la “revisién” ante un superior jerirquico.

El tiempo dird si resulta necesario adecuar el régimen de las in-

conformidades. También eso lo hard posible la reforma del articulo
102.
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