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Ndm. 3, julio-diciembre 2000

LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1999
A LOS ORGANISMOS PROTECTORES
DE LOS DERECHOS HUMANOS

Jorge @QRPIZO*

RESUMEN: “La causa principal de la crea-ABSTRACT. “The main reason for the
cion de la Comisién Nacional de Derechosreation of the National Human Rights
Humanos fue el aumento alarmante de la88ommission was the alarming increase in
violaciones de los derechos humanos cdhe violations of human rights, committed
metidas principalmente por los ministeriosmainly by government offices and Federal
publicos y policias federales que tenian police in charge of the fight against drug
su cargo la lucha contra el narcotrafico” trafficking”. With this idea on the origins
Con esta idea sobre el origen de la Coméf the Commission, the author puts
sidn, el autor expone la evolucién que estrward the evolution of this institution in
institucion ha tenido hasta nuestros dias dvlexico up to the present time, concentra-
México, centrando su analisis en la recienting his analysis on the recent Constitu-
te reforma constitucional de 13 de septientional reform of September 13, 1999. He
bre de 1999. Asi, nos da su opinién sobréhus gives us his opinion on the denomi-
la denominacion adoptada, su naturalezaation adopted, its autonomous juridical
juridica autbnomayy, lo mas trascendentemmature and, in his opinion the most
su parecer, pues con ello se reafirma @hportant since this reaffirms the autono-
caracter autbnomo, la designacién del prenous nature, the appointment of the
sidente de la CNDH como facultad excluPresident of the CNDH as an exclusive
siva del Senado y en recesos de éste defteculty of the Senate and, in the recesses of
Comision Permanente. Finalmente, sobresame, of the Permanent Commission.
sale el andlisis detallado que hace de Idanally, he makes an outstanding analysis
articulos transitorios, dos de los cualesf the transitory articles, two of which are
contrastan, pues uno esti fundado en la®ntrasting since one is founded on the
elogios al Consejo y otro en el cuestionapraise of the Board, and the other on ques-
miento a la entonces titular de la Presidertioning the-then holder of the Presidency,
cia, y de las propuestas que no fueroand on the proposals which were not
aceptadas, algunas con las que coincide &tcepted with some of which the author
autor como por ejemplo la facultad paragrees such as, for example, the faculty to
ejercer la accion de inconstitucionalidad @xercise the action of unconstitutionality
la de conocer de actos administrativos der that of knowing the administrative
los tribunales federales. actions of the Federal courts.

* Investigador titular del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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I. ANTECEDENTES

a) El 13 de septiembre de 1999 se publicd eDiatio Oficial de la
Federacidnel decreto que reformd el apartado B del articulo 102 cons-
titucional, el cual contiene las disposiciones principales sobre los orga-
nismos de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden
juridico mexicano —losmbudsman-, el de caracter nacional: la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), el del Distrito Federal

y los de las entidades federativas.

La figura delombudsmares de creacidn reciente en México. El 5 de
junio de 1990 se fundd la Comision Nacional de Derechos Humanos, a
través de un decreto presidencial, con la finalidad de promover y vigilar
el cumplimiento de la politica nacional en materia de respeto y defensa
de los derechos humanos.

A la CNDH se le otorgaron las facultades que corresponden a un
ombudsman

Ciertamente que existen antecedentes a la creacion de la CNDH. El
mas importante fue el de la Procuraduria de los Pobres que en 1847
fund6 don Ponciano Arriaga en San Luis Potosi.

En este siglo se pueden mencionar, entre otros, la Procuraduria Federal
del Consumidor en 1975, la Direccion para la Defensa de los Derechos
Humanos de Nuevo Ledn en 1979, la Procuraduria de Vecinos de la
ciudad de Colima en 1983, la Defensoria de los Derechos Universitarios
de la Universidad Nacional Autbnoma de México en 1985, la Procura-
duria de Proteccién Ciudadana del Estado de Aguascalientes en 1988 y
la Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal en 1989.

b) La causa principal de la creacion de la CNDH fue el aumento
alarmante de las violaciones de los derechos humanos cometidas prin-
cipalmente por los ministerios publicos y policias federales que tenian
a su cargo la lucha contra el narcotrafico. Acontecieron casos que alar-
maron e indignaron a la sociedad mexicana y que le dieron la vuelta al
mundo. El asesinato de la licenciada Norma Corona, distinguida lucha-
dora de los derechos humanos de Sinaloa, decidié al gobierno mexicano
a tomar medidas de fondo con la finalidad de parar dichas violaciones.

La creacion de la CNDH se dio en un clima de escepticismo social.
Su marco juridico no era el mas apropiado porque fue constituida como
un organismo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién. Ese mar-
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co juridico siempre se contemplé como provisional y que seria afinado
con las experiencias que la CNDH fuera obteniendo.

¢) Poco a poco se fueron viendo los resultados. En el primer semestre
de su funcionamiento se concluyeron 397 quejas y se expidieron 33 re-
comendaciones, entre estas Ultimas las mas importantes fueron dirigidas
a la Procuraduria General de la Republica respecto a casos que eran
verdadero escandalo y preocupacion nacionales como los de la familia
Quijano Santoyo, Rubén Oropeza Hurtado y el de la poblacién de Agui-
lilla.* Se crearon diversos programas especiales de investigacion como
el de agravios a periodistas, presuntos desaparecidos, contra la tortura
y sobre el sistema penitenciario en el pais.

Durante el segundo semestre se concluyeron 670 quejas y se expi-
dieron 51 recomendaciones: otra mas sobre el asunto de la familia Qui-
jano Santoyo y entre algunas de las que marcaron un sendero para la
Comision se pueden mencionar las de Ricardo Lopez Juérez, cuatro sobre
diversos grupos de indigenas y seis sobre homicidios de periddistas.

En ese semestre se cred el programa especial de asuntos indigenas y
entre otros destacaron los programas sobre el sistema penitenciario del
pais, el interinstitucional de beneficios anticipados, de defensa de la ni-
flez, de los trabajadores migratorios, sobre el libro de texto gratuito y
el de capacitacion.

Puede afirmarse que al afio la CNDH, ya se habia ganado la confianza
social y la sociedad la habia hecho suya.

Comenzaba para la CNDH un periodo esplendoroso en el ejercicio
de sus facultades. En el tercer semestre el nUmero de quejas concluidas
fue de 1,892 y las recomendaciones aumentaron a 75; la importancia de
muchas de aquéllas fue evidente para tddos.

Un aspecto trascendente fue que las investigaciones se realizaban con
profundidad y seriedad; asimismo las recomendaciones iban estructura-
das y fundamentadas en estricto derecho; se cuidaba incluso su redaccion.

d) Una preocupacién mayor de la CNDH consistié en el fomento a
la cultura de los derechos humanos. Con ese objetivo se establecié un

1 Primer Informe Semestrajunio-diciembre de 1990, México, Comision Nacional de Dere-
chos Humanos, 1990, pp. 17-23.

2 Segundo Informe Semestreiciembre 1990-junio 1991, México, Comisién Nacional de De-
rechos Humanos, 1991, pp. 28-40.

3 Tercer Informe Semestrglnio-diciembre de 1991, México, Comisiéon Nacional de Derechos
Humanos, 1991, pp. 16-20.
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ambicioso programa de publicaciones, muchas de ellas consistian en car-
tillas simples donde se numeraban los derechos de grupos o los referentes
a la calidad de la persona. Se organizaron en toda la Republica congresos,
simposios, foros y conferencias. Se intervino en mdltiples programas de
radio y television. Se editaron videos sobre este tema y especialmente
sobre la capacitacion para los funcionarios de los organismos protectores
de los derechos humanos y para los funcionarios publicos mas vinculados
con el respeto a los mismbs.

e) Sin ninguna exageracion puede afirmarse que al afio de su creacion
la CNDH ya habia echado raices profundas en la sociedad; mayormente
se aceptaba su existencia y sus efectos benéficos.

Se considero, entonces, que habia llegado el momento de revisar su
marco juridico, el cual siempre se estimd que era de caracter provisional.

El Consejo de la CNDH instruyé al Presidente del organismo para
gue se preparara un proyecto de Ley Organica, documento que el propio
Consejo discuti6 ampliamente, enriquecié y aprobd por unanimidad.

Ese proyecto se le presentd al presidente de la Republica, quien pu-
blicamente lo aceptd y adicionalmente manifesté que consideraba que
habia llegado el momento para que se discutiera la idea de incluir la
figura delombudsmara nivel constitucional, propuesta que fue aceptada
por el Consejo y el presidente de la CNDH.

El presidente de la Republica envié el proyecto de reforma para “cons-
titucionalizar” a la Comisién Nacional el 18 de noviembre de 1991.
Después de la discusion legislativa —que fue amplia y profunda— el
proyecto fue aprobado en el Senado por unanimidad y en la Camara de
Diputados por 229 votos a favor, 55 aprobatorios pero con reservas y
3 en contra.

Las legislaturas de las entidades federativas aprobaron el proyecto y
el 28 de enero de 1992 el respectivo decreto se publicé Brarad
Oficial de laFederacion

En esta forma concluia —magnificamente— el primer capitulo de la
historia de la CNDH.

f) Sin embargo, no puede ocultarse que aun quedaban inquietudes en
grupos y en personas —los 55 votos aprobatorios pero con reserva de

4 Tercer Informe Semestralit., pp. 123-129 Yuarto InformeSemestraldiciembre de 1991-
junio de 1992, México, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1992, pp. 191-198.
5 Carpizo, JorgeDerechos humanosgmbudsman, México, UNAM-Porrla, 1998, pp. 83-84.
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los diputados son una muestra clara de ello— quienes no entendian con
claridad la naturaleza dembudsmary proponian fundamentalmente que

su competencia se ampliara a cuestiones jurisdiccionales, electorales y
laborales. En otras palabras, su postura era qoml@isdmartdebia ser

un “sanalotodo®, aunque ello implicara su ineficacia, si no es que su
destruccion.

Asimismo, se manifesté la preocupacion por la intervencion del pre-
sidente de la Republica en la designacion del presidente de la CNDH;
se consideraba que aquélla nunca obtendria su plena autonomia mientras
tal intervencion subsistiera.

Dichas inquietudes se fueron canalizando en que habia que reformar
el apartado B del articulo 102 constitucional. No hubo oposicién alguna
a la idea de la reforma siempre y cuando fuera para perfeccionar el
sistema de proteccion no-jurisdiccional de los derechos humanos, para
dar pasos hacia delante y ninguno atras.

A partir de 1997 se presentaron cuatro diversos proyectos de reformas
al citado articulo constitucional. En otra ocasién he examinado el con-
tenido de dos de ellds.

Como es natural, entonces, el problema que tuvieron los legisladores
fue: ¢qué reformar? ¢por qué? ¢cémo reformar y con qué amplitud? ¢qué
ideas no eran de aceptarse porque implicaban retrocesos? ¢como forta-
lecer la autonomia de esos organismos?

Al respecto se realiz6 un muy amplio debate al cual el Congreso de la
Unidn invitd a participar a organizaciones no-gubernamentales, asociaciones
y personalidades relacionadas con la defensa de los derechos humanos.

Il. PRINCIPALES ASPECTOS DE LA REFORMA

El 13 de septiembre de 1999, como ya asenté, se publicédDésriel
Oficial de la Federaciorl decreto que reforma el apartado B del articulo
102 constitucional para realizar primordialmente una serie de modifica-

6 Maiorano, Jorge L.EI ombudsmandefensor del pueblo y de las institucionggublicanas
Buenos Aires, Ediciones Macchi, 1987, p. 4. Véase los importantes ensayos comparativos sobre el
ombudsmaren Fix-Zamudio, HéctoRroteccion juridica de los derechos humanos. Estudios com-
parativos México, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1999.

7 Carpizo, Jorge, “Propuestas de reformas al articulo 102, apartado B, constitucional (orga-
nismos de proteccion de los derechos human@syiario Juridico 1997México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 43-57.
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ciones a la CNDH y asegurar la autonomia de los organismos protectores
de los derechos humanos.

Considero que dicha reforma es positiva en términos generales porque
puede auxiliar —y ojala asi sea en la realidad— al fortalecimiento y a
la autonomia de dicha Comision y de los organismos homélogos y porque
no aceptd ninguna de las propuestas peligrosas contenidas en los pro-
yectos a los cuales ya he aludido.

Hay que decirlo con claridad: Bien, muy bien por el poder revisor
de la Constitucion respecto a esta reforma.

Los principales aspectos de la citada reforma son los siguientes:

a) El primer parrafo del nuevo articulo 102, apartado B, se refiere a
los organismos de proteccion de los derechos humanesmpagael orden
juridico mexicano. Con anterioridad el verbo empleado era “otorgar”.

La nueva redaccion es la correcta y no implica un simple cambio
gramatical, sino dos diversas concepciones sobre la naturaleza de los
derechos humanos.

Una concepcion es que el Estado “otorga” esos derechos; es decir,
gue esos derechos existen y se protegen por decisiéon estatal. Es la teoria
positivista.

La otra concepcién corresponde al derecho natural —desvinculada de
cualquier pensamiento religioso— y afirma que el hombre por el sélo
hecho de existir es poseedor de una serie de derechos para asegurar el
respeto a su dignidad.

En otras palabras, en la primera concepcion el orden juridico crea a
la persona juridica; en la segunda, el hombre es persona juridica inde-
pendientemente de lo que establezca el orden juridico.

El constitucionalismo mexicano —incluida la Constitucion actual—
casi siempre ha aceptado la concepcién de los derechos humanos deri-
vada del derecho natutdb que es congruente con el pensamiento hu-
manista que ha impregnado toda nuestra evolucién constitutional.

8 Carpizo, Jorgel.a Constitucion mexicana de 19IMéxico, UNAM-Porrda, 1998, pp. 140-
142. Diario de los Debates del Congreso Constituyet®@6-1917 México, Comision Nacional
para la Celebracion del Sesquicentenario de la Proclamacién de la Independencia y del Cincuen-
tenario de la Revolucién Mexicana, 1960, t. I, pp. 1048-1058. Lozano, José Matéalo de los
derechos del hombréviéxico, Porrda, 1972, pp. 124-125.

9 Véase Cueva, Mario de la, “La Constitucion de 5 de febrero de 1Bbgbnstitucionalismo
a mediados del siglo X]XMéxico, UNAM, 1957, t. Il, pp. 1227-1254 y Carpizo, Jorge, “La Cons-
titucion de 1917” La formacion del Estado mexicanbléxico, Porria, 1984, pp. 271-280.
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En consecuencia, el cambio del verbo en ese primer péarrafo es un
acierto y es concordante con la tesis contenida en el articulo primero
de la Constitucion de 1917.

b) La reforma constitucional expresamente designa al organismo fe-
deral de proteccién de los derechos humanos como Comisién Nacional
de los Derechos Humanos (CNDH). Considero adecuada esta decision
de nuestro poder revisor de la Constitucion.

Con anterioridad, la denominacién del organismo se dejaba a la com-
petencia del Congreso Federal, el cual se inclind por el nombre con el
cual fue creada y conocida durante sus primeros afios.

Con ese nombre la Comision se gano la confianza de la sociedad y
un cambio al respecto se hubiera prestado a confusiones sobre si su
labor y proteccion serian diferentes a las que venia desarrollando.

Ciertamente en los dos primeros afios, existieron diversas propuestas
para modificar el nombre de la Comision, ninguna prosperé y hoy en
dia no es materia de debate. En esta forma, la decision del poder revisor
se ve con naturalidad y no ha despertado critica alguna.

c) El precepto constitucional que se comenta nunca defini6 a esos
organismos con el caracter de descentralizados; esta expresion se en-
cuentra en la Ley de la CNDH de junio de 1992. La reforma al articulo
en cuestion precisa que la CNDH contara con autonomia de gestion.

Con anterioridad, ese precepto se referia a “recomendaciones publicas
auténomas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades
respectivas”.

El caracter autbnomo se atribuia a las recomendaciones ya que éstas
constituyen el aspecto méas sobresaliente de la actividad delwnds-
mansin menospreciar ninguna de sus otras y muy importantes funciones.

La reforma atribuye actualmente el caracter autbnomo al organismo,
lo cual es un acierto al cubrir, sin ninguna ambigtiedad, todo el universo
de facultades que aquél posee.

Los redactores del proyecto del original articulo 102, apartado B, se
inclinaron también por una autonomia total y completa a la CNDH, com-
parable a la que gozan las universidades publicas. Como es hien sabido
todo proyecto legislativo, mas el constitucional, esta sujeto a negociacion
entre diversas instancias y fuerzas politicas y en aquella ocasién se perdié
este asunto aunque, entonces, los redactores del proyecto lograron que
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ese caracter autbnomo se atribuyera a las recomendaciones. Algo era
algo y en este caso realmente era mucho.

Reconozco que el actual texto es mejor que el que pensaron los re-
dactores originales porque hoy en dia se configura una autonomia mas
fuerte que aquella de la cual gozan las universidades publicas en su
caracter de organismos descentralizados.

El actual articulo constitucional configura a la CNDH con una auto-
nomia que hace imposible encuadrarla dentro de ninguno de los tres
poderes tradicionales ya que es independiente de cualquiera de ellos.

Asi, la CNDH viene a sumarse a organismos como el Banco de Mé-
xico y el Instituto Federal Electoral, cuya autonomia hace necesario re-
plantear en nuestro pais toda la teoria de la division de poderes. Hoy
en dia el poder de la Federaciéon se divide para su ejercicio en diversas
ramas: Ejecutivo, Legislativo, Judicial y organismos constitucionales au-
ténomos, lo que no significa que entre ellos no deba existir coordinacion,
auxilio y colaboracion. Lo que no hay es subordinacién de uno hacia
el otro sino una plena autonomia de gestion, es decir, técnica; sus 6rganos
actlan con la mas amplia libertad dentro de los marcos indicados por
la Constitucion y la ley’

Este es el sentido de tres parrafos importantes del dictamen de las
tres comisiones del Senado que tuvieron la responsabilidad de esta re-
forma:

Es significativo este cambio constitucional del estatuto de este organismo,
pues al otorgarle la naturaleza de un organismo auténomo constitucional, se
reconoce que la funcion de proteccién y defensa no jurisdiccional de los
derechos humanos es necesaria para cualquier Estado democratico, reafirman-
do a dicho organismo y a sus homologos de los estados como organismos
técnicos auxiliares para el control constitucional.

Debe insistirse que para su funcionamiento ideal no so6lo deben ser inde-
pendientes de los poderes tradicionales sino también de los partidos politicos o
de otros grupos o factores reales de poder.

10 Carpizo, Jorge, “La Constitucién mexicana.cit,, pp. 189-195. Locke, JohBnsayo sobre
el Gobierno Civil Buenos Aires, Aguilar, pp. 165-185. Montesquieu, Charles de Secondat, bar6n
de, L’Esprit des Lois Paris, Gallimard, 1949, pp. 396-397. Hauriou, Maufe@cipios de derecho
publico y constitucionalMadrid, Instituto Editorial Reus, 1927, p. 165. Mirkine Guetzévitch, Boris,
“De I'Esprit des lois a la démocratie moderné&’a Pensée politique et constitutionelle de Mon-
tesquiey Paris, 1948, p. 14.
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El tipo de independencia que le confiere la autonomia debe complemen-
tarse con la calidad apartidista del presidente del organismo, de los miembros
del Consejo y de sus principales funcionarios, en la transparencia de sus
actuaciones, haciendo publicas sus resoluciones en sus informes anuales, y
sobre todo el titular, se reitera, debe gozar de total independencia en el ejer-
cicio de sus funciones sin estar sujeto a mandatos imperativos ni recibir ins-
trucciones de ninguna autoridad ni poder estatal, estando sélo sometido al
imperio de la Constitucion y de la Ley Organica del organismo.

No cabe duda alguna de que este aspecto de la autonomia de gestion
para esos organismos eS muy positivo.

Sin embargo, dicha autonomia debi6é haberse extendido sin duda al-
guna a todos los organismos protectores de derechos humanos. La Cons-
titucidn solo se refiere en este aspecto a la CNDH. Empero, ello se debe
a un error de redaccion porque la intencion fue otra, lo que se prueba
con los tres parrafos citados del respectivo dictamen y en los cuales es
clarisimo que esa autonomia se les esta garantizando a todws-los
budsmanprotectores de los derechos humanos en México.

d) La reforma, en congruencia con la caracteristica de la autonomia
de gestion, le otorga a la CNDH personalidad juridica y patrimonio pro-
pios, asi como autonomia presupuestaria.

Personalidad juridica y patrimonio propios la CNDH los tenia desde
la citada Ley de 1992, pero esta bien que se establezca a nivel consti-
tucional. Esta es una tendencia del constitucionalismo mexicano: incluir
todo en la ley fundamental; aspectos que generalmente en otros érdenes
juridicos se establecen en la ley ordinaria; en México, que existe des-
confianza y desprecio al valor de la ley, se elevan a nivel constitucional
como una manera de asegurar su efectividad.

La autonomia en la gestién presupuestaria es muy importante. Por
esta disposicidn, sera la propia CNDH la que elabore su proyecto de
presupuesto, lo envie al Poder Ejecutivo para que lo incluya en el pro-
yecto de presupuesto federal, pero aquél no puede modificar el proyecto
de la CNDH. En este ultimo aspecto se difiere positivamente del articulo
76 de la Ley de 1992.

Unicamente la Camara de Diputados podra modificar el proyecto de
la CNDH y esa Camara debera escuchar a las autoridades de la Comision
y sus argumentos antes de aprobar cualquier modificacion a aquél.
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En el ejercicio de su presupuesto aprobado, la CNDH no necesita
ninguna autorizaciéon del Poder Ejecutivo aunque, claro esta, responde
del buen manejo de esos recursos pero Unicamente ante el Poder Legis-
lativo.

Decia que este Ultimo aspecto es muy importante porque en el pasado,
cuando menos en una ocasion que a mi me consta, se intentd asfixiar
a la CNDH negandole los recursos econémicos indispensables para su
funcionamiento. El problema se resolvié con el apoyo pleno del presi-
dente de la Republica. Lo anterior es muy delicado porque la CNDH,
para desarrollar plenamente sus funciones, necesita los recursos indis-
pensables para ello, lo cual no puede estar sujeto a la buena voluntad
del presidente del momento.

Respecto a estos principios considero que también son validas las con-
sideraciones realizadas en el Ultimo péarrafo del anterior inciso c). Es
decir, éstos también se extienden a todos los organismos protectores de
los derechos humanos.

e) De toda la reforma constitucional el aspecto mas trascendente es
el relativo a la designacion del presidente de la CNDH. Dicha designa-
cién no se encontraba consignada en la Constitucién sino en la Ley de
la CNDH. EIl procedimiento era el siguiente: propuesta del presidente
de la Republica y ratificacion por parte del Senado, o en los recesos de
éste por la Comision Permanente del Congreso de la Unién. Al no es-
tablecerse un quérum especial de votacion, éste era de la mitad mas uno
de los senadores presentes.

Este sistema fue criticado en virtud de que se considerd que le restaba
autonomia a la CNDH debido a la intervencion del presidente de la Re-
publica. Tiempos son éstos en los cuales se contempla con desconfianza
—y muchas veces con razén— cualquier participacion del titular del
Poder Ejecutivo. Ademas, se presentaba el problema de que los dos pri-
meros presidentes de la CNDH fueron designados procuradores generales
de la Republica sin haber terminado su periodo en aquélla, lo cual in-
dudablemente se hubiera podido prestar a una politizacién de la Comi-
sion, pero hay que tener presente que los dos primeros presidentes de
la CNDH fueron personas apartidistas, quienes fueron ratificados por el
Senado con el consenso de los partidos politicos representados en ese
organo legislativo y mas alla de las palabras, demostraron en los hechos
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una plena autonomia que se reflejd en las recomendaciones expedidas
en esos periodos.

Sin embargo, los criticos de la CNDH se basaban en esos hechos
para atacarla, y muchas personas de buena fe también deseaban un sis-
tema de nombramiento sin intervencién alguna por parte del presidente
de la Republica.

Existieron cuatro proyectos, como ya se dijo, de reforma al apartado
B del articulo 102 constitucional y éste era el aspecto nodal de los mis-
mos. Resalto dos de ellos:

i) El proyecto de la CNDH propuso que la Camara de Diputados, a través
de su Comisién de Derechos Humanos, realizara una consulta a
organizaciones civiles e integrara una terna que enviaria a la Camara
de Senadores para la designacién correspondiente.

i) El Taller Ciudadano de Propuesta Legislativa plante6 que:

El nombramiento del presidente de la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos sera el resultado de una auscultacién por parte del Consejo, particu-
larmente entre las organizaciones no gubernamentales de derechos humanos
para proponer tres nombres a la Camara de Diputados, la cual elegird al
presidente de la Comision Nacional con al menos el voto favorable de las
dos terceras partes de los diputados.

El dictamen, presentado por esas tres comisiones de Puntos Consti-
tucionales, de Derechos Humanos y de Estudios Legislativos, tercera,
del Senado de la Republica, afirma que el titular de la CNDH debe
gozar de independencia total de cualquier poder o grupo politico al ejer-
cer sus atribuciones constitucionales y legales.

El nuevo sistema de nombramiento que sefiala la Constitucién es el
siguiente: aquél es responsabilidad exclusiva de la Camara de Senadores
0, en sus recesos, de la Comision Permanente. Para dicha designacion
sera necesario el voto de las dos terceras partes de los miembros pre-
sentes de esos Organos legislativos, y es la Ley la que fijara los proce-
dimientos que se deben seguir para la presentacién de las respectivas
propuestas.

11 Carpizo, Jorge, “Propuestas de reformascit., p. 56.
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El numero de votos que exige la Ley Fundamental para esta desig-
nacion es acertado porque probablemente ningun partido politico cuente
con ese numero, lo que traera consigo mayor ponderacién y prudencia
en la mencionada designacion, al tiempo que se apartan del mismo con-
sideraciones partidistas.

Este aspecto se ha querido ver comquédl para la autonomia real
de la CNDH. Sin lugar a duda alguna es muy importante pero es insu-
ficiente.

He afirmado que en todo el mundo la autonomiaoddbudsmarse
garantiza por su calidad moral, su preparacién, su valentia y la confianza
social de que goce; que si se desigha a una persona de bajo perfil para
no incomodar al gobierno, con todo y reforma el futuro de la CNDH no
sera promisorid’

Estoy de acuerdo en que la mencionada designacion la realice el Se-
nado porque los nombramientos en los cuales deben ponderarse méritos
profesionales y calidades morales, generalmente es este érgano legisla-
tivo el que interviene como en los casos de ministros de la Suprema
Corte de Justicia, embajadores, jefes superiores del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea Nacionales.

Parece que la integracion del Senado —numero menor de legisladores
y mayor edad que sus colegas de la Camara de Diputados— puede ase-
gurar mayor ponderacion para esos nombramientos.

El mencionado dictamen otorga otro argumento: la naturaleza de la
CNDH es de caracter federal; luego, corresponden tales hombramientos
al 6érgano que representa a las entidades federativas. Para el Senado de
la Republica el caracter federal de la Comisién es claro ya que puede
revisar los acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes de las
entidades federativas.

f) La propia Constitucion, en esta reforma de 1999, sefiala las garan-
tias, ya contenidas en la Ley de 1992, de que goza el presidente de la
CNDH:

i) la de nombramiento para no quedar subordinado a ningun poder o
grupo;

i) la de estabilidad al especificarse un periodo de cinco afios y que podria
ser reelecto por una sola vez;

12 Carpizo, Jorge, “El deterioro de las institucionesexos México, 1999, octubre, p. 42.
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iii) la de remuneracién aunque al respecto nada se dice;

iv) la de responsabilidad, ya que Unicamente puede ser removido de sus
funciones en los términos del titulo cuarto de la Constitucién, o sea,
a través de los mecanismos de responsabilidad de los servidores
publicos.

g) Los miembros del Consejo Consultivo seran electos a través de
igual procedimiento que aquél que se sigue para la designacion del pre-
sidente de la Comisién. Dos de éstos, los de mayor antigliedad en el
cargo, seran sustituidos anualmente, a menos que fuesen propuestos y
ratificados para un segundo periodo.

Los 10 miembros del Consejo Consultivo desempefian un papel muy
importante en el desarrollo de las funciones de la CNDH y acertado es
gue su nombramiento también sea realizado por el Senado y después
de una amplia auscultacién y deliberacion y comumrum calificado de
votacion.

h) El penultimo péarrafo del apartado B del articulo 102 constitucional
actualmente dispone que: “El presidente de la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos presentara anualmente a los poderes de la Unién
un informe de actividades. Al efecto comparecera ante las camaras del
Congreso en los términos que disponga la ley”.

Estoy de acuerdo y es mejor que la horma secundaria actual —articulo
15 fracciéon V de su Ley— que sefiala que enviara un informe anual al
Congreso de la Unién y al titular del Poder Ejecutivo, porque como
bien dice el mencionado dictamen a los tres poderes les incumbe conocer
como la Comision ha cumplido con sus atribuciones por tratarse de vio-
laciones de los derechos humanos, los cuales so6lo pueden ocurrir ac-
tualmente dentro del sector publico.

[ll. ARTICULOS TRANSITORIOS

El decreto de reforma constitucional contiene cinco articulos transi-
torios, tres de ellos son muy comunes en reformas constitucionales y
legales. Me ocupo de los dos que presentan peculiaridades.

a) El articulo segundo indica que los integrantes del Consejo Con-
sultivo de la CNDH continuaran en ese cargo hasta concluir el periodo
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para el cual fueron designados, pudiendo ser propuestos y elegidos para
un segundo periodo.

El dictamen indica que se desea conservar a esos funcionarios probos
gue han cumplido bien con sus obligaciones y alejar cualquier sospecha
de que se pretendiera vulnerar o conculcar el principio de la no retro-
actividad de las leyes.

Estoy de acuerdo con este articulo transitorio aunque el segundo ar-
gumento del dictamen no es técnicamente correcto. Al respecto es opor-
tuno hacer una consideracion.

En 1990, cuando se fundd la CNDH, existia una atmdésfera de escep-
ticismo a que realmente pudiera cumplir con las funciones vy finalidades
para las cuales estaba siendo creada. Por tal razén se pensé que junto
al ombudsmarse configurara un Consejo integrado por diez personali-
dades con prestigio y confianza sociales sin actividad partidista reciente.
Se era consciente de que en el mundo no existia ninguna figura semejante
dentro de la estructura de smbudsmanque dicho Consejo seria una
novedad mundial y nada ortodoxa en la teoria y la practica de esa ins-
titucion.

Sin embargo, el Consejo jug6é un papel sobresaliente en la CNDH;
su presidente se reunia periédicamente con ese érgano colegiado el cual
expidid las normas, reglamentos y acuerdos de caracter general y apoyo
decididamente al primer presidente de la Comisién en los enfrentamien-
tos que tuvo con diversas autoridades con motivo de la expedicion de
varias recomendaciones.

Muy loable fue que diez personalidades de México aceptaron el reto
y otorgaron el aval de su prestigio a la nueva institucion, lo que mucho
ayudo a la aceptacion social de la CNDH. Especialmente destaca esa
actitud ante la de otras que se han negado a colaborar en momentos
dificiles para México y en los cuales la presencia de grandes figuras
sociales fue necesaria. Prefirieron su torre de marfil y no “despeinarse”
a dedicarle un poco de su tiempo a México y a sus mejores causas.

El cargo de miembro del Consejo es completamente honorario.

El Consejo ademas ha ayudado a la estabilidad de la CNDH y constituye
una parte muy valiosa de la experiencia que la institucién ha acumulado.

Por las razones expuestas, reitero, considero pertinente ese articulo
segundo transitorio.
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b) El articulo tercero transitorio es realmente peculiar porque lo Iégico
hubiera sido que su contenido hubiera seguido la misma ténica que el
articulo anterior: que el presidente de la CNDH continuara en el cargo
hasta concluir su periodo.

Sin embargo, no es asi y dicho articulo dispone que la Camara de
Senadores o, en su caso, la Comision Permanente elegira al presidente
de la CNDH de acuerdo con el nuevo procedimiento que establece la
reforma constitucional y para tal efecto habran de observarse dos reglas:

i) la Comisién correspondiente del Senado realizara una amplia auscul-
tacion al respecto;

i) con base en esa auscultaciéon, aquélla propondra la ratificacion de la
actual titular de la CNDH o, en su caso, integrard una terna de
candidatos.

Es obvia la razén de este articulo transitorio: algunos sectores sociales
y organizaciones no-gubernamentales han venido expresando su incon-
formidad con la labor de la entonces titular de la CNDH; el poder revisor
de la Constitucion recogi6é esas inconformidades.

Técnicamente el poder revisor de la Constitucion esta facultado para
expedir un precepto transitorio de tal naturaleza porque las normas cons-
titucionales no son retroactivas.

Contrastan los términos del dictamen en lo referente a estos dos ar-
ticulos transitorios: para los miembros del Consejo merecidos elogios,
para la titular de la CNDH la maxima parquedad. Ademas, en este Ultimo
caso, los redactores del dictamen se olvidaron de su argumento de no-
retroactividad que si adujeron —aunque mal aducido— respecto al caso
de los miembros del Consejo y evadieron mas razonamientos arguyendo
gue participan de los argumentos del dictamen de la Camara de Dipu-
tados.

Lo curioso de la situaciéon es que la entonces presidenta de la CNDH
promovié la reforma constitucional con el argumento de fortalecer la
autonomia de la Comision, cuando la propia CNDH ya se encontraba
prestigiada y con apoyo social y cuando la cuestion de la autonomia
plena era Unicamente un asunto de ejercicio de la misma. Probablemente
no se percatd de que hay un gran apoyo social a la CNDH pero muchas
inconformidades respecto a su actuacion.
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En aquella época, la titular de la CNDH alegaba que si no era rati-
ficada se deterioraria la autonomia de la Comision, pero al respecto, y
a pesar de que habian transcurrido varios meses, desde la aprobacion
de ese articulo por parte del Congreso de la Unién, ella no habia ex-
presado ninguna critica a ese articulo transitorio sino hasta el momento
en que se dio cuenta de que su ratificacion no seria en forma automética.

Dicho articulo transitorio no me parece afortunado pero no me preo-
cupa mayormente porque una reforma constitucional a la CNDH no se
puede estar haciendo todos los dias, ni resulta probable que se pongan
de acuerdo otra vez los principales partidos politicos en un articulo tran-
sitorio de tal naturaleza sobre la propia CNDH. No considero que ese
precepto vulnere la autonomia de la CNDH ni que establezca un mal
precedente.

La gran cuestion se encuentra en si hubiera sido preferible ratificar
automaticamente a la Presidenta de la CNDH para que terminara su pe-
riodo —en poco mas de un afio— o la realizacion de la mencionada
auscultacion, en la cual no esta saliendo bien librada, y el nombramiento
de un nuevo presidente cuanto antes para que el gran deterioro de la
CNDH no continte.

Lo que no es admisible es que el nombramiento del presidente de la
CNDH se politice y se convierta en una campafia de caracter politico
en los medios masivos de comunicacion —como ya acontecio— misma
que fue propiciada por la entonces titular de la Comisién. Queda la duda
fundada de si defendié sus convicciones respecto a la CNDH o las suyas
propias. Muy grave seria lo segundo.ofibudsmardebe estar lo mas
lejos posible de controversias politicas y mas si ellas se refieren a su
personalidad y a su estatura y capacidad profesionales y morales.

IV. PROPUESTAS QUE NO FUERON ACEPTADAS

El dictamen de las tres Comisiones mencionadas del Senado realizé
una amplia referencia a diversos aspectos que se propusieron en una,
varias 0 en las cuatro iniciativas que se presentaron al Congreso de la
Unién para modificar el apartado B del articulo 102 constitucional. En
ese documento se exponen las razones por las cuales esas comisiones
no hicieron suyas dichas propuestas.
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a) Con la finalidad de fortalecer a las comisiones de Derechos Hu-
manos se propuso que sus recomendaciones fueran de caracter obligatorio
o vinculatorio.

El principal argumento de las Comisiones legislativas para desechar
esa idea es que resulta altamente inconveniente que se “invadan coer-
citivamente los ambitos de competencia de las autoridades y servidores
publicos, @ambitos que se encuentran perfectamente delimitados en la le-
gislacion aplicable...”. Entiendo que aquéllas se estan refiriendo al pe-
ligro de que se usurpen funciones de los juzgados y tribunales y en este
sentido su argumento es correcto.

Desde que la CNDH se cre6 en 1990 se ha explicado hasta la saciedad
gue si las recomendaciones fueran obligatorias para la autoridad, se con-
vertirian en sentencias; es decir, en decisiones jurisdiccionales, y en esta
forma el ombudsmanen este caso la CNDH y las comisiones de las
entidades federativas dejarian de ser tales para transformarse en tribu-
nales “con todas las formalidades procesales que ello implica”.

Entonces ebmbudsmarseria un tribunal mas, con todas las ventajas
e inconvenientes que ello tiene; pero precisamente es laagse per-
sigue, sino urombudsmamue actie con un procedimiento flexible y
antiburocratico, con un minimo de formalidades y cuya resolucién pueda
ser rapida y sin costo econdémico para el quejoso o el agraviado. El
ombudsmarse convierte en auxiliar de los érganos jurisdiccionales pero,
desde luego, sin sustituirlos porque si no saldria mas cara la medicina
gue la enfermedad al desquiciarse todo el sistema de imparticién de jus-
ticia."*

La autoridad se siente inclinada a aceptar la recomendacion, entre
otras razones, por el costo politico que le tendria rechazarla, ya que
como a la misma se le da amplia publicidad, la opinién publica esta
bien informada del contenido de la recomendacion.

b) La proposiciéon para que la CNDH —reformando el articulo 105
constitucional— posea la facultad de ejercitar la accién de inconstitu-
cionalidad fue rechazada principalmente con dos argumentos:

13 Fix-Zamudio, Héctor, “Constitucionalizacion del Ombudsman en el ordenamiento mexica-
no”, La modernizacion del derecho constitucional mexicano. Reformas constitucionales 1990-1993
México, UNAM, 1994, p. 175.

14 Carpizo, Jorge, “Derechos Humanos vy.cit,, p. 90.
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i) los derechos humanos ya estan ampliamente protegidos en la Consti-
tucion a través de diversas defensas e incluso por medio de dicha
accion cuyo ejercicio corresponde a varias autoridades, y

i) la accién de inconstitucionalidad existe en nuestro pais so6lo desde
1994; es decir, es un proceso de defensa constitucional reciente y en
1996 se amplio a la materia electoral, junto con el nimero de titulares
de la misma; en consecuencia, s conveniente que esa accion se
desarrolle y fortalezca en el sistema juridico mexicano antes de que
se siga ampliando el numero de sus titulares.

El primer argumento es endeble pero el segundo me convence, espe-
cialmente porque no cierra la puerta a que la CNDH pueda en el futuro
ser facultada a ejercitar la accion de inconstitucionalidad, facultad que
estimo si debe poseer.

Dicha atribucion la detenta el Defensor del Pueblo espafol y la ha
ejercido con responsabilidad y madurez. Entonces, en México, conforme
a las propias expresiones de las comisiones del Senado, es sélo una
cuestion de tiempo.

¢) La proposicion para que la CNDH pudiera ejercer accion penal en
los casos de delitos de tortura también fue desestimada con el argumento
de que no es prudente convertirla en una autoridad ejecutiva cuando su
naturaleza implica funciones de vigilancia y recomendacién de acuerdo
con la teoria y la préctica del derecho comparado y de nuestro orden
juridico.

Entiendo bien la desesperacién que existe en nuestro pais respecto al
delito de tortura que fue una de las primeras violaciones de derechos
humanos que la CNDH atacd prioritariamente y donde alcanz6 resultados
valiosos:® Varios de esos logros se han venido deteriorando.

Empero, la CNDH y sus homologas en las entidades federativas no
deben convertirse en ministerios publicos. Hay que tener siempre pre-
sente la naturaleza deinbudsmary conforme a la misma lo que debe
y lo que no debe hacer. Desvirtuar esa naturaleza no ayuda a una mejor

15 Barreda, Luis de lala lid contra la tortura México, Cal y arena, 1995, pp. 115-137.
Tercer Informe.,.cit., p. 76: “En los dos primeros semestres del total de quejas recibidas, el primer
lugar dentro de los hechos presuntamente violatorios de derechos humanos fue la tortura con 180
casos (13.4%) en el primer semestre; en el segundo semestre con 266 casos (13.9%). Ahora, la
tortura ocupa el tercer sitio con 156 casos (6.2%rto Informe...cit., p. 133: “Ahora la tortura
ocupa el séptimo sitio con 134 casos (2.9%)".



ORGANISMOS PROTECTORES DE LOS DERECHOS HUMANOS 45

defensa y proteccion de los derechos humanos, sino al contrario, la de-
bilita al destruir o vulnerar la existencia dehbudsmarcon todos sus
efectos benéficos.

Al respecto se puede recordar, aunque se referia a otro tema, la si-
guiente expresion de Miguel Concha:

Sin embargo, esta posibilidad de atender todo tipo de quejas de todas partes
puede paralizar al organismo nacional. No es posible que una sola institucion
se encargue de atender las quejas por todas las violaciones de derechos hu-
manos en un pais que justamente se caracteriza por no haber accedido todavia
a una cultura de cabal respeto a esas garahtias.

d) Asimismo, esas comisiones legislativas no aceptaron ampliar la
competencia de la CNDH a los “ambitos electoral, laboral y del Poder
Judicial”.

Respecto a la materia electoral los argumentos que manifestaron fue
gue en 1996 se crearon dos medios de defensa constitucional en esa
materia: la accion de inconstitucionalidad y el juicio de revisién cons-
titucional electoral. Ademas, que en la Ley General del Sistema de Me-
dios de Impugnacién en Material Electoral se habia creado el juicio para
la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano.

No se expresa nada mas, se deja la conclusion al lector: cualquier
otra proteccion electoral seria superflua porque con las que existian y
las de reciente creacion, el proceso electoral esta bien garantizado.

Algunos grupos y personas desde el comienzo de la CNDH han so-
licitado e insistido que esté facultada para conocer de asuntos electorales.
Una y otra vez se han dado los argumentos de por qué&mhudsman
no le corresponde el examen de estas cuestiones. No repetiré en este
articulo los argumentos que ya he expuesto en diversas ocasianies;
camente resalto que es indispensable quemlsudsmartenga caracter
apolitico y apartidista, que su intervencion en la contienda politica lo
puede envolver en tal forma que lo debilitaria para cumplir las funciones
por las cuales fue establecido: proteger y defender la vida de las personas,
su integridad, libertad, dignidad y seguridad juridicas.

16 Concha Malo, Miguel, “La reforma constitucional en materia de Derechos Humarmos”,
Jornadadel 3 de octubre de 1992, p. V.
17 Carpizo, Jorge, “Derechos humanos y.cit,, pp. 23-24, 92, 141-142.
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Respecto a la materia laboral, las comisiones mencionadas exponen
un solo argumento al respecto: el medio de defensa constitucional por
excelencia en nuestro sistema juridico —el juicio de amparo— siempre
esta al alcance de los trabajadores.

El anterior argumento no es suficiente porque se podria emplear para
casi todas las controversias juridicas que se presentan en México. Tam-
bién he manifestado, entre otros juristas, los argumentos de por qué los
asuntos laborales no deben ser competencia de la CNpritcipal-
mente porque al final de cuentas las controversias laborales se convierten
en asuntos jurisdiccionales y todo el orden juridico se desquiciaria si un
organismo interviniera en la competencia y funciones jurisdiccionales
gue corresponden al Poder Judicial.

A nueve afios de la creacion de la CNDH aun se siguen discutiendo
en México estas dos cuestiones. Me doy cuenta de que se ha desarrollado
un dialogo de sordos. Los argumentos no cuentan, las experiencias de
otros paises tampoco, el conocimiento del derecho comparado resulta
superfluo, lo Unico importante seria lograr que la CNDH sirviera a los
particulares fines politicos de los defensores de estos interesados y err6-
neos planteamientos o, concediendo que hay algunas personas de buena
fe, en aras de una institucién ideal, la destrucciéroadudsmarneal.

Estoy de acuerdo, por las razones expuestas, en que la reforma cons-
titucional que se estudia no haya aceptado las proposiciones que perse-
guian ampliar la competencia de la CNDH a las materias electoral y
laboral.

La exclusion referente al Poder Judicial de la Federacion es de na-
turaleza muy diferente a las dos anteriormente mencionadas y el Unico
argumento de las Comisiones es que aquél siempre ha sido el garante
de la proteccion juridica de los derechos fundamentales del gobernado.
Argumento cierto pero completamente insuficiente en este caso.

Cualquier tribunal realiza actos materialmente jurisdiccionales pero
también actos materialmente administrativos.

Un ombudsmamo puede —y en ninguna parte del mundo acontece—
interferir en la funcién jurisdiccional porque no es un tribunal, porque
hay que respetar la independencia de los jueces, porque la labor juris-
diccional se desarrolla por etapas sefialadas en la ley y es el juez quien
mejor conoce el expediente que es la base de la sentencia.

18 Ibidem pp. 92-93, 142-144,
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Cuando se creo6 la CNDH si hubo voces que solicitaban competencia
para aquélla en asuntos jurisdiccionales; sin embargo, cada dia esas voces
son menos Yy sin mayor peso juridico o social.

Los actos administrativos de los tribunales si constituyen en diversos
paises materia competencial @@hbudsmanEs lo que ha recibido el
nombre deombudsman judici&dl y no puede negarse que es uno de los
aspectos mas debatidos, tanto en la teoria como en la practica, respecto
a estos organismos defensores de los derechos humanos.

En México —y quedd muy claro en 1992— si tienen esos organismos
competencia para conocer quejas en contra de actos u omisiames de
turaleza administrativaprovenientes de los tribunales, con excepcion de
los del Poder Judicial de la Federacion.

La reforma constitucional de 1999 opt6é por no modificar este aspecto
y dejar esta situacion tal y como se encuentra, aunque es dificil y com-
plicado explicar por qué esos organismos tienen competencia respecto
a actos administrativogle unos tribunales pero no respecto a los de
otros.

En ocasion diversa he escrito la razon de esa diferencia:

Esta exclusiéon se debié a que el Poder Judicial federal (en 1991) asi se lo
solicitd expresamente al presidente de la Republica, y sus argumentos fueron
principalmente que: a) en México, el Poder Judicial federal tiene una doble
vertiente: como Poder de la Federacion y como Poder del Estado federal, al
poseer la facultad de interpretar la Constitucién en dltima instancia, y por ello
se encuentra jerarquicamente encima de los tres poderes de la Federacion;
gue, en consecuencia, ningln érgano le puede indicar como actuar, aunque
solo se trate de recomendaciones, y b) que el Poder Judicial Federal tiene sus
propios 6rganos de control.

El presidente de la Republica ponderd las razones del Poder Judicial fede-
ral y decidi6 aceptarlas para evitar un enfrentamiento entre los poderes y para
borrar cualquier suspicacia de que a travéodddudsman judiciase inten-

19 Rowat, Donald C., “¢Por qué un Ombudsman para supervisar los tribunatésfte del
Primer Congreso de Ombudsmanship de San Juan. El ombudsman jusaialuan de Puerto
Rico, Oficina del Procurador del Ciudadano, 1991, pp. 29-30; Gellhorn, Waitdsudsman and
Others Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1996, p. 238. Véase Bh aibra
budsman judicial. Perspectivas internacionaleixico, Comisién Nacional de Derechos Humanos,
1993, la cual contiene varios ensayos escritos por distinguidos juristas quienes examinan la expe-
riencia de diversos paises.
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tara la mas minima interferencia a la independencia de ese poder, lo cual
jamas pasé por su mente ni por la de los redactores del préyecto.

Soy un defensor deimbudsman judiciay un convencido de las bon-
dades que tiene para la sociedad, los gobernados y para el propio Poder
Judicial. Estoy convencido de que algun dia esa excepcion desaparecera
de la Constitucion y desaparecera cuando sea oportuno. Me queda claro
gue los legisladores consideraron que éste no lo es. Respeto su decision
porque es probable que su apreciacion sea la correcta, tanto por la si-
tuacién por la que actualmente atraviesa la CNDH como que el Poder
Judicial federal se encuentra en un periodo de transicién dificil y hubiera
podido considerar la supresién de esa excepcion como una agresion y
un intento de lesionar su independencia.

e) En los ya mencionados cuatro proyectos para reformar el apartado
B del articulo 102 constitucional también se proponian otros aspectos
como: el fomento a la cultura de respeto a los derechos humanos; la
facultad de atraccion por parte de la CNDH de quejas presentadas a sus
homélogas en las entidades federativas cuando la queja sea de interés
nacional, incida en la opinién publica nacional y su naturaleza resulte
de especial gravedad; y la facultad para interponer el juicio de amparo
respecto a los asuntos que se sometan al conocimiento de esos orga-
nismos.

Respecto a dichas proposiciones nada se menciona en el dictamen de
las comisiones del Senado. La razén puede ser que se considerd que
esas propuestas deben contenerse en la Ley como acontece hoy en dia
y no en la Constituciéon y que, probablemente, la tercera enunciada en
el parrafo anterior, no merecia la pena de que se realizara un comentario
especial.

V. CONCLUSIONES

Las principales conclusiones de este articulo sobre la reforma cons-
titucional de 1999 a los organismos protectores de los derechos humanos
ombudsman- son las siguientes:

20 Carpizo, Jorge, “Derechos humanos y.cit,, pp. 144-145.
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a) En 1990 al crearse la Comision Nacional de Derechos Humanos
se le estructur6 como wmbudsmary se le atribuyeron las principales
caracteristicas de tal institucion.

A muchos juristas, y con mayor razén a los no juristas, les costo
trabajo comprender la naturaleza deambudsmanLos malos enten-
didos abundaron. La confusion continla desgraciadamente hasta nuestros
dias, lo cual se demuestra con proposiciones como que las recomenda-
ciones tengan caracter vinculatorio y que se amplie su esfera competen-
cial a cuestiones jurisdiccionales y electorales.

b) El marco juridico de la CNDH en 1990 era de caracter provisional
y asi siempre se manifestd; se trataba de una institucién nueva en el
orden juridico mexicano que necesitaba ser comprendida y mostrar su
eficacia para conseguir el apoyo social. Ademas, urgente era parar las
violaciones de derechos humanos que estaban ocurriendo.

c) Al afio de su creacion, la CNDH ya habia ganado la confianza
social especialmente por las muy importantes recomendaciones que habia
expedido.

d) En ese momento en la CNDH se comenzé a elaborar y discutir
un anteproyecto de Ley Organica para la Comisién, proceso que culmind
con la “constitucionalizacién” deimbudsmaren México el 28 de enero
de 1992.

e) Se continuaron expresando inquietudes respecto al nuevo marco
juridico de la CNDH principalmente sobre el nombramiento de su pre-
sidente, el caracter no obligatorio de las recomendaciones y su incom-
petencia en asuntos jurisdiccionales, electorales y laborales.

f) A partir de 1997 se presentaron diversos proyectos de reforma cons-
titucional; tuvo lugar un debate interesante que al final de cuentas dio
como resultado reformas al apartado B del articulo 102 constitucional
cuyo decreto se publicé el 13 de septiembre de 1999.

g) La reforma de 1999 es una buena reforma en términos generales
no sélo por lo que incluyd sino también por lo que excluyé y que hubiera
destruido alombudsmarcriollo.

Diversos aspectos de la reforma ya se encontraban en la Ley de la
CNDH pero se decidié elevarlos a nivel constitucional.

h) Es un acierto el cambio gramatical, que realmente es conceptual,
para ordenar la creacion de organismos de proteccion de los derechos
humanos que ampara —y no “otorga”— el orden juridico mexicano.
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i) Es un acierto la configuracién de la CNDH con el caracter de or-
ganismo autdbnomo constitucional para asegurarle su independencia de
cualquiera de los poderes publicos pero también de partidos politicos o
de otros grupos o factores de poder.

j) Es un acierto dotar a la CNDH de autonomia presupuestaria, o
cual implica que el proyecto de presupuesto que presente solo puede
ser modificado por la Camara de Diputados y en su ejercicio goza de
total independencia respecto al Poder Ejecutivo federal.

k) El aspecto toral de la reforma es el nuevo sistema de nombramiento
del presidente de la CNDH. Al suprimirse del mismo cualquier partici-
pacioén del presidente de la Republica se persigue fortalecer la autonomia
de la CNDH. El nuevo sistema tiene posibilidad de ser exitoso si no se
politiza. En todo el mundo la autonomia @ehbudsmarse garantiza
por su calidad moral, su preparacién, su valentia y la confianza social
de que goce; si se designa a una persona de bajo perfil para no incomodar
al gobierno, con todo y reforma el futuro de la CNDH no sera promisorio.

[) A la misma conclusion que la expuesta en los dos parrafos anteriores
se puede llegar respecto a la designacion de los miembros del Consejo
Consultivo.

II) Es un acierto el articulo 20. transitorio al haber ratificado a los
consejeros hasta el término de su periodo en virtud del importante y
valioso trabajo que ese Consejo ha desarrollado.

m) El articulo 3o. transitorio es muy peculiar. Sin embargo, estoy de
acuerdo con él porque: las normas constitucionales no son retroactivas,
se aplica de inmediato el nuevo sistema de nombramiento, recoge las
inconformidades respecto a la entonces titular de la CNDH, no establece
ningdin mal precedente en virtud de que es resultado de una reforma
constitucional y éstas cada dia son y seran mas dificiles de realizar en
el contexto politico mexicano y la actitud misma que asumié la titular de
la CNDH ante la posibilidad de no ser ratificada, le otorgé la razén a
ese articulo transitorio.

n) Es un acierto no haber aceptado diversas disposiciones que hubieran
destruido a la CNDH y a sus homoélogas en las entidades federativas.

Es un acierto que las recomendaciones continden sin tener caracter
vinculatorio porque la CNDH no es un tribunal ni se siguen las forma-
lidades procesales propias de una sentencia.
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0) Es un acierto no haber facultado a la CNDH a ejercitar accion
penal respecto al delito de tortura en virtud de que no es ministerio
publico.

p) Es un acierto no haber ampliado las facultades de esos organismos
a las materias jurisdiccionales, electorales y laborales porque no le son
propias en razén de todos los argumentos que reiteradamente se han
expuesto.

g) En el futuro la CNDH si debe poder ejercitar la accion de incons-
titucionalidad respecto a la defensa de los derechos humanos porque es
otra via para la proteccion de aquéllos y en donde la decision ultima
corresponde a la Suprema Corte de Justicia.

r) No se acepté ebmbudsman judiciatespecto a los actos adminis-
trativos del Poder Judicial federal.

El ombudsman judiciaés uno de los aspectos mas controvertidos en
relacién con esta institucién. Sin embargo, en México si se ha aceptado
en lo concerniente a jueces y tribunales de las entidades federativas. En
consecuencia, no existe ninguna razén técnica ni juridica para realizar
dicha diferencia. Tal vez, es s6lo una cuestién de tiempo la superacion
de esa arbitraria excepcion.

Se entiende bien por qué la reforma de 1999 dej6 a un lado este
delicado asuntnc"



