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enunciato, la cui interpretazione sarebbe del tutto pa-
cifica in contesti non giuridici.
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Resumen: El movimiento internacional de los derechos huma-
nos ha modificado las coordenadas del sistema juridico univer-
sal y, en general, el sentido del aparato estatal haciéndolo evo-
lucionar de un Estado de Derecho a un Estado de Derechos.
Esta transformacién tiene implicaciones en todas las ramas del
Derecho, en ¢l caso del Derecho Administrativo, al tener como
objeto la regulacién de la actividad de las autoridades adminis-

* Profesor de Teoria Politica y Constitucional de la Escuela Libre de De-

recho.
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trativas, este se convierte en una fuente fundamental para la pro-
teccion de derechos humanos. Dentro de esta vinculacién so-
bresale la institucién de la responsabilidad administrativa la cual
es un mecanismo de justicia ante las violaciones de derechos
humanos. Sin embargo el planteamiento que hemos de hacer
tiene un sentido prictico y consiste en analizar si en términos
concretos y reales, esta institucién estd teniendo impacto en la
proteccion de los derechos humanos. Aqui es donde resulta ttil
analizar el comportamiento de los ombudsman —usando el tér-
mino que engloba a todos los organismos no jurisdiccionales
que protegen a los particulares frente a la actividad de las auto-
ridades administrativas— ya que corresponde a estos organis-
mos intervenir en el caso de violaciones a derechos humanos
provocada por autoridades administrativas. Diversas dificultades
se observan respecto a esta tarea, ya que por un lado no existe
el reconocimiento generalizado que los derechos humanos son
también una tarea para el derecho administrativo, pero por otro,
los datos —formales y reales— sobre el desempeno de los om-
budsman nos arroja un panorama de poca eficacia. Ante esto con-
viene revisar la institucién de la responsabilidad administrativa
para reforzar su verdadero sentido.

PALABRAS CLAVE: Derechos humanos. Ombudsman. Responsa-
bilidad administrativa. Responsabilidad patrimonial del Estado.

ABSTRACT: Il movimento internazionale dei diritti umani ha
modificato la direzione del sistema giuridico universale ed, in
generale, il senso dell'apparato statale per farlo evoluzionare
d’uno Stato di Diritto ad’ un Stato de Diritti. Questa trasforma-
zione ha implicazioni in tutte gli ambiti dei Diritti, nel caso dal
Diritto amministrativo, per avere come oggetto la regolazione
dell’attivita delle autorita amministrative, queste si trasformano
nella fonte fondamentale per la protezione dei diritti umani. En-
tro di questa implicazione risalta l'istituzione della responsabili-
ta amministrativa che ¢ un istrumento di giustizia di fronte alle
violazioni di diritti umani. Tuttavia I'approccio che faremo sara
con senso pratico, provari di analizzare concretamente se questa
istituzione ha avuto impatto nella protezione dei diritti umani.
Qui sara utile analizzare il comportamento dell’ombudsman —per
utilizzare il termino generico di tutte le agenzie non giurisdi-
zionali che proteggendo privati dall’attuazione delle autorita
amministrative— perché sono queste agenzie qui devono inter-
venire nel caso di violazioni ai diritti umani causati per le auto-
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rita amministrative. Diverse sfide si guardano in questoi;? (t;r;u:
non esiste un riconoscimento gcneralg s‘u'la_ respoqsadll h«:é
diritto amministrativo di avere cura dei d}nm umani, ed perc
Pattuazione —secondo dati, formali ed reali- degl’l_orflbm?smandncl)ln
¢ molto efficace. Ciog, € opportuno nve_dere listituzione de a
responsabilitﬁ amministrativa per trovare 1l suo autentico se:g;l(.)'.:5
paroLe CHiave: Diritti Umani. Ombudsman. Responsabili

Jmministrativa. Responsabilita patrimoniale dello Stato.

SUMARIO: 1. Planteamiento General; 2. La proteccion de derechos hu-
manos como un componente fundamental del Esrado de Derec.ho; 3.La
institucion de la responsabilidad administrativa como mecamsmat)a para
la proteccion de derechos humanos; 4. EI. sistema ombuds;:tar;' }la s
ponsabilidad administrativa en caso de wola.aon.es a derec osh ur;:anos,
5. La responsabilidad administrativa por violaciones a derechos huma-
nos en México.

1. PLANTEAMIENTO GENERAL

Aunque se trata de un lugar comtn decir que la proteccién
de derechos humanos es origen, justificacién y fin de las
instituciones publicas, resulta un tema poco claro al mo-
mento de regular dichas instituciones y llevarlas.a la pric-
tica. Por ello no resultan ociosos los esfuerzos orlenta_dos a
fortalecer la vinculacién entre las instituciones juridicas y
la proteccién de derechos humanos.

El objeto del presente trabajo pretende enfrentar esta
problematica y referirla a un punto muy concretg, la res-
ponsabilidad administrativa de los servidores publicos en ell
caso de que incurran en violaciones a derechos hgmanos.

Las aristas que presenta este andlisis son miltiples y se
refieren mis al aspecto practico que al tedrico. La pregun-

' Dado que este ensayo se presenta en el marco del il?tercamb}o académico
entre la Escuela Libre de Derecho y la Universidad de Pisa, que tiene entre sus
objetivos profundizar en el conocimiento de las particu!andadcs de cada sis-
tema juridico, haremos especial énfasis en las problemiticas que se enfrentan
actualmente en el sisterna mexicano.
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ta a realizarse dentro del presente andlisis es: ¢hasty
punto la institucién de la responsabilidad administrz:t]iué
es util y prictica para la proteccién de los derechos hva
manos? Esta es una pregunta necesaria, ya que si no exisltl-
una respuesta afirmativa entonces tendremos que pasara?
siguiente cuestionamiento, écudl es la utilidad real —ma-
terial— de la institucién de responsabilidad administrati
en el marco del Estado de Derecho? 5
La tarea de proteger los derechos humanos no es una
tarea exclusiva para las sociedades con limites de desarro-
llo o problemas de ingobernabilidad. Como lo han reite-
rado los organismos internacionales al revisar la situacién
de derechps humanos en cada uno de los paises del orbe
lg proteccion de los derechos humanos es una responsa-’
blh.d’and. siempre inacabada’ y, por lo tanto, deben buscarse
periddicamente formulas de perfeccionamiento constante,
De esta forma, la vinculacién entre las instituciones de
proteccion de derechos humanos y de la responsabilidad
admlmst‘rativa fepresenta uno de los objetivos de todo
sistema juridico, que debe abordarse fundamentalmente
desde la Perspectiva material por encima de la formal. En
csFe trabajo, de intento, queremos hacer un esfuerzo por
;pdlrzr la Probl’cmética que esta relacién presenta en la rea-
nlmas E01:135 ]ailla dg la perfeccién que han logrado los siste-
‘ males. Dicho de otra forma, nos interesa observar
en los distintos diagnésticos que existen, cudl es la efecti-
vidad real de la institucign de rcsponsabi’lidad administra-

? Una de las manifestac
tema de revisién unive
de Naciones Unidas, a
versal Periodical Review)
dependientemente de
abundamiento ofr. http
(2012-09-24).

ml‘;’;‘(t‘:dcj; fstc cnﬂu!uc se concreta en el nuevo sis-
S i]a:1 .P:;r ol‘(,()nﬂqu qc Dt‘rcchos Humanqs
» al cual se cnc“ . E,“mc" Periédico Universal, W
B Ccl(l)cn’tran‘ somcf:dos todos_g los paises, in-
/Awww.ohch m_’""‘a- politica o social. Para mayor

ohe “ﬂg/‘"/h"b“dK‘S/UPl'/pages/upnnain.aspx
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tiva para proteger derechos humanos y no solamente su
correcto disefio formal.

Precisamente uno de los diagnésticos mas cercanos para
hacer esta evaluacion es el que presenta el ombudsman, en
el caso de México, la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH), a través de la cual podemos observar
no solamente la dimensién que tiene la actividad adminis-
trativa en la violacién a los derechos humanos, sino la ca-
pacidad de esta institucion para sancionar y reparar dichas
violaciones.

Este planteamiento enmarca el objetivo y las lineas de
esta investigacion, donde uno de los puntos mds impor-
tantes es poder comparar esta situaciéon con el sistema en
su conjunto tal como ha evolucionado a nivel mundial,
desde su origen en el ombudsman escandinavo.

Existe un punto particular que debe ser tratado en este
estudio, por su impacto en la relacién que sostenemos exis-
te entre la defensa de los derechos humanos y el actuar de
la administracién publica, y es el referente a la disociacién
que puede percibirse en ocasiones entre la tarea de control
de la legalidad, propia del sistema juridico universal, par-
ticularmente del Derecho Administrativo, y la defensa de
los derechos humanos. Este distanciamiento puede con-
vertirse incluso en un antagonismo cuando, por ejemplo,
se contraponen normas de jerarquia constitucional que
consagran los derechos humanos y otras que tienen rango
de ley secundaria pero que establecen criterios contrarios a
dichos derechos constitucionales o bien cuando el sistema
prohibe a los 6rganos administrativos revisar sus normas

secundarias para juzgar su adecuacién con las disposicio-
nes universales de derechos humanos. Este punto se con-
vierte en el tema de fondo cuando se trata de analizar el
sentido dltimo de las instituciones administrativas.
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Por ello, conforme a los avances
principios de interpretacién de los derechos humanos e
el orden internacional y en los sistemas constitucionales
comparados, se hace cada vez mis importante hacer yng
revision de la formulacién que debe tener el principio de
legalidad en el marco del Estado de Derecho moderno,

que han tenidg los

2. LA PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS
COMO UN COMPONENTE FUNDAMENTAL
DEL ESTADO DE DERECHO

a) Los derechos humanos son fin y razon de ser del Estado
de Derecho

Los derechos humanos son fin y razén de ser del Estado
de Derecho. Esto que parece una obviedad es en realidad
un postulado muy controvertido, Ello se debe a que en
primer término no ha sido reconocido como tal en todas
las etapas de la evolucign de las instituciones estatales o al
menos no ha tenido |a aceptacion universal que ahora tie-
ne. Asimismo, en segundo término, el postulado no tenfa
la fortaleza como Para sostenerse en situacién de crisis 0

de estados de €Xcepeion y se consideraba funcional para
etapas de estabilidad o desarrollo.

Comenzando por lo ese
derechos humanos han ven
tenia el bien comun, la justi
del Estado. Sin afanes te
esta referencia a |a evolu
humanos dentro de las

ncial, hemos de decir que los
ido a ocupar el lugar que antes
¢la u otros valores, como fines
oricos o especulativos cabe hacer
€i6n que han tenido los derechos
instituciones politicas.® Los dere-
(E); iingicacr‘lr(:rcs

. de derechos humanos constituyen el “puente” entre el
discurso de los derechos hum

anosy el del desarrollo (Malhotra y Fasel, 2005).
Esto es clave, pues todas las polfticas de gobierno tienen el potencial de trans-
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hos humanos son asumidos como uno de los indicadqrcs
: ’Ossobjetivos para medir el desempenio de una organiza-
?:;n estatal y, en particular, de cada' una de sus n;st:ituc:;:
significa tanto como dec_lr que til resultado

nes'llfismla actuacion de las instituciones publicas debe ser
:etllrr;ayi)r goce de los derechos humanos por parte de los
o R 4

mCt;’ l;jrli]l(())sgia entre derechos humanos, derpocr:\;lac:lz:j iya 1d§;
sarrollo que es sustentada por la Confergnc1la ‘:sti(,n '
Viena,’ es una manera muy clara de zanjar la cu ) ﬁz-
que en ella se afirma categéricamente la relevancia qctll o
nen los derechos humanos dentro de las for(;nasd( Z -
cracia) y fines (desarrollo) del Estac.io Y, Cll‘l ox:j ci;e oy
derechos deben ser un componente integral que debe p
mear toda la estructura y acciones del Estado.

b) El Estado de Derechos

la
El reconocimiento de los derechos humanos dentro d:do
estructura del Estado de Derecho ha escalac_io ¥ aj\;_/anz- s
tanto en su conceptualizacién como en su juridificacion.

g;rcdir los derechos humanos, ya sea rc:stl_'inglenzi((;)(l);sl:i:b;:rth;:ic:::l.\':,1 dm?lr;?o
4 PETSONas O grupos u Otros mecanismos nn,
;iﬁc:kpocurnr mfl'usg en dcmoclrz:jci;s const;)lu;la;c;la:isé g:rss‘l;tolzugrc}?;r};% Sl;
cpone la racionalidad de la utilidad por sobr e derechos. Cfr. %
aLIBLEpé).nl:/ilaarz:fl;l:)(n2:)()7). Derechos Humanos en Poblacién: mdl(adort: pa:i :a':, (s)tsy
tema de monitoreo. Citado el 21 septiembre, 2012. Centro PgnzoalTCEPAL:
Caribeno de Demografia (CELADE) — Divisin de Poblacién 1'31 e
* En suma, el desarrollo humano es esencial para hacer rcla ll a ap
chos humanos, y los derechos humanos son esenciales para e pz 51010 .
llo humano, ofr. PNUD (2000) Informe sobre Desarrollq Ht':‘;n:;mz: 'md(; Cnien
humanos y desarrollo humano: en pro de la libertad Y la solidari laD. alm"o' forlay
septiembre, 2012. Programa de Naciones Unidas par; :)9 es -
hdr.undp.nrg/cn/media/HDR_ZOOO_chS__ES.pdt? (201 -l (): i Gl
* Cfr. Declaracién y Programa de Accion de Viena de la (;" i
dial de Derechos Humanos, 1993, art. 8: http://www.unhchr.c
huridota.nsf/(Symbol)/A.CONF.157.23.Sp (2012-09-24).
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Esto demuestra que la vinculacién que existe entre ambgs
realidades —Estado y Derechos Humanos— si bien estabg
insita en su mismo origen, no siempre ha estado presen-

te en la realidad operativa prictica de las insituciones de|
Estado.

Una de las manifestaciones de esta reconceptualizacién
del Estado orientado a la proteccién de los derechos hu-
manos es la acufacién de una nueva terminologia para
pasar de hablar del Estado de Derecho al Estado de Dere-
chos. Este cambio puede ser observado y analizado en el
desarrollo de los textos constitucionales mds recientes. Tal

es el caso de la Constitucién de Ecuador y de Repiiblica
Dominicana.

El articulo 1° de la Constitucién de Ecuador establece:

Articulo. 1. El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y
Justicia, social, democritico, soberano, independiente, unitario,
intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de re-
publica y se gobierna de manera descentralizada.

La soberanta radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamen-
to de la autoridad, y se ejerce a través de los 6rganos del poder

publncg y de las formas de participacién directa previstas en la
Constitucién.

Por su parte el articulo 8 de la Constitucién de la Repi-
blica Dominicana sefala:

Articulg 8. Se reconoce como finalidad principal del Estado la
proteccién efectiva de los derechos de la persona humana y el man-
temmiento de los medios que le permitan perfeccionarse pro-
gresivamente dentro de un orden de libertad individual y de jus-
ticia social, compatible con el orden publico, el bienestar general

y los dcrgchos dg todos. Para garantizar la realizacién de esos
fines se fijan las siguientes normas.
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Como puede apreciarse no se trata simplemente de un
cambio seméntico sino de la incorporacién de un nuevo
concepto de protecciéon de derechos humanos no sélo
como una disposicién constitucional sino como princi-
pio general de todo sistema constitucional. Como bien lo
afirma Avila Santamaria (2009) la utilizacién del término
Estado de Derechos en la Constitucién del Ecuador no
significa solamente que se afiada una (s) a una palabra de
8 letras, es un cambio sustantivo del modo en que debe
operar todo el sistema juridico:

(...) al decir que el estado es de derechos se estd redefiniendo
la centralidad de los derechos de las personas sobre el estado
y sobre la ley. Si una persona se aproxima al tratamiento de los
derechos en la Constitucién del 2008, podra apreciar que es un
¢je transversal que cruza no solamente la parte de principios del
estado, los derechos, sino también la parte orginica, la participa-
cion, el régimen de desarrollo y hasta la finalidad de las fuerzas
armadas.”

Desde nuestro punto de vista el movimiento del Esta-
do de Derecho hacia el Estado de Derechos muy posible-
mente se fortalezca y expanda, de forma que obligadamen-
te deberd acompanarse de un trabajo paralelo, doetrinal y
jurisprudencial, que le dé respaldo. Las implicaciones de
este cambio son atn dificiles de vislumbrar pero marcan
un cambio estructural en el sistema juridico del Estado
moderno.

Otra de las formas de explicar este cambio de tendencia
hacia los derechos humanos, se observa en el planteamien-
to del llamado neoconstitucionalismo, conforme al cual

* Avila Santamarfa, Ramiro, Del Estado Legal de Derecho al Estado Constitu-
cional de Derechos y Justicia, en Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano,
15 afo, Fundacién Konrad Adenauer, Programa de Estado de Derecho para
Latinoamérica, 2009, p=TIR
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existe una cambio cualitativo entre el constitucionalismg

tradicional y el que ha surgido después de la posguerra y

evolucionado hasta los albores del siglo XXI. Este “nuevo
constitucionalismo” no es simplemente un sistema an-
terior evolucionado, sino un sistema renovado, con ele-
mentos nuevos. Dentro de estos, sefiala Carbonell,” estj
la orientacién hacia la proteccién de derechos humanos
como su nota principal, de la cual inclusive derivan otras,

En parte como consecuencia de la expedicién y entrada en vigor
de ese modelo sustantivo de textos constitucionales, la pricti-
ca jurisprudencial de muchos tribunales y cortes constitucio-
nales ha ido cambiado también de forma relevante. Los jueces
constitucionales han tenido que aprender a realizar su funcién
bajo parimetros interpretativos nuevos, a partir de los cuales el
razonamiento judicial se hace mis complejo. Entran en juego
las técnicas interpretativas propias de los principios constitucio-
nales, la ponderacién, la proporcionalidad, la razonabilidad, la
maximaci6n de los efectos normativos de los derechos funda-
mentales, el efecto irridacién, la proyeccién horizontal de los

derechos (a través de la Drittwirkung), el principio pro perso-
nae, etcétera.®

Aunque dicho proceso data

glo XX, este ha sido gradual y ha tenido distintas formas
de presentacién, pues dependiendo de las circunstancias de
cada sistema juridico, se puede considerar como un mo-
vimiento tinico de caricter transnacional. En el caso de
Meéxico, este cambio ha sido de los postreros ya que se ve-
rifica en la reforma que se llevé a cabo en su Constitucion
en el mes de junio de 2011. A través de esta reforma se
modificé de manera integral el sisterna de reconocimien-

de la segunda mitad del si-

" Para mayor conocimiento sobre el tema se recomienda Carbonell, Mi-

guel, 'IPorfa de_l Nw(onstilua'onali:mo, Ensayos Escogidos, Editorial Trotta/Instituto
de Investigaciones Juridicas UNAM, México 2007.
* Idem, p. 10.
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to y proteccion de los derechos humanos, incluye'ndo. el
cambio de terminologfa, ya que antes el texto co?ntu?xg-
nal hablaba de garantias individuales y ahora se uti liza ¢ c;
derechos humanos. De esta forma se da rango constituciona
a las normas internacionales de' dc_rgchos }_mmanos y ’se
incorporan explicitamente los principios de mterpdret.aaon
conforme y el principio pro persona como reglas de fmte:r-
pretacion constitucional.” Aunque se trata d.e una re onlna
reciente, que se encuentra en su proceso mxa.al de imple-
mentacion; ya pueden vislumbrarse los cam.blolz que con-
llevari en el contexto de este proceso mundial.

¢) Deben fortalecerse los mecanismos para la proteccion
de derechos humanos

La reiteracién que implicitamente se coptiene en este
movimiento, sobre el punto de la orientacnép que deben
adoptar los textos constitucionales como ms’trumentos
para la proteccion de derechqs humanos, dc;bera traer apa-
rejada igualmente la generacién de mecanismos que per-
mitan llevar esto a la prictica. Estos mecanismos de’ben ser
por naturaleza juridicos, pero no d;ben incluirse sé6lo a los
jurisdiccionales, ya que la proteccién de derechos huma-

’ Se ha senalado que esta reforma supone un Famblo paradlgmincot:: rsc:
sistema juridico mexicano. Su andlisis es aﬁq mfcml pero pu;der;;ncor:s. 4o
importantes referencias en La Reforma Constitucional de Derecl osd “mnﬁéito-
Nuevo Paradigma, Carbonell, Miguel y Salazar, Pedro (coordina oresz:i i
rial Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM y Suprema (i{ortci e P
cia de la Nacién, julio de 2012, también se rccc.)ml.enda Garcia ;m Ir-'lezr,mnos
glo, Morales Sinchez, Julieta, La Refonlna Constitucional sobre Derechos Hu

2009-2011), Ed. Porrta, México, 2011. ]

: A cstc) respecto debe citarse una importante resolucién de l; ?L;;;ren;;
Corte de Justicia de la Nacién, Consulta Varios 912/2010 (sesnonesl exto g'c la
de julio de 201 1) en la que se resolvié, tomando como marco el te o dal
nueva reforma constitucional, la obligacién de todos los jueces de rea 1zarb‘6
control de constitucionalidad difuso de manera oficiosa, con lo que se cambi
la interpretacién seguida hasta esa fecha.
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nos es el fin de todo el sistema juridico y no solamente de
una de las vias en particular. La proteccién y, en general
el respeto a los derechos humanos, debe concebirse com(;
resultado general de todo el sistema juridico, en el que se
interrelacionan los medios jurisdiccionales, no Jurisdic-
cionales, preventivos, de indole politico, entre otros.

De esa manera, visto como sistema integral, el orde-
namiento juridico en su conjunto esti orientado a dar
cumplimiento a los derechos humanos; ya que ninguna
de sus ramas escapa a esta finalidad. El derecho piiblicoy
el privado, igualmente, tienen como mandato inherente
conseguir el mayor respeto a los derechos humanos. L(;
mismo se puede decir de cada una de sus ramas y subra-
mas. En el caso que nos interesa, que es el del Derecho
Administrativo, la afirmacién se puede sostener con un
argumento afadido y es la rama dentro de todo el siste-
ma juridico, que regula la actividad del mayor niimero de
agtoridades. que son los sujetos potenciales de cometer
violaciones a derechos humanos y, por ende, estd obligada

a regular cl modo en que estas instituciones deben salva-
guardar dichos derechos en su actividad cotidiana.

d) El derecho administrativo debe fungir como un dmbito
privilegiado de proteccion a derechos humanos

Recordemos que conforme al sistema actual, por regla ge-
n.e‘ral, §l respeto a los derechos humanos implica una rela-
ci6n blPolar entre dos partes, la autoridad y los individuos,
de Aqul que sea en el dmbito del derecho piblico donde
se verifican el mayor niimero de relaciones juridicas que
mvolucrfm a los derechos humanos. Por ende, desde esta
perspectiva el Derecho Constitucional y el Derecho Ad-

ministrativo Sleben ser ambitos privilegiados para el respe-
toy proteccion de los derechos humanos
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En el caso del presente ensayo nos interesa enfatizar esto
respecto al campo del Derecho Administrativo, el cual se
ha mantenido en sus planteamientos doctrinales, al menos
en contextos juridicos como el mexicano, particularmente
alejado del dmbito de los derechos humanos.

En este punto especifico se da una particularidad digna
de mencionarse y sobre la cual abundaremos mis adelan-
te. Se trata de la orientacién real que ha tenido el organis-
mo constitucional auténomo, encargado de la proteccién
de los derechos humanos y que viene a ser la traslacién
del ombudsman sueco a nuestro sistema juridico. A pe-
sar de que segtin la norma constitucional —articulo 102,
b)— la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
debe atender violaciones a derechos humanos derivadas
de la actividad administrativa. Al respecto cabe mencionar
que durante sus veintidés afos de existencia, su atencion a
los distintos campos de la actividad administrativa ha sido
muy reducida y, primordialmente, se ha centrado en las
ireas que tienen que ver con la proteccién de los dere-
chos a la seguridad, al debido proceso, a la situaciéon de
las circeles y a la atencién de violaciones como la tortura,
detenciones arbitrarias o la negligencia médica, dejando
de lado ¢l resto de toda la ancha actividad administrativa.
Esta realidad se deriva de un conjunto de causas, tanto ju-
ridicas como culturales, que sin duda es necesario enten-
der para poder plantear soluciones concretas que amplien
¢l dmbito de proteccién real que realiza este organismo y
asi fortalecer la defensa de los derechos humanos desde la
palestra del Derecho Administrativo.

En conclusién, podemos afirmar que el sistema juri-
dico ha sufrido una transformacién para reorientarse a la
proteccién de los derechos humanos y esto implica una
seric de cambios en cada una de las dreas o ramas del or-
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dengmiento Juridico. Se trata de una evolucj
que impacta desde los principios basicos hasta los medi

mas concretos de aplicacién. El proceso se encuentra -
permanente cambio y presenta muchas variedades en ca:ll;
lugar o sistema en particular, sin embargo, no debe olyi-
darse que este se constituye en un movimiento de caricter
internacional. En el caso del Derecho Administrativo esto
es 'y debe ser una realidad, ya que esta rama del Derecho
por las partes que involucra y por sus 4mbitos de aplica:

ci6n debe ser un espacio privilegiado para la proteccién de
los derechos humanos.

6n integra

3. LA INSTITUCION DE 1A RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
COMO MECANISMO PARA LA PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

a) El Derecho Administrativo como instrumento juridico para
la prevencion, proteccion Y reparacion de derechos humanos

Siguiendo con nuestra linea argumentativa respecto a que
el Dc.recho Administrativo es un 4mbito idéneo y muy ne-
cesario para lograr la efectiva protecciéon de los derechos
humanos a través del sistema Juridico, es necesario aden-
tral_"sg en cada una de sus partes y ver como se puede ma-
Zeqzlahzar este objetivo. Una de estas es la parte central de
N; ggzgg’tg“:n(: Faddc la responsabilidad administrativa.
Institucién y,sus o ‘tt;lemrar (.je lleno al anilisis de esta
los derecho, humposn es relacnongs con la proteccién de
amplia de la rel 14N0s, €s necesario tener una vision mds
- o relacion entre el Derecho Administrativo y la

pr%teccmn de los derechos fundamentales
e por o e oo d et
. ramos que existe una relacién esencial
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con los derechos humanos, ya que el sentido dltimo del
Derecho Administrativo es la proteccién de los derechos
de los particulares frente a la actividad del Estado." Sobre
ello cabe mencionar que si bien no todos los derechos que
se protegen mediante las reglas del Derecho Administra-
tivo son directamente derechos humanos, si tomamos en
cuenta sus posibles impactos indirectos en derechos hu-
manos especificos o bien las condiciones favorables que
puede generarse para el goce y ejercicio de estos dere-
chos si se cuidan de manera sistemitica los derechos de
los particulares, tenemos que coincidir en que existe una
relacién esencial con los derechos humanos. Por tanto se
debe de considerar que, en su conjunto y entendido como
sistema,'? el Derecho Administrativo impulsa el goce y
¢jercicio de los derechos fundamentales.

Esto no es solamente un planteamiento tedrico sino que
en la realidad esti transformando ya al Derecho Adminis-
trativo. Es conveniente sefialar que el impacto que han
tenido los derechos humanos en el dmbito del Derecho
Administrativo ha modificado inclusive su estructuracién
dando pie a que este se organice en torno a los diferentes
derechos que protege o respeta y no, como tradicional-
mente se hacia, conforme a las formas de organizacién o a
los actos juridicos de la administracién publica.

" Con especial claridad presenta este postulado Garcfa de Enterria a lo lar-
go de su texto juridico-administrativo, senalando que la autoridad administra-
tivano sélo queda vinculada por el respeto a las libertades fundamentales, sino
que tiene el deber de promover las condiciones para asegurar la efectividad
de estos derechos y “remover todas las dificultades que impidan o dificulten
su plenitud”. Cfr. Garcia de Enterria, Eduardo y Fernindez, Tomds-Ramén,
Curso de Derecho Administrativo, Ed. Civitas, Madrid 1999, Tomo II, p. 62.

" Este es el enfoque que adopta el anilisis de Shmidt-Assan al analizar
entre otros temas el impulso de los derechos humanos en el Derecho Admi-
mistrativo. Esta opinién se puede encontrar en su obra La Téoria General del
Derecho Administrativo como Sistema, Ed. Marcial Pons, Madrid 2003.
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De manera concreta, al decir de Schmidt-Assman, se
pueden clasificar en tres los dmbitos —¢l les llama dj-
mensiones— del Derecho Administrativo, que tienen es-
pecial relevancia para la proteccién de derechos humanos:
a) la dimensién de los derechos fundamentales como de-
rechos de defensa; b) la dimensién de los derechos fun-
damentales como mandatos de proteccién y ¢) otras di-
mensiones de los derechos fundamentales, dentro de las
que menciona: ¢.1) la faceta prestacional de los derechos
fundamentales, c.2) la faceta procedimental y ¢.3) la faceta
Juridico-organizativa."

Este enfoque de derechos que se puede adoptar para la
estructuracion del Derecho Administrativo no dista mu-
cho de lo que se ha presentado tradicionalmente, sin em-
bargo, resulta ttil para resaltar algunos aspectos que son
especialmente aptos para el desarrollo de los mecanismos
de proteccion de derechos. Dentro de esos podemos men-
cionar a la dimensién prestacional de los derechos funda-
mentales, la cual tiene especial reverberacién en el 4mbito
de los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC)
que tienen precisamente esta nota prestacional en su de-
finicién. Podriamos encontrar una importante relacion
entre la amplia gama de disposiciones sobre los servicios
pblicos en el Derecho Administrativo con el goce y ejer-
cicio de los DESC.

En cuanto a la dimensién procedimental si bien, como
lo reconoce el mismo autor, los derechos fundamentales no im-
ponen un modelo de procedimiento donde lo principal sea una vas-
ta dcdi(griéu de medios administrativos,'* existen un sinngime-
ro de impactos en los derechos fundamentales derivado
de las reglas procedimentales, ya sea en los plazos, normas

" Schmidt-Assan. Eberhard,

: : p. cit., pp. 72 v ss
"* Schmidt-Assan, Eberhard. g oy

op.ct. p. 77.
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de preclusién, cargas de actuacién_, eptre otros: Tan S(.)lo
recordemos que el mismo procedimiento administrativo
es considerado una garantia de audiencia por la doctrina y
la jurisprudencia mexicana." . ‘

Finalmente, siguiendo con la explicacién de las dimen-
siones expuestas por Schmidt-Assman, la dimensién juri-
dico administrativa presenta un interesante enfoque sobre
la funcionalidad de los cuerpos de la administracién pa-
blica y su repercusion en el goce y ejercicio de los dere-
chos fundamentales. Aqui tienen especial importancia las
aportaciones de la ciencia organizativa y se requiere de una
adecuacion de la tradicional perspectiva competencial de
la organizacién a una en donde se busque la adecuacién
del derecho de organizacion' a los derechos fundamentales.

Con lo dicho hasta ahora, es claro que los derechos fun-
damentales llevan a cabo una importante transformacion
en el Derecho Administrativo y que este cambio fortale-
ce al Derecho Administrativo como instrumento juridico
para la prevencién, proteccién y reparacion de derechos
humanos. Como lo concluye el autor al que venimos si-
guiendo:

Los derechos fundamentales han aportado al Derecho Adminis-
trativo una especial sensibilizacién en relacién a las consecuen-
cias de la actuacién publica. Asi a la tradicional preocupacion
por las formas de la actuacién administrativa se suma ahora el
interés por las consecuencias de aquella actuacion."”

Esta transformacién es tan fuerte que nos podria per-
mitir hablar de una transicién del formalismo administra-
tivo clisico a una humanizacién del Derecho Adminis-

* Consultar por ejemplo [TA]; 8a. Epoca; Pleno; Gaceta S.J.F.; 86-2, Fe-
brero de 1995: Pag. 20.

" Asi le llama Schmidt-Assan, op. cit. p. 78.
" Idem.
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trativo. Esto es a lo que se le llama acty
expansiva de los derechos fundamentales.

Otro enfoque que sirve para entender el potencial im-
pacto que tienen los derechos humanos en el Derecho
Administrativo es a través del planteamiento del esquema
para el estudio de esta rama del Derecho, segtin las formas
en que la autoridad debe cumplir con su obligacién gené-
rica de garantizar el goce y ejercicio de los derechos huma-
nos. Asi por ejemplo, siguiendo el texto de la Constitucién
mexicana en su articulo 1°, las autoridades deben, promover,
respetar, proteger y garantizar y, en caso de violaciones, reparar,
Este elenco de obligaciones nos permite visualizar todas
las posibles implicaciones que puede tener para el derecho
administrativo la realizacién de los derechos humanos.

Una de especial relevancia, en la que nos detendremos
brevemente, es en la de promover los derechos humanos,
Ya que en un esquema de estricta legalidad suele perder-
se de vista, sin embargo, actualmente resulta de vital im-
portancia para lograr un verdadero goce de los derechos
humanos. La promocién de estos derechos nos lleva in-
mediatamente a deducir |a obligacién de generar politi-
cas publicas para lograr dicha satisfaccién y, por ende, la
obligacién de que existan los mecanismos, regulaciones,
procedimientos de consulta, planeacién, de evaluacién y
seguimiento para la creacién de dicha politica piiblica y su
implementacion; bajo esta perspectiva corresponde al De-
recho Administrative crear los 6rganos, procedimientos y
facultades para la realizacién de esta tarea.

Como se puede observar | transformacién del Derecho
Administrativo por [ influencia de los derechos humanos

significa una ampliacisn Y una profundizacién en sus ta-
reas y objetivos.

Otro de los ca
ministrativo par

almente [y y

pitulos mis importantes del Derecho Ad-
a la proteccign y defensa de los derechos
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es la de la responsabilidad administrativa de los servido-
res publicos, conforme a ella se logra solventar la falta de
cumplimiento de las obligaciones que el Estado comete 3
través de sus funcionarios.

Esta responsabilidad tiene caracteristicas propias y una
naturaleza que la distingue de otro tipo de responsabi-
lidades como la politica, civil o penal.’ En el caso de la
responsabilidad administrativa esta se encuentra vinculada
esencialmente con su finalidad, que es la de lograr la ma-
yor eficiencia en el servicio ptblico, por lo cual sus san-
ciones estan dirigidas a la destitucién y/o la inhabilitacién
del servidor piblico. De forma tal, que cuando se presente
un incumplimiento que tenga suficiente entidad, el fun-
cionario que no ha sido eficiente, debe quedar separado de
su encargo.

La indemnizacién en el caso de responsabilidad admi-
nistrativa es un elemento adicional que al no ser parte del
objetivo senalado, sélo procede de manera excepcional, ya
que ésta deriva de otra institucién que es la de la responsa-
bilidad civil o patrimonial del Estado.

Con estos breves planteamientos puede visualizarse
coémo la responsabilidad administrativa puede desempe-
narse como un elemento de proteccién de derechos hu-
manos. Hay que tomar en consideracién que las exigen-
cias de derechos humanos trascienden los estindares de
legalidad formal y, en ese sentido, se pueden considerar
integrantes de una legalidad sustancial o material. Tal es

" Independientemente de las caracterfsticas propias de cada sistema juri-
dico y de los ordenamientos que regulan las responsabilidades de servidores
publicos, la diferencia de naturaleza en cada una de las distintas responsabi-
lidades permite diferenciar el tipo de sanciones que les corresponden. En el
caso del juicio politico no hace falta la comisién de un delito, sino que basta
que se cometan hechos graves a Juicio de las cimaras de representantes. Cfr.al

respect.(? a Carrillo Flores, Antonio, Responsabilidad de los Altos Funcionarios de la
Federacion, UNAM, México, 1987, p. 156.
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¢l caso de las exigencias de razonabilidad, equidad, opor-
tunidad que estin implicitas en una exigencia de derechos
humanos, pero que no se deducen de un planteamiento de
estricta legalidad.

En el caso de la responsabilidad administrativa se hace
especialmente claro ademas el efecto preventivo que pue-
de tener esta institucién para las violaciones a los derechos
humanos, particularmente cuando se logra la remocién
del funcionario responsable.

La vinculacién que existe entre la institucién de la res-
ponsabilidad administrativa y la proteccién a derechos
humanos, aunque procede de su misma naturaleza, se re-
fuerza enormemente cuando se hace explicito el respeto a
estos derechos y a algunos de sus supuestos mas importan-
tes, al establecer las obligaciones a las que se encuentran
vinculados los servidores publicos.

Un capitulo especial de esta vinculacién se materializa
en la actuacién de los ombudsman como organismos de-
fensores de derechos humanos v, a la vez, vigilantes de la
funcionalidad de la actividad administrativa. La confluen-
cia de ambas funciones, dénde esto se da asi, permite una
proteccion simultinea del principio de legalidad y la pro-
teccion de derechos humanos, sobre el que vale la pena
profundizar, lo que haremos en un apartado posterior.

¢) Aspectos de la legislacion mexicana para sancionar violaciones
a derechos humanos a través del régimen de responsabilidad
administrativa

En términos generales, el sistema juridico mexicano con-
templa dentro de la regulacién de la responsabilidad admi-
nistrativa de los servidores ptblicos, la posibilidad de que
con motivo de la misma, un servidor publico sea sancio-
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nado o inhabilitado vy, complementariamente, sj de dicha
accién u omisién surgiera un dafio este debers resarcirse 3
través de la via de la responsabilidad patrimonial de Esta-
do, conforme a la cual el Estado es responsable de manera
directa y objetiva, existiendo el derecho de repetir contra
el servidor puiblico para que sufrague los dafios causados,
Asi pues existen dos mecanismos, y dos ordenamientos
especificos, para hacer efectivas las responsabilidades en
materia de derechos humanos, la via de la responsabilidad
administrativa del servidor publico y la via de la responsa-
bilidad patrimonial del Estado.

La aplicacién de la responsabilidad administrativa ests
a cargo de una instancia administrativa que funciona den-
tro de la Administracién Pablica Federal y es la encarga-
da de vigilar el cumplimiento de las disposiciones de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos (LFRASP). Esta instancia tiene nivel
de Secretaria de Estado y esti encargada de la vigilancia o
contraloria asi como del desarrollo de la funcién publica.

La ley es de 4mbito federal, es decir que obliga a las au-
toridades federales pero no a las locales, e incluye dentro
de su campo de aplicacién todas las obligaciones derivadas
del cargo piblico. Se aplica solamente para los funciona-
Mos que no tienen responsabilidad politica que son los de
mayor jerarquia.

Como mencionamos, |

mo 1 a regulacién respecto de las in-
demnizaciones que pue

CImaL den derivarse de una falta admi-
mstr.atlva.se contemplan en |a Ley de Responsabilidad
Patnmomal del Estado (LRPE); en ella se da tratamien-
to unificado a todas las posibles indemnizaciones, tanto
aquellas que derivan de una culpa como aquellas que no
tienen un responsable identificable. En el caso de las res-
ponsabilidades por conductas penales o delitos, estas se re-

RicArDO SEPULVEDA I, 245

lan en las leyes penales especificas, atin cuando algunas
podrian llegar a considerarse incluidas en los supuestos de
la LRPE, ya que la base sobre el que opera esta ley es que
se trate de actos que generen un dafio por una actividad
irregular de la Administracion, dentro de lo que se puede con-
templar tanto las actividades ilicitas como las licitas.

Cabe senalar que la LRPE es reciente, pues entré en vi-
gor en el ano 2005 y atin tiene poca aplicacién. Queda atin
otra pieza que mencionar y es la relativa a la indemniza-
cién por violaciones a derechos humanos, a este respecto
el sistema es atin poco claro. Por un lado la LFRASP no lo
contempla, salvo en el tema de las sanciones pecuniarias,
a los servidores publicos. La LRPE hace mencién a que
sus disposiciones son aplicables para las indemnizaciones
que hayan sido decretadas por los organismos protecto-
res de derechos humanos, tanto los nacionales como los
internacionales,” y finalmente, derivado de la reciente
reforma constitucional en materia de derechos humanos
se senalé que debifa expedirse una ley que regulara —in-
tegralmente— la obligacién de reparacién en el caso de
violacion a derechos humanos. Esta tltima ley no ha sido
expedida.”’

* Para facilitar su consulta, citamos el articulo textual:
Articulo 2.

Los preceptos contenidos en el Capitulo IT y demis disposiciones de esta
Ley serin aplicables, en lo conducente, para cumplimentar los fallos de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como las recomendaciones
de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y de la Comisién Intera-
mericana. de Derechos Humanos, aceptadas por los entes piiblicos federales
y por el Estado Mexicano en su caso, en cuanto se refieran al pago de indem-
nizaciones.

*' El articulo 1° de la Constitucién mexicana, en su parte conducente se-
fiala:

“Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obliga-
ci6n de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos dy
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indi-
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Como puede observarse se trata de un sistema en defi
nicién y en proceso de integracién, en el cual hay una pieza
faltante que le permita terminar de dar armonia. Hacemos
mencién a este punto ya que en términos de proteccién a
derechos humanos el tema de la reparacién es parte inte-
grante de las obligaciones que tienen las autoridades,

El organismo constitucional encargado de la proteccién
de los derechos humanos se denomina Comisién Nacio-
nal de los Derechos Humanos (CNDH) y es un organis-
mo auténomo con capacidad para vigilar toda la actuacién
de la administracién puiblica y de emitir recomendaciones
en caso de violaciones a derechos humanos derivadas de la
actividad administrativa. Recientemente amplié su campo
de accion, por reforma constitucional, a la materia labo-
rgl que estaba constitucionalmente excluida. Las resolu-
clones que emite este organismo, siguiendo el modelo de
los sistemas no jurisdiccionales de proteccién de derechos
humanos, se denominan recomendaciones, las cuales pue-
den ser o no aceptadas por las autoridades.

En la prictica, las dreas de actividad administrativa en
las que la CNDH tiene mayor intervencién son las de la
materia de seguridad, materia penitenciaria, las problema-
ticas con autoridades migratorias, las irregularidades en
materia de salud y en materia de suministro eléctrico. En
fechas recientes han tomado mucha importancia algunas
recom¢ndaciones en materia de infraestructura hidrduli-
ca debldo a algunas inundaciones de graves consecuencias
ocurridas en zonas del sur del territorio. A pesar de que el
campo de observacién y de sancién por parte de la CNDH
puede referirse a toda la actividad administrativa, atin per-

visibilidad y progresividad. En consecuencia

vestigar, sancionar y repara iolaci

: r las violaciones S

) a

términos que establezca la ley.” o el

el Estado deberd prevenir, in- '
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siste una excesiva focalizacién en los temas de seguridad
salud.”

Mis alld de los 4mbitos de actuacién, el tema mas im-
portante para valorar el desempeiio de esta institucién en
¢l 4mbito de la proteccién de los derechos humanos por
responsabilidades administrativas, se centra en los mini-
mos indices de aplicacién de las sanciones administrativas
que se incluyen en sus recomendaciones, a lo que nos re-
feriremos mds adelante.

De cualquier manera, y a guisa de conclusién de este
apartado, podemos reiterar que las violaciones a derechos
humanos pueden coincidir muchas veces con responsabi-
lidades administrativas de servidores ptblicos, por lo cual
se hace muy necesario que la regulacién en materia de res-
ponsabilidades administrativas y responsabilidad patrimo-
nial del Estado se fortalezca en nuestro pais.

4. EL SISTEMA OMBUDSMAN Y LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA EN CASO DE VIOLACIONES A
DERECHOS HUMANOS

Por su origen (Suecia, 1809) y por naturaleza, los ombuds-
man, dentro de los que identificamos a los organismos no
jurisdiccionales protectores de derechos humanos, son or-
ganos competentes para coOnocer, entre otros asuntos, de
las violaciones a derechos humanos llevadas a cabo por las
autoridades administrativas. Lo que nos interesa analizar
en este apartado es si esa competencia resulta, en la practi-
ca juridica, un mecanismo idéneo y, si no lo es, identificar

* Para soporte de esta afirmacién puede consultarse el informe de activida-
des 2011, presentado por la institucién en febrero de 2012. http://www.cndh.

org.mx/Informes_Actividades (2012-09-24)
ESCUFLA LIBRE DE DERECHO

sty T YATBFA



248 LA PROTECCION DE LOS DERECHO Humanos

cudles son las alternativas que se pueden plantear 3
respecto. i

a) Idoneidad de los procedimientos administrativos para sancionar
y prevenir violaciones a derechos humanos

Aunque hemos afirmado que la responsabilidad adminis-
trativa es una institucién que por naturaleza sirve para la
proteccion de derechos humanos, requerimos detenernos
€N un punto especifico a este respecto, para preguntarnos
si las vias de los procedimientos administrativos de san-
cién r‘esultan realmente eficaces en la practica.

Insistiendo en el punto de que una violacién a derechos
humanos conlleva siempre una responsabilidad ya sea pe-
nal, administrativa o civil, resulta I6gico que se vinculen
los procedimientos de responsabilidad de derechos huma-
nos con las vias administrativa, penal o civil.

.En el caso de la CNDH y el sistema mexicano, desde su
origen las recomendaciones de la CNDH incluyeron so-
licitudes a las autoridades administrativas para que se ini-
c1ara un procedimiento de responsabilidad administrativa.
Esto suponia —y ocurre también en la actualidad— que
los procedimientos de derechos humanos y el de respon-
sabilidad administrativa se superponian y, dicho de alguna
manera, lo actuado frente la CNDH no,pre_juzgaba delo
que llegase a conocer Ia autoridad administrativa. De esa
forma podemos observar que se trata de dos procedimien-
tos separados y que la verdadera sancién por violacién a
d'crechos humanos dependeri de lo seguido ante la instan-
cia de rcsponsabilidad O contraloria administrativa.

La raczlon por !a cual el organismo de derechos huma-
:;)Sp l:gce:if:;ltzj ni aplica directamente sanciones es porque

€Nnto no cumple con las exigencias formales
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de un proceso administrativo o judicial y, por lo tanto, no
se considera que su procedimiento respete la garantia de
sudiencia senalada en la propia Constitucién. Por eso la
CNDH solo puede solicitar que se inicie el procedimiento
de responsabilidad administrativa pero no puede decretar
la sancion directamente.

Algo similar ocurre con las responsabilidades penales,
frente a las cuales el ombudsman mexicano tampoco tiene
competencia para fincar responsabilidades penales y s6lo
puede presentar denuncias ante la autoridad ministerial.
Por lo tanto, en ambos casos operan los mismos criterios.

El caso mexicano es un buen ejemplo de las dificulta-
des que conlleva lograr la aplicacién de las resoluciones de
los 6rganos no jurisdiccionales de proteccién a derechos
humanos, sin embargo, éste es s6lo un aspecto de lo que
significa investigar, procesar y sancionar a un servidor pu-
blico por violaciones a derechos humanos como un meca-
nismo per se, independientemente de lo que ocurra con la
eficacia de los procedimientos ante los ombudsman.

Mis alli de los hallazgos que podamos encontrar en la
vinculacién real que pueda existir entre ambas institucio-
nes, existe una razén de conveniencia fundamental, frente
a la que no se sostienen las objeciones: defender los de-
rechos humanos fundamentales por una via aislada fuera
del sistema integral, es garantia de que se obtendrd poca
efectividad. Precisamente el riesgo que se quiere evitar es
que se dé un tratamiento separado, independiente, entre
ambas instituciones: la defensa de los derechos humanos
y la responsabilidad administrativa. La razén por la que he-
mos iniciado este ensayo explicando la centralidad que tiene
la defensa de los derechos humanos en el sistema juridi-
co es precisamente para resaltar la importancia de que se
mantenga la unidad dentro del sistema de proteccién de
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derechos humanos. De otra forma se pierde inevitable-
mente eficacia.

No hay razén para desvincular el procedimiento de res-
ponsabilidad administrativa de los procedimientos de de-
fensa de derechos humanos, no existe razén ni teérica
ni practica. La responsabilidad administrativa es una vf;
id6nea para la defensa de estos derechos y, por lo tanto
resulta plausible que en la legislacién se haga mis visiblc;
la procedencia de esta via en los supuestos de violaciones a
derechos humanos, siendo una de las causales mds graves
que, clertamente, ameritaria de las sanciones mds radica-
les. Anadido a lo anterior y, en el caso que existiera un sis-
tema no jurisdiccional de proteccién a derechos humanos,
este debe integrarse como una pieza mds en todo el siste-
ma de proteccion de derechos humanos. Los detalles de
esta vinculacién los analizaremos en el siguiente apartado.

b) Capacidad de los érganos no Jurisdiccionales para sancionar
responsabilidades administrativas

La otra cara de la moneda de este anilisis, es la capacidad
natural que puede tener un organismo no jurisdiccional,
cuya competencia es la proteccion de derechos humanos,
para accionar —hasta sus tltimas consecuencias— el siste-
ma de responsabilidades administrativas.

: Para que esto funcione se necesitan las siguientes con-
diciones:

Una incorporacién explicita de la obligacién de
respetar los derechos humanos de los particulares
por parte de las autoridades administrativas. A este
FESPECto no existe ninguna objecién para que se €s-
tablezca esta mencién expresa dentro de las obliga-
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ciones que les corresponden a los servidores o fun-
cionarios publicos, tomando en cuenta que, a pesar
de que no en todas sus actividades afectan a los de-
rechos humanos, hay una estrecha relacién entre la
actividad administrativa y el goce y ejercicio de los
derechos fundamentales.

>, La competencia de estos 6rganos para conocer de
faltas administrativas desde el punto de vista ma-
terial y no solo formal, es decir que deben tener la
facultad para revisar la actividad administrativa y no
solamente la actividad de los érganos administrati-
VOs.

3. Facultar a los 6rganos no jurisdiccionales para pre-
sentar quejas o denuncias formales ante las instan-
cias encargadas de sancionar a los servidores publi-
cos, que accionen el procedimiento de investigacion
y sancion.

4. Establecer mecanismos juridicos conforme a los cua-
les el 6rgano no jurisdiccional pueda exigir cuentas
y dar seguimiento al cumplimiento de las recomen-
daciones frente a las autoridades administrativas, asi
como crear férmulas de presién, politica y juridica,
para que ante un incumplimiento de una recomen-
dacién pueda existir una consecuencia objetiva.

Como puede observarse uno de los puntos medulares
para la eficacia de la actuacién de los érganos no jurisdic-
cionales en la promocién de la responsabilidad administra-
tiva se encuentra precisamente en la capacidad general de
hacer cumplir sus determinaciones. Por naturaleza propia,
desde sus primeras expresiones, los érganos no jurisdic-
cionales de proteccién de derechos humanos, que fueron
los ombudsman, han tenido como caracteristica funda-
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mental la emisién de resoluciones que no tienen el care-
ter de resolucién jurisdiccional y su fuerza se basa en sy
autoridad moral y en la independencia con la que actian ?
Esta condicion distingue a estos érganos de cualquier otra
instancia o via jurisdiccional. Excepcionalmente algunos
tienen facultades de sancién o de destitucién, pero sélo de
manera extraordinaria y vinculada normalmente a la ac-
tuacion de otra autoridad.*

A propésito no hemos incluido, en las condiciones
para la eficacia de estos 6rganos al promover las sancio-
nes administrativas, la de dotar de vinculatoriedad a sus
resoluciones, porque consideramos que esta modificacién
desvirtuaria totalmente su naturaleza y le harfa perder, pa-
raddjicamente, la capacidad de ser un verdadero defensor
de los intereses de los particulares.

Nuestra posicion consiste en afirmar que si se cumplen
estas cuatro condiciones, los érganos no jurisdiccionales
de proteccion de derechos humanos podrin contribuir
como mecanismos eficaces para realizar una verdadera la-
bor de control de la administracién publica a través de la
responsabilidad administrativa.

# Para Hamdan Amad, ¢l Ombudsman tiene su fuerza fundada en sus fa-
cultades no jurisdiccionales, como el uso de los medios de comunicacion,
o teniendo ‘]a facultad de pedir la rectificacién en un procedimiento suma-
risimo. ].“‘1 facultad de destitucion es excepcional y sélo se aplica en algunos
casos a tuncionarios de mediano nivel. Hamdan Amad, Fauzi, Notas sobre la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, México, 2002, H. C4mara de
Senadores, p. 142,

* Tal es el caso por ejemplo del ombudsman australiano que pueden ir des-
de multas, reconvenciones o la imposicién de actividades de capacitacién. Lo

mismo se interpreta en el caso de Filipinas, ofr. http://sc.judiciary: v.ph/publi-
catnnns/%cnchm.lrkﬁ()1().f’]l/llI()l(),php. . bidie. e

RicArRDO SEPULVEDA . 253

¢)La evolucion de los ombudsman y de los organismos
no jurisdiccionales de proteccién a derechos humanos

La gran variedad de 6rganos no jurisdiccionales de pro-
teccion de derechos humanos derivados de la actuacién
de la actividad administrativa es tan amplio, que ya resulta
dificil poder hablar de un solo género. De hecho en todo
caso ¢l término que mejor engloba a todas estas expresio-
nes institucionales es la de ombudsman.

Existen diferencias en cuanto a su forma de designa-
ci6n, hay importantes variaciones en sus formas de orga-
nizacién interna, sin embargo, el punto mis relevante de
diferenciacion es el referente a sus ambitos de competen-
cia. Se percibe una divisién clara entre los 6rganos que son
competentes para la vigilancia de la actividad administra-
tiva y la de los que se avocan a la defensa de los derechos
humanos. Esto es tan claro que por momentos pareciera
que en realidad deberfamos estar hablando ya de dos tipos
de 6rganos, los defensores de derechos humanos y los de
la legalidad administrativa. Tal es la opinién de Vizquez
Alfaro, quien al percibir esta bifurcacién senala:

Dada la enorme variedad de ombudsman, podriamos afirmar que
no todos ellos tienen por vocacién la proteccién de los derechos
humanos, aunque si protegen los derechos de los administra-
dos; sin embargo, ¢l modelo administrativo del ombudsman ha
servido de ejemplo en materia de proteccién de los derechos
humanos. Es a este titulo, y desde el punto de vista de la técnica
“administrativa”, que las instituciones. .. merecen ser estudiadas
en conjunto.”

Desde nuestro punto de vista esto no es sostenible ya
que la diferenciacién material entre los supuestos de vio-

* Vizquez Alfaro, José Luis, El Control de la Administracion Piblica en Meéxico,
UNAM, México 1996, p. 90.
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laci6n a derechos humanos y los de control de legalidad no
resulta tan didfana y, por lo tanto, siempre encontraremos
puntos de coincidencia. Por otro lado, la misma amplia-
cién que han tenido los alcances de los derechos humanos
en todo el sistema juridico —incluyendo el administrati-
vo— obliga a que todos los érganos de vigilancia incorpo-
ren los principios de derechos humanos en su actuacién.
De esta forma consideramos que seguir el camino de la
separacion entre ombudsman y los 6rganos protectores de
derechos humanos no corresponde al origen comin de las
instituciones, ni a la tendencia garantista que se puede ad-
vertir en la evolucién de las instituciones.

En el caso mexicano, del que nos ocuparemos en la ilti-
ma parte de este ensayo, podemos detectar que en la CNDH
confluyen ambas competencias.

No obstante, si podemos observar que la especificacién
caracteristica de cada uno de estos érganos termina obe-
deciendo a las necesidades concretas de proteccién que se
experimentan en cada sistema.

Debido a ello, de modo general, se podria senalar una li-
nea de evolucién o de tendencia evolutiva de estos 6rganos
que se manifiesta en los siguiente:

a) Una primera tendencia es aquella en la que estos 6r-
ganos se ocupan con mayor o menor medida de las
violaciones a derechos humanos, segtin sea la grave-
dad de la situacién que se viva. Por ejemplo, resulta
totalmente justificado que si en determinados luga-
res se viven problemiticas de tortura, detenciones
arbitrarias, etcétera, esto ocupe la mayor atencién de
l(_)f 6rganos de vigilancia y control de la administra-
c16n piblica. Conforme se superan estas cuestiones
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de caricter urgente, la atencién puede moverse a
otras tematicas.

b) Una segunda tendencia que se puede senalar es la
de la especializacién, que se manifiesta fundamen-
talmente en que la competencia llega de manera mas
focalizada a ireas especializadas de la actividad ad-
ministrativa. Tal es el caso de Suecia donde existen
tres ombudsman, o el de UK donde los ombudsman
se avocan a las problemiticas de servicios de salud,
sistema financiero, etcétera.”

¢) Finalmente una tercera tendencia —muy cercana a
la anterior— es la descentralizacion territorial que si-
guen estos sistemas o instituciones. Nos parece que
esto obedece, al igual que las anteriores, a los diver-
sos avances que va logrando el sistema y que permi-
ten —a la vez que obligan— atender cuestiones mas
focalizadas territorialmente.

5. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA POR VIOLACIONES A
DERECHOS HUMANOS EN MEXICO

Finalmente queremos en esta parte terminal del ensayo,
hacer un recuento de las afirmaciones hechas y proponer
algunas conclusiones, asi como intentar una propuesta de
mejoramiento al sistema de proteccién de derechos hu-
manos en México, a través de los mecanismos de respon-
sabilidad administrativa.

Conclusiones y propuestas: A modo de conclusiones cabria
decir primeramente que la proteccién a derechos huma-
nos es una tarea encomendada a todas las ramas del De-

. * Cfr. el anilisis sobre el ombudsman en Fix Zamudio, Héctor y, Valencia
(,a,rmona, Salvador, en Derecho Constitucional Mexicano y Comparado, Ed. Po-
rria, México, 2009, pp- 409 y ss.
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recho, incluida la del Derecho Administrativo y que este
postulado no debe entenderse como un referente teérico
sino que debe tener implicaciones pricticas en el modo
como se regula la actividad de la administracién piblica,

Desde esta perspectiva toma especial sentido la afirma-
cién de que el Derecho Administrativo debe proteger los
derechos de los particulares, como objetivo central de esta
parte del ordenamiento juridico, por dos motivos funda-
mentales. Primeramente porque hasta ahora el Derecho
Administrativo ha estado fundamentalmente orientado
a mejorar las normas de organizacién y actuacién de la
administracién publica, bajo la premisa de que si esta se
mejora entonces habrd un mayor beneficio para los parti-
culares. La defensa de los derechos de estos ha quedado en
el esquema del Derecho Administrativo como un objetivo
secundario.

En segundo término es importante recalcarlo, porque
es precisamente en el ambito del Derecho Administrativo
donde se suelen verificar el mayor ntimero de afectacio-
nes a los derechos humanos y si su regulacién no toma
en cuenta este dato fictico, no podré lograrse una correc-
ta atencion de estas violaciones. La afirmacién de que el
Derecho Administrativo debe velar por la proteccién de
los derc.chos humanos implica una obligacién amplia de
prevencion, proteccion y reparacion de derechos.

El reconocimiento de este objetivo central dentro del
Derecho Administrativo obedece a un enfoque garantis-
ta (propio del movimiento constitucional de los derechos
humanos) que impacta actualmente a todas las ramas del
Dch.ChO y que ha llevado a una verdadera transformacion
dcl sistema juridico. El cambio que se esta produciendo
"npl!ca un nuevo enfoque integral que podrfamos de-
nominar el nuevo Derecho Administrativo humanista €n
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contraste con el clasico Derecho Administrativo formalis-
ta o legalista. De esta forma, la preocupacién central de
las normas de esta rama del Derecho que hasta la fecha se
consideraba que se encontraba en hacer prevalecer el prin-
cipio de legalidad, es decir que las autoridades actuaran
secundum legem, evoluciona actualmente para presentarse
como el principio garantista segtin el cual las autoridades
deben actuar bajo el criterio pro persona.

Bajo este postulado toma especial claridad la orienta-
cién que tienen algunas ramas del Derecho Administra-
tivo para el logro de este objetivo. En realidad todas las
ramas tienen un sentido garantista: las normas organiza-
cionales, las que regulan los servicios piblicos, las que eta-
blecen la obligacién de realizar una tarea de planeacién, las
que establecen el procedimiento administrativo, etc., son
disposiciones plagadas de impactos en materia de derechos
humanos. Especial mencién tiene, desde esta perspectiva,
la institucién de la responsabilidad administrativa.

La responsabilidad administrativa tiene dos capitulos
fundamentales: la responsabilidad de los servidores publi-
cos que lleva a la sancién de los funcionarios al cometer
una violacién a las normas que establecen sus obligaciones
activas o pasivas y, de una manera complementaria, la de
la responsabilidad patrimonial, conforme a la cual se esta-
blecen las reglas de indemnizacién. En el caso de los de-
rechos humanos, las dos ramas son igualmente esenciales
para la correcta salvaguarda de los derechos humanos. En
¢l caso de la responsabilidad de los servidores publicos por
la significacién que tiene en términos de justicia y com-
bate a la impunidad que significa sancionar a un servidor
publico cuando ha cometido una violacién a estos dere-
chos. En cuanto a la segunda, la responsabilidad patrimo-
nial del Estado, por que es precisamente el medio para ha-
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cer valer las obligaciones de reparacién que son esenciales
para hacer prevalecer la garantia de los derechos humanos,

Bajo esta Optica existe una especial importancia en la ta-
rea que realizan los 6rganos protectores de derechos hy-
manos que vigilan la actividad administrativa, ya que son,
entre otros, los encargados de llevar a la prictica esta vin-
culacién.

Derivado de este marco de conclusiones es obligado re-
ferirse a la situacion real de cémo esta funcionando esta
nstituciéon —Ila de la responsabilidad administrativa—
para hacer valer los derechos humanos.

Esta valoracién nos corresponde hacerla para el caso del
sistema juridico mexicano. Como ya se advirtié, de mane-
ra muy reciente se dio la reforma constitucional que hace
un reconocimiento amplio a todos los principios del sis-
tema internacional de derechos humanos, incluyendo la
incorporacién constitucional de todos las normas interna-
clonales y la de los principios de interpretacién y aplica-
ci6n. Especial mencién tiene a este respecto, el parrafo 3°
del articulo primero de la Constitucién mexicana al cual
ya se hizo referencia. Sin embargo, previamente a esta re-
forma, puede senalarse que la regulacién ya contemplaba
la obligacién de las autoridades administrativas de respetar
y proteger los derechos fundamentales y que de manera
especifica el ombudsman nacional, que es la CNDH, tiene
dentro de sus atribuciones la de vigilar la actuacién admi-
nistrativa.

Existe un interesante acervo de informacién sobre lo
que ha sido la actuacién de la CNDH vigilando la activi-
dad administrativa en los casi veinte afios desde su creacién
y al respecto cabe senalar que hay datos muy significativos
sobre la importancia que tiene el seguimiento que hace
este organismo sobre las instituciones administrativas,
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las cuales configuran un enramado inmenso de 6rganos
y facultades. Existen antecedentes en multiples materias y
diferentes experiencias de cémo la CNDH ha buscado in-
cidir en el mejoramiento de la actuacién administrativa.

Sin embargo, y para efectos de lo que nos interesa en
este ensayo,uno de los principales datos de diagnéstico
que se tiene es la falta de efectividad en sus sanciones ad-
ministrativas. Este es uno de los talones de Aquiles del siste-
ma, ya que por mds que las recomendaciones que emita la
CNDH sean impecables y fundamentadas, no producen
su efecto s1 no logran la sancién que recomiendan —en el
caso que asi lo hagan—. Como ya se advirtié estas reco-
mendaciones llegan hasta el punto de sefalar las posibles
responsabilidades y pedir a las autoridades correspondien-
tes que inicien el procedimiento respectivo. Las cifras sobre
la efectividad de las recomendaciones en los tltimos anos
senalaban por ejemplo que en los dltimos dos afnos de la-
bores (2010 y 2011) se iniciaron 156 quejas administrati-
vas por incumplimiento de obligaciones de los servidores
publicos federales y de esas, sélo en un caso se habia llega-
do a la sancién.”’

Bajo estas premisas es necesario realizar una revisién
del sistema y buscar mecanismos mds efectivos de sancién.
No es suficiente con argumentar que esto es s6lo un signo
mds de un problema generalizado de impunidad, ya que
en el caso concreto de este sistema si existe una determi-
nacién de autoridad y lo que falla es la capacidad y la de-
terminacién para hacerla efectiva.

Cabe hacer el senalamiento de que con motivo de la re-
ciente reforma constitucional en materia de derechos hu-
manos se hicieron algunos cambios orientados a fortalecer

~ Informacién publicada en el Periédico Reforma, el 4 de mayo del 2012,
nacional@reforma.com.
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el mecanismo no jurisdiccional de proteccion a derechog

humanos, dentro de las cuales se establecié la posibilidad

de hacer comparecer ante el Senado de la Republica a Jog

funcionarios cuando una recomendacién no haya sido
aceptada o cumplida. Se trata de una modificacién muy
pertinente que sin duda puede ayudar a lograr mayor efec-
tividad en el cumplimiento de las recomendaciones de de-
rechos humanos. Sin embargo es todavia una norma dif-
cil de evaluar en cuanto a su efectividad.

Con base en los anteriores planteamientos lo primero
que debe resaltarse es la importancia que tiene consi-
derar que los derechos humanos pueden y deben ser
protegidos desde el dmbito de la responsabilidad admi-
nistrativa y de la responsabilidad patrimonial del Estado y
que este es un ambito privilegiado para dicha proteccién.
El solo hecho de reconocer esta vinculacién significa un
avance considerable en el modo de integrar bajo un enfo-
que garantista todo el sistema.

Esta conclusién tiene una premisa base que es la pie-
dra de toque de la vinculacién entre los derechos huma-
nos y las instituciones administrativas, particularmente la
de responsabilidad de los servidores publicos. La premisa
consiste en considerar que las autoridades administrativas
estan obligadas directamente a respetar y cumplir con los
d@rechos humanos dentro del elenco de sus responsabi-
lidades. Esta afirmacién debe incluir la consideracién de
que los derechos subjetivos incluidos en las leyes admi-
nistrativas, cuando no sean expresién directa de derechos
l}llrnanos, tenen al menos una relacién esencial. De esta
:;):;;adcll;]licnr;zl;ajar:c C(;ljllquier intento de separacion en-
de los derechos s ; 0 X (.reChOS ’humanos‘y.la dlmen816ﬂ

S subjetivos de caricter administrativo.
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En cuanto al andlisis de la funcionalidad del sistema es
necesario encontrar indicadores sumamente pricticos para
poder discernir con realismo, cudl es la situacién en que se
encuentra este sistema, es decir cudles son sus indices de
efectividad. En el caso del sistema juridico mexicano, los
indicadores senalan que existe un indice muy bajo de efec-
tividad, el cual cuestiona a fondo la funcionalidad de todo el
sistema. De aqui que sea necesario buscar nuevas formas
que coadyuven a que las sanciones admnistrativas resulten
aplicables.

Como parte de estas soluciones se han sefalado la im-
portancia que tiene que existan mecanismos al interior
de las instituciones protectoras de derechos humanos que
den seguimiento al cumplimiento de las recomendacio-
nes, en lo general y que, de manera particular revisen el
cumplimiento de las sanciones administrativas. Resulta
obligado que en el caso de que exista un precedente por
parte del 6rgano protector de derechos humanos acerca
de una posible violacién a estos derechos, esto genere un
impulso determinante para la actuacién de las autoridades
de vigilancia o de contraloria interna.

En el caso del sistema juridico mexicano esta preocu-
pacion se ha traducido por ejemplo en la reestructuracién
interna de la CNDH, para crear un drea avocada al segui-
miento del cumplimiento de las recomendaciones, distin-
ta de las que fueron las encargadas de investigar y emitir
las recomendaciones. Esto con el propésito de conseguir
una mayor focalizacién en el porcentaje de cumplimiento
de dichas recomendaciones.

Sin embargo esta solucién resulta atin precaria si no
existe un mecanismo interinstitucional que obligue a la
aplicacion de las sanciones, una de las opciones para ello
¢s la de obligar que a raiz de una recomendacién exista la
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posibilidad de hacer comparecer a la autoridad administra-
tiva a que explique las razones de su incumplimiento, De
lo que se trata es de elevar los niveles de cumplimiento,

La perspectiva final de este andlisis se centra en subrayar
la importancia que han de tener los organismos publicos
de proteccién a los particulares por irregularidades de las
autoridades administrativas, llamados genéricamente om-
budsman, en el cumplimiento de los derechos humanos,
Su tarea ha de tener una importancia fundamental en la
defensa y proteccion de los llamados DESC pero también
puede haber vastos campos de aplicaciéon para la defensa
de los derechos civiles y politicos.?

Para efectos del sistema de indemnizaciones por viola-
ciones a derechos humanos provocadas por autoridades
administrativas resalta la importancia de integrar como un
solo sistema la responsabilidad administrativa y la respon-
sabilidad patrimonial del Estado, particularmente cuando
se deriva de actividades que provocan una afectacién en el
goce y ejercicio de los derechos humanos.

Lavinculacion entre los derechos humanos y el Derecho
Administrativo se ha profundizado en los tltimos afos,
esto ha provocado una transformacién en esta rama del
Derecho y ha impulsado la creacién y el fortalecimiento
de mecanismos de proteccién de naturaleza juridico-ad-
ministrativa. La tarea, en el marco de las nuevas tendencias
constitucionales, supone una labor de precisién sobre los
alcances de las obligaciones especificas y el fortalecimiento
de los mecanismos para hacer efectiva esta proteccién. Se
abre una nueva etapa para la evolucién del Derecho Ad-

* Coincidimos con la valoracién que hace Hamdan Amad al respecto de
los ombudsman: “Aunque la institucién del ombudsman ha variado a través del
tiempo y cada pais ha adoptado el instituto conforme a su propia estructurd,
es innegable que la institucién del ombudsman sirve para controlar y vigilar los
actos de los funcionarios piiblicos. Hamdan Amad., Fauzi, op. cit., p. 159.

RicArRDO SEPULVEDA I, 263

ministrativo como instrumento juridico al servicio de los
derechos humanos.
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