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Resumen

A partir de una critica a los presupuestos politico-normativos de los estudios relativos al desempefio de
los Ombudsman, se esboza un modelo analitico que pretende profundizar en la comprension y
conocimiento de los procesos organizacionales que explican el funcionamiento de los Ombudsman.
Dicho modelo descansa en un marco teorico de corte sistétmico y procesual que conceptia a los
Ombudsman como sistemas de organizacion y se apoya en conceptos como decisiones, programas,
roles y procesos. El objetivo ultimo es contribuir a problematizar el significado de la defensa de los
derechos humanos, tan naturalizado en &ambitos politicos y académicos en las sociedades
contemporaneas.
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l. Introduccion

Esta ponencia surge como un cuestionamiento a los supuestos teorico-normativos de las
investigaciones empiricas dedicadas al estudio de las instituciones publicas de derechos humanos u
Ombudsman* (llamados Defensorias del Pueblo, Procuradurias, Comisiones u Organismos de Derechos
Humanos). Las investigaciones en esta materia parten del supuesto de que los Ombudsman deben
desempefiarse de tal modo que cumplan el objetivo para el cual fueron creados; esto es, la defensa de
los derechos humanos. No obstante, gracias a las teorias socioldgicas y econémicas sobre las
organizaciones formales, sabemos que las instituciones publicas de derechos humanos realizan
numerosas funciones que no necesariamente estan dirigidas al cumplimiento de su mandato original.
De este modo, enfocarse en el cumplimiento de objetivos puede distraer la mirada de la manera en que
los Ombudsman funcionan de hecho.

Lo anterior implica que no se haya analizado el proceso de construccion de las decisiones
relativas a la investigacion de los casos por presuntas violaciones a derechos humanos. Categorias
como “derechos humanos”, “victimas” y “violaciones” se han generalizado tanto en las Gltimas décadas
gue incluso las investigaciones existentes en la materia suponen que dichas violaciones a derechos
humanos son evidentes a los sentidos. Por el contrario, aqui sostengo que la decision de determinar una
violacion a derechos humanos —0 una no violacion— €S una construccion organizacional de los
Ombudsman. Este es, precisamente, el objetivo central del proyecto que da origen a este trabajo:
comprender los procesos decisionales que conducen a la determinacion de violaciones o no violaciones
a derechos humanaos.

! Utilizaré los términos Ombudsman o instituciones plblicas de derechos humanos de manera indistinta cuando haga
referencia a las investigaciones realizadas en esta materia. Por otro lado, utilizaré los términos sistema de organizacion o
sistema organizacional para referirme a los Ombudsman en términos tedricos desde la posicion de mi modelo analitico.



1. Enfoques dominantes en el estudio de los Ombudsman

El de los Ombudsman es un area de investigacion reciente en las ciencias sociales. Los estudios
empiricos al respecto se han desarrollado apenas en las Ultimas tres décadas. Ello se debe a que a
finales de los afios setenta, en el siglo XX, la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) comenz6 a
promover enfaticamente la creacion de instituciones nacionales dedicadas a defender y promover los
derechos humanos. A partir de entonces, y con mayor énfasis en los afios noventa, dichas
organizaciones se comenzaron a expandir en el mundo bajo las presiones de la ONU y de
organizaciones internacionales (Dongwook, 2008; Cardenas, 2003); de tal suerte, para el afio 2000 las
instituciones publicas de derechos humanos existian en alrededor de 100 paises (Cardenas y Flibbert,
2005:412). Muchos paises en América Latina, que buscaban adquirir credenciales como gobiernos
democréaticos, comenzaron a instalar en sus territorios este tipo de instituciones.

La mayoria de los estudios sobre los Ombudsman se podria ubicar en un campo de
investigacion que no busca més estudiar el paso de un régimen autoritario a uno democratico, sino el
ejercicio mismo de la democracia. Desde esta perspectiva, las llamadas instituciones publicas
auténomas (como las contralorias, las instituciones de transparencia y los propios Ombudsman) serian
pilares en el equilibrio de pesos y contrapesos en el ejercicio del poder. Particularmente, las
instituciones publicas de derechos humanos serian fundamentales debido a su encomienda de velar por
un escenario en donde los derechos humanos cobren estabilidad y vigencia. Asi, el punto de partida de
los estudios empiricos sobre los Ombudsman es una preocupacion tedrica-normativa sobre la
democracia. Alejandro Monsivais (2007), por ejemplo, sefiala que el rol que los Ombudsman y el resto
de los “organismos” publicos autébnomos “es el de generar dinamicas que incidan en el fortalecimiento
del Estado de derecho” (Monsivais, 2007:16). En el mismo sentido, Ackerman (2007) sefiala que la
existencia de los Ombudsman y otras organizaciones auténomas “augura una mejora de la
gobernabilidad democréatica pues fortalece y extiende la estructura de pesos y contrapesos (ue,
histéricamente, ha sido relativamente débil en América Latina. (Ackerman, 2007:18). Por su parte,
Gonzélez Volio, en un articulo sobre la institucion del Ombudsman en América Latina, observa que este
tipo de organizaciones “permiten a la ciudadania presentar propuestas, expresar opiniones y demandar
respeto a sus derechos e intereses” (Gonzalez, 2003:219). En el mismo tenor, Linda Reif, en un articulo
sobre Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (INDH), sefiala que estas “pueden colaborar en
la construccion de una buena gobernanza [porque] pueden mejorar la legalidad y la justicia en la
administracion del gobierno y [porque] pueden actuar como mecanismos para la implementacion local
de los instrumentos internacionales de derechos humanos y contribuir a su proteccion.” (Reif, 2000:2).

En el mismo sentido, Sonia Cardenas, en un articulo sobre la relacion entre las INDH y la ONU
sefiala lo siguiente: “Las INDH juegan un papel importante en la innovacion de la gobernanza global.
La emergencia de estas instituciones marca un paso significativo en la implementacion del derecho
internacional de los derechos humanos” (Cardenas, 2003:23). Finalmente, Koo y Ramirez observan que
“la formacién de las [INDH] puede conducir a que los derechos humanos cobren relevancia en sus
contextos locales mas alla de su ratificacion” (Koo y Ramirez, 2009:1322).

En estos y otros casos (Dodson y Jackson, 2004; Céardenas y Flibbert, 2005; Monsivais y Brena,
2011, Pegram 2008 y 2010) el inicio para el analisis de los Ombudsman consiste en una serie de
expectativas normativas asociadas a ideales democraticos. A partir de ahi, los estudios al respecto se
preguntan si estas cumplen o no efectivamente el cometido para el cual fueron creadas.

Ahora bien, como lo ha sefialado Amitai Etzioni (1964) evaluar el desempefio de una
organizacion formal en funcion de sus objetivos formales entrafia algunas trampas potenciales. Las
teorias de organizaciones formales (p.ej. Simon, 1946; Blau y Scott, 1966; Etzioni, 1964; March y
Simon, 1981) han sefialado que estas organizaciones desempefian numerosas funciones y cumplen
distintos objetivos que no necesariamente son aquellos para los cuales fueron creadas. De acuerdo con



Etzioni (1964), los andlisis centrados en objetivos tienden a darle a los estudios organizacionales un
tono de critica social mas que de analisis cientifico. Etzioni observa que debido a que la mayoria de las
organizaciones no alcanza sus objetivos, las monografias organizacionales estan frecuentemente
enfrascadas en largas discusiones sobre su falta de éxito y, de este modo, excluyen otro tipo de andlisis
que permita una comprension mas profunda del devenir organizacional. Esto es precisamente lo que
ocurre con los estudios sobre Ombudsman.

Céardenas y Flibbert, en su articulo sobre las instituciones publicas de derechos humanos en
Medio Oriente, sefialan que el Alto Comisionado para los Derechos Humanos de Tdnez ha sido
acusado de no ser méas que un portavoz de la defensa de los abusos del gobierno (2005:417). En el caso
del Consejo Nacional de Derechos Humanos de Egipto, los autores sefialan que esta institucion “esta
demasiado vinculada con el régimen para lograr ser eficaz” (Cardenas y Flibbert, 2005: 428). Cardenas
y Flibbert arriban a resultados parecidos en los casos de los Ombudsman de Marruecos, Palestina,
Yemen, Jordania y Arabia Saudita. Al finalizar su exposicion, reflexionan en torno a si el ejercicio de
los derechos humanos en Medio Oriente ha mejorado con este tipo de organizaciones, concluyendo que
si bien los Ombudsman fueron creados en la regién Unicamente como gestos simbdlicos, pueden
contribuir a reconfigurar un discurso de derechos humanos. (Cérdenas y Flibbert, 2005:436).

En otra investigacion, Michael Dodson y Donald Jackson (2004), quienes estudian a los
Ombudsman de El Salvador y Guatemala, concluyen que “la oficina del Ombudsman no ha tenido un
impacto muy visible en promover la rendicion de cuentas en ambos paises” (Dodson y Jackson,
2004:23). En el caso de la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos de El Salvador, los
autores observan que “la institucion no ha logrado adquirir a nivel nacional el estatus que habian
visionado los reformadores de derechos humanos” (Dodson y Jackson, 2004:23).

Los estudios realizados sobre el desempefio de las Comisiones de Derechos Humanos en
México (Zavaleta, 2007:12; Regalado y Moloeznik, 2007: 87; y Ackerman, 2007:183) llegan a
conclusiones similares. En sintesis, las investigaciones citadas insisten en sefialar las deficiencias de las
instituciones publicas de derechos humanos en el cumplimiento de sus metas.

Estos son los tipos de resultados a los que se arriba cuando se define el éxito de una
organizacion en funcién de la realizacion sustancial del objetivo oficial o formal. Ahora bien, siguiendo
a Amitai Etzioni, los objetivos iniciales de una organizacion son unidades simbolicas e imagenes de un
futuro deseado. Esta imagen siempre resultard& més atractiva que la realidad conseguida por la
organizacion. Por esta razon, cuando se estudie a las organizaciones en funcion de su objetivo formal,
seran evaluadas en términos de su fracaso.

Antes de ser instituciones dedicadas a la defensa y promocién de los derechos humanos, los
Ombudsman son organizaciones formales, es decir, una forma especifica de configuracion de las
relaciones sociales en las sociedades modernas. Desde Henri Fayol (Principios generales de direccion,
1916), Frederick Winslow Taylor, (Los principios de la direccién cientifica, 1916) y Max Weber (¢ Qué
es la burocracia?, 1922) las ciencias sociales, econdmicas y administrativas han desarrollado todo un
campo de estudio dedicado a comprender y explicar la génesis, funcionamiento y evolucién de las
organizaciones formales. Pese a la abundancia de modelos analiticos para el estudio de estas
organizaciones, es notable la indiferencia hacia ellos por parte de las investigaciones empiricas.

Por otro lado, al tomar como punto de partida que los Ombudsman deben defender los derechos
humanos, las investigaciones empiricas permanecen ancladas en los supuestos esencialistas del
iusnaturalismo; segun los cuales, los derechos humanos son propiedades inalienables, indivisibles y
universales de los derechos humanos. Las introducciones, analisis y conclusiones las investigaciones
empiricas estan colmadas de enunciados que evaltuan si los Ombudsman defienden o no de manera
efectiva los derechos. Sin embargo, estas investigaciones no suelen tener claridad sobre qué es
exactamente aquello que los Ombudsman deben defender. Las propiedades universalistas de los
derechos no s6lo no son cualidades demostrables empiricamente sino que no generan insumos tedricos
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suficientes para el estudio de su ejercicio, defensa o violacion. En efecto, los discursos oficiales de los
Ombudsman, sus resoluciones sobre violaciones a derechos humanos, las declaraciones publicas de los
funcionarios de gobierno, las demandas sociales de las organizaciones de la sociedad civil, las
narraciones de las personas que aseguran ser victimas; las leyes, reglamentos, catalogos y manuales de
los Ombudsman son todas ellas manifestaciones discursivas en donde los derechos humanos, las
violaciones y sus victimas son signos cuyo contenido semantico se refiere a fendmenos sumamente
diversos.

Finalmente, si los derechos humanos no son una categoria universal, tampoco lo son las
categorias de victimas y violaciones. Sin embargo, los estudios sobre Ombudsman, debido a que estan
concentrados en evaluar su éxito o fracaso, no se han detenido a analizar como se procesan las
decisiones organizacionales que determinan a las victimas y a las violaciones. En otras palabras, no se
han preguntado ;Bajo qué criterios una persona adquiere el estatus de victima? O bien ¢(Bajo qué
criterios un conjunto de hechos se define como una violacion?

En el marco de dichas preguntas, en esta ponencia esbozo las bases generales de un modelo
analitico cuya meta es contribuir al conocimiento y compresion del funcionamiento de los Ombudsman.
En ultima instancia, el objetivo de la investigacion que sustenta este trabajo es obtener insumos que
permitan conocer mejor las instituciones de derechos humanos en la regién.

I1l.  Sistemas de organizacion. Esbozo de un modelo analitico para el estudio de los
Ombudsman

Los lineamientos del modelo analitico que aqui se propone tienen el objetivo de sentar algunas bases
para el anlisis de los procesos decisionales de los Ombudsman.

Los Ombudsman o instituciones pablicas de derechos humanos son organizaciones formales
creadas por los Estados mediante sus constituciones politicas, leyes nacionales o decretos
gubernamentales. Estas instituciones son de caracter administrativo —es decir, no son instancias
judiciales ni legislativas— cuya funcion central es la promocién y proteccion de los derechos humanos.
Las instituciones publicas de derechos humanos pueden ser clasificados en distintos tipos segun su
mandato, partiendo, por ejemplo, de los que s6lo actian como asesoras del gobierno en cuestiones de
derechos humanos, hasta aquellas que desempefian funciones de investigacion por presuntas
violaciones a derechos humanos. En cualquier caso, todas ellas comparten la cualidad de ser instancias
independientes de los poderes de gobierno, amén de su caracter no jurisdiccional o cuasi-jurisdiccional.

La propuesta para el estudio de los Ombudsman que aqui se presenta ha sido elaborada para
estudiar una institucién especifica: la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, en México.
Debido a que dicha Comision tiene como atribucién central la investigacion de quejas por presuntas
violaciones a derechos humanos, esta propuesta se centra en el analisis de los proceso decisionales que
conducen a la determinacion de violaciones o no violaciones de derechos humanos. Sin embargo,
considero que los supuestos, conceptos y planteamientos tedricos generales de esta propuesta pueden
ser utiles para estudiar cualquier otro proceso decisional de cualquier otra institucion publica de
derechos humanos.

Los elementos de esta propuesta descansan en dos puntos basicos, a saber: una metodologia
basada en el analisis procesual (i), y la conceptuacion de los Ombudsman como sistemas de
organizacion (ii).

i) Estatica comparativa vs. Analisis procesual

Debido a sus objetivos normativos, las investigaciones en el campo de los Ombudsman suelen tener
una estructura légica de estatica comparativa; es decir, analizan un conjunto de hechos especificos de
acuerdo con un modelo ideal elaborado con criterios politico-normativos sobre el funcionamiento



deseable de los Ombudsman. Dichos modelos se construyen en términos de teorias democraticas sobre
la rendicion de cuentas (p. ej., Dodson y Jackson, 2004; Dodson, 2006; Pegram, 2008; Reif, 2005;
Monsivais y Brena, 2001) o de acuerdo con criterios normativos establecidos por la ONU (p. €j.,
Cardenas y Flibbert, 2005; Lindsnaes, Lindholt y Yigen, 2001). Como derivacién de los supuestos de
su estructura ldgica, estas investigaciones sefialan si los Ombudsman son eficientes o no en la defensa
de los derechos humanos; sin embargo, no indican cémo funcionan, cuéles son procesos internos, o a
qué criterios organizacionales obedecen sus decisiones.

Si pasamos de la pregunta “;Son eficientes los Ombudsman?” a la pregunta “;Cémo se
construyen las decisiones relativas a los derechos humanos?” se vuelve necesario trasladarse de un
modelo metodoldgico de estatica comparativa a un modelo procesual que incorpore la categoria del
tiempo en su analisis (Garcia-Jiménez, 2011). Con la inclusion del tiempo me refiero a la forma que
adopta un proceso organizacional desde una situacion inicial en donde se tiene un conjunto de hechos
calificados como una presunta violacion a derechos humanos (t1), hasta una situacion final en donde se
determina la violacion o no violacion a derechos (t2). Durante este proceso, cada decision delimita un
horizonte de alternativas y se convierte en premisa para futuras decisiones. Esto ocurre sin que sea
posible volver a la situacion original. Ello implica que los tomadores de decisiones deban lidiar con los
resultados, no siempre previstos, de sus propias decisiones. A ello habria que afiadir la incertidumbre
del entorno organizacional, cuyas variables pueden intervenir modificando el curso de los procesos
organizacionales al establecer nuevas rutas, redefinir los objetivos y adaptar las estrategias. De este
modo, la incorporacion de la variable del tiempo no se refiere tanto a la continuidad o linealidad de los
procesos organizacionales, sino a la posibilidad de identificar sus fases de reestructuracion.

Aunque esto pudiera parecer evidente. Los estudios de corte politico-normativo no suelen
incorporar la variable del tiempo en sus analisis, sino que tratan de evaluar las decisiones de los
Ombudsman de acuerdo con la aplicacién de principios universalistas. La apuesta de la propuesta que
aqui se presenta es incorporar los elementos que derivan de la dimension temporal de los procesos
organizacionales a fin de dar cuenta de las fases de estabilidad y disrupcion de los procesos
organizacionales de los Ombudsman que conducen a la decision de acreditar violaciones o0 no
violaciones a derechos humanos.

Lo anterior me conduce a las siguientes preguntas: ;Cudles son las condiciones del entorno
organizacional en donde se llevan a cabo los procesos organizacionales?, y ¢Cuales son los criterios
organizacionales bajo los cuales se definen las decisiones durante los procesos organizacionales? En
otras palabras: ¢Cuales son las variables que intervienen en la configuracion de los procesos
decisiones?, y ¢De qué manera influyen en la evolucion y conclusién de dichos procesos?

La respuesta a dichas preguntas conduce a una conceptuacion de los Ombudsman no como
organismos defensores de derechos humanos, sino como sistemas de organizacion que generan
decisiones en materia de derechos humanos.

I11.1 Los Ombudsman como sistemas de organizacion

En oposicién a los estudios sobre comisiones, procuradurias, defensorias o instituciones nacionales de
derechos humanos que conciben a los Ombudsman como organismos o instituciones, en este trabajo los
conceptio como sistemas. El concepto de sistema remite a una forma especifica de ordenacion social
que se sitta en un nivel intermedio entre las interacciones sociales y la sociedad (Nassehi, 2005:179) y
que opera mediante la produccion de decisiones (Simon, 1965).

Aqui se prefiere la categoria de organizaciones, o0 sistemas organizacionales, porque la categoria
de organismo —situada en la tradicién organicista que nace con Platon y Aristételes, se extiende a la
edad media, y llega hasta nuestros dias— es una metafora naturalista que supone la integracion
mecanica entre el todo y sus partes (cfr. Gregor, 1967). Por su parte, la categoria “institucion”, en su



acepcion socioldgica como “tipificacion reciproca de acciones habitualizadas por tipos de actores”
(Berger y Luckmann, 2001:76) implica la nocion de un horizonte de sentido compartido entre el objeto
de estudio, su entorno y el propio investigador; lo cual obstaculiza el nivel de observacion de segundo
orden, propio del quehacer cientifico.

Retomando la teoria sobre organizaciones formales de Niklas Luhmann, en este trabajo se
entiende que un sistema de organizacién es un sistema social que se produce y reproduce a si mismo
por medio de operaciones propias que son decisiones (cfr. Luhmann, 2010:25). Esta definicion implica
una distincion conceptual entre decisiones y acciones.

En su libro “Organizacion y decision” Luhmann sefiala que cuando se piensa en “decidir”
normalmente se tiene un mente “un proceso de reflexion que sirve de preparacion para una accion que
ejecutara la decision” (Luhmann, 2005:8). Esto supondria erroneamente -afirma Luhmann- que hay una
congruencia lineal entre decisién y accién; segun la cual, cada accion va precedida de una decision (por
ejemplo, en una organizacion se “decide” admitir una solicitud y entonces se realiza la “accion” de
turnarla a una érea especifica). Luhmann sefiala que una construccion asi del “decidir” resulta
inadecuada para el andlisis teorico de las organizaciones —y para el analisis socioldgico en general—
porque en una organizacion se generan numerosas interconexiones decisionales que no guardan una
correlacion punto por punto en acciones y porque dicha construccion supone, ademas, que el quehacer
cotidiano de los miembros de una organizacion se realiza con un alto grado de racionalidad (Luhmann,
2005:9). De acuerdo con Luhmann, las decisiones son distintas de las acciones por su “identidad” y por
su manera de enfrentar la contingencia. Es decir, el concepto de accion enfatiza la idea de un acontecer
lineal hacia fines especificos; por el contrario, el concepto de decision enfatiza la idea de una eleccion
entre alternativas en situaciones contingentes.

Mediante las decisiones se realizan elecciones entre un conjunto dado de alternativas. La
“decision”, asegura Luhmann, tiene una “doble unidad”. La primera unidad es “la relacion de las
diferencias” entre las alternativas (a). La segunda unidad es la alternativa escogida (b). La decision es
la sustitucion de (a) por (b). Esta sustitucién, asegura Luhmann, sélo se puede pensar temporalmente,
pero su temporalidad no significa que surge primero (a) y después (b) sino que (a) permanece “como
historia y contingencia” en (b). Interpretando a Luhmann, diriamos que las decisiones organizacionales
no son analizables en si mismas, ni en funcién de su contenido, sino en términos relacionales y
temporales, a la luz de las alternativas excluidas, las decisiones precedentes y las decisiones futuras.?

Ahora bien ;Cémo se determinan las alternativas de la decision? Luhmann responde que como
producto de otra decision. Esto es, las alternativas, asegura Luhmann, no se valoran en si mismas, sino
por puntos de comparacion. (Luhmann, 2005:10). Por ejemplo, ¢Qué significa calificar una queja por
presunta violacion a derechos humanos como “negativa de atencion médica”? En si misma esa
calificacion no dice mucho, pero si sabemos que la alternativa excluida fue “negativa en el derecho a la
salud” podemos interpretar mejor la calificacion escogida. En términos discursivos, la “negativa de
atencion médica” denota una falta u omisién; en cambio “negativa en el derecho a la salud” denota una
violacion. Se puede negar la “atencion” sin negar del “derecho”; por ejemplo, un médico podria decirle
a un paciente “no te atiendo ahora pero si mafana a esta hora”. Asimismo, es mas facil restaurar la
“atencién” a restaurar el “derecho” porque mientras la atencion médica denota recibir a un paciente en
un consultorio, el derecho a la salud implica el “disfrute del mas alto nivel de bienestar fisico, mental y
social, para asegurar el ejercicio pleno de las capacidades del ser humano, lo cual permita tener una
calidad de vida digna” (CDHDF, 2008:152). Asi, calificar una queja como “negativa de atencion

2 De acuerdo con Luhmann, el concepto de decision -tal como él lo entiende- es Gtil para analizar otras variables
organizacionales. Por ejemplo, las rutinas organizacionales pueden ser entendidas como la “repeticion de una decision
ya adoptada”. Los errores, omisiones 0 desviaciones en los procesos organizacionales pueden ser interpretados como
decisiones. Los fines organizacionales, los problemas percibidos y la delimitacion de los mismos descansan, a si vez, en
otras decisiones.



médica” facilita las gestiones con vistas a la conclusion del expediente de queja. Es decir, en este caso,
la comparacion entre alternativas implica evaluar los costos de las decisiones en términos del
procesamiento de informacion.

Herbert Simon (1957) habia sefialado que la capacidad de las organizaciones para resolver
problemas es menor en comparacion con el tamafio y la complejidad de las dificultades que enfrentan
en su quehacer cotidiano. A ello le llamé racionalidad limitada; con esto queria decir que los problemas
percibidos por la organizacion suelen rebasar su capacidad de resolucién. Las organizaciones toman
decisiones para enfrentar las turbulencias del entorno, lo que implica, como lo hemos sefialado,
identificar alternativas y calcular sus costos. En este sentido, las decisiones son gestoras de riesgos
(Luhmann, 2010:54). Es decir, mediante las decisiones se delimitan espacios seguros, se define el
ambito de lo posible y se reduce la incertidumbre (Arnold-Cathalifaud, 2008:96).

En sintesis, diriamos que las decisiones son construcciones de la organizacion que les permiten
reducir la incertidumbre de su entorno para generar sus estructuras y criterios de operacion con miras a
determinados objetivos. Esto no significa que las decisiones estén enlazadas causal, mecéanica o
racionalmente. Las organizaciones son sistemas historicos, no trabajan sobre reglas fijas sino que se
orientan segun el estado en el que se encuentran (Luhmann, 2010:42).

Mediante las decisiones, las organizaciones absorben la complejidad del entorno. Esto implica
simplificar, reducir y presuponer cantidades enormes de informacion. Podriamos hablar de una
reduccién fenomenoldgica; es decir, tomar decisiones implica dar por sentado un fragmento enorme de
la realidad (ni las organizaciones, ni ningln sistema podria “comprometerse” con el mundo de otro
modo). A los presupuestos de informacidn sobre los cuales descansan las decisiones organizacionales
Luhmann les llama premisas de decision. Dichas premisas permiten que las decisiones
organizacionales puedan ser realizadas sin problematizar los fundamentos de cada situacion; es decir,
operan “como redundancias que reducen la carga de informacion a un formato soportable” (Luhmann,
2010:266). Mediante la reduccion de complejidad, las premisas de decision sirven como plataforma de
las decisiones organizacionales, y establecen, de igual modo, criterios que delimitan el horizonte de lo
que se puede decidir. Dichas premisas, “enfocan la comunicacion sobre las distinciones fijadas en las
premisas y eso hace probable que las decisiones futuras [sean] observadas en referencia a premisas
dadas, desde la perspectiva de su consideracion o no consideracion y de conformidad o desviacion, en
lugar de desarrollar cada vez, nuevamente, toda la complejidad de las situaciones.” (Luhmann,
2010:263).

Todas las decisiones organizacionales descansan en premisas. Por ejemplo, calificar una queja
como “negativa de atencion médica” es una premisa para la decision de enviar una “solicitud de
colaboracion” a la instancia gubernamental de Salud Publica a fin de proporcionar la atencion médica
requerida. Las premisas de decision son “presupuestos que ya no son puestos a prueba para aplicarlos”
(Luhmann, 2010:262). De este modo, la reduccién de la complejidad mediante las premisas de decision
permite la continuacion de los cursos decisionales hacia fines especificos. En este trabajo identificamos
dos tipos de premisas: los programas de decision y los roles organizacionales.

Los programas de decision son los “criterios de rectitud objetual de las decisiones” (Luhmann,
2010:300). Esto es, sirven como criterios para definir y evaluar las decisiones al interior de una
organizacion. Siendo un elemento estructural de las organizaciones, los programas de decision tienen
un rol funcional, a saber: proporcionan criterios comunes a los miembros de la organizacion para la
definicion de los problemas, alternativas y soluciones de los procesos decisionales. En otras palabras,
“definen y sostienen sus propios limites” (Arnold-Cathalifaud, 2008). Los programas de decision
pueden establecer condiciones que exigen decisiones (programas condicionales); o bien, pueden
establecer objetivos (programas de fines) (Luhmann, 2010). Los programas de decision pueden generar
tensiones entre los fines organizacionales; por ejemplo, concluir tantas investigaciones como sea
posible antes del fin de cada mes y, al mismo tiempo, investigar los casos de manera exhaustiva



atendiendo al principio de integralidad de los derechos humanos.

Por su parte, los roles organizacionales se refieren a un conjunto de expectativas atribuidas al
personal y predefinidas por la organizacion. Los roles son premisas de las decisiones durante los
procesos organizacionales y son, al mismo tiempo, una condicion para el acoplamiento de la
organizacion con otros sistemas. En este sentido, cabe hacer una distincion entre persona y rol (Guerra
Blanco, 2012). Mientras la categoria persona se refiere al acoplamiento entre conciencia individual y
sistema social por medio del lenguaje (Guerra Blanco, 2012), el rol se refiere a las expectativas de la
organizacion sobre el desempefio de su personal, a fin de que éste resulte funcional para la ejecucion de
SuS procesos internos.

Como ya lo habian sefialado Herbert Simon (1946), los rasgos de la personalidad de los
miembros de una organizacion (p. ej., valores, conocimientos, habilidades, objetivos, compromiso)
modulan las decisiones organizacionales. En ese momento entran en consideracion los criterios para la
seleccién del personal y su permanencia, los perfiles de los puestos, los concursos de eleccion, los
cursos de induccion, las evaluaciones al personal, los estimulos y recompensas, etcétera. En distinto
grado, todas ellas son formas de regulacion para la adecuacién de las personas a los roles requeridos
por la organizacion.

En el caso de los Ombudsman, el rol de “defensor de derechos humanos” puede asumir distintas
formas; de acuerdo con los resultados preliminares de la investigacion que estoy realizando a este
respecto, el personal del Ombudsman en la capital de México se suele percibir a si mismo como gestor,
trabajador social, “tramit6logo”, y sélo en ocasiones perciben que asumen el rol de defensores.
Asimismo, durante el analisis de sus procesos decisionales, se ha podido observar que entre el personal
no hay consenso sobre la definicion de sus roles y el alcance de sus funciones. Asi, por ejemplo,
algunos pueden asumir roles altruistas y asistencialistas que ponen en primer lugar a la presunta
victima, y otros asumen roles mas formales que ponen en primer lugar la legitimidad del Ombudsman
frente a otras instituciones.

Tomando en cuenta lo dicho aqui, considero que estoy en condiciones de conceptuar
teoricamente los procesos decisionales, objetivo de analisis de esta propuesta. Los procesos
decisionales son procesos de comunicacion recursiva que absorben incertidumbre del entorno, generan
complejidad interna y reducen riesgos con el objetivo de generar -de manera ininterrumpida- las
condiciones que permitan la pervivencia del sistema. Con el término de comunicacién recursiva me
refiero a que los sistemas de organizacion de derechos humanos seleccionan, interpretan y generan
informacion de acuerdo con sus propios programas. Con absorcion de incertidumbre y produccién de
complejidad interna me refiero a que dichos sistemas son excluyentes en la informacion que sirve de
base para sus operaciones (absorcion de incertidumbre) y que dicha informacion es reelaborada en
términos de problemas, alternativas, estrategias y soluciones (produccion de complejidad). Al hablar de
reduccién de riesgos me refiero a que los sistemas organizacionales de derechos humanos buscan
establecer sus propias bases de seguridad que la protejan “contra los efectos debilitantes de las
circunstancias de su entorno” (Brandhoff, 2009). Todo lo anterior tiene el objetivo de producir
decisiones organizacionales -en el caso de los Ombudsman son la acreditacion de violaciones o no
violaciones a derechos humanos- que permitan el acoplamiento del sistema a su entorno
organizacional.

En sintesis, concebir a los Ombudsman como sistemas permite la comprension de su estructura
y funcionamiento sin que el investigador deba asumir como propias las prescripciones normativas
asociadas a su desempefio. Finalmente, lo anterior conduciria a una comprension del rol que juegan los
Ombudsman en las sociedades contemporaneas en términos funcionales y no sobre la base de posturas
idealizadas de su mandato.



V. Conclusién

Esta propuesta no busca eliminar el tema de la defensa de los derechos humanos en la discusion. En
Gltima instancia, para el sistema politico si resulta relevante saber por qué una de sus organizaciones
puede o no cumplir con las funciones que se le tienen asignadas. Sin embargo, alun en este caso,
considero que la respuesta a dicha pregunta no podria obtenerse de enfoques tedricos basados en
preocupaciones éticas, politicas y normativas, sino en perspectivas tedricas que permitan acercarse al
tema del rendimiento y el desempefio organizacional a partir del conocimiento de las condiciones que
hacen posible que los Ombudsman funcionen de un modo, y no de otro, en sociedades especificas. De
este modo, el tema relativo al cumplimiento de objetivos podria estudiarse no a partir de la aplicacion
de criterios universales en materia de derechos humanos, sino a partir de la necesidad de los
Ombudsman de acoplarse a las condiciones de su entorno organizacional a fin de generar las bases de
su propia pervivencia.
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