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INTRODUCCION

Al dia de hoy existen pocas instituciones de vocacién tan
universal como el ombudsman. En efecto, esta institu-
cion de origen escandinavo, que tiene sus raices en un
pasado remoto, se puede encontrar en los cinco conti-
nentes en donde invariablemente ha ganado reconoci-
miento. Asi pues, en el actual Estado democratico de de-
recho la institucién del ombudsman es un instrumento
esencial al servicio de los gobernados, creado para esta-
blecer un cauce alternativo de proteccién de los derechos
fundamentales; para reducir la distancia entre los go-
bernantes y los gobernados; para abrir las actividades
del gobierno a la mirada ciudadana y, en general, para
mejorar la calidad de la administracion publica.

Sin embargo, se puede afirmar que en nuestro pais,
a diferencia de otros procesos de creacién de esta insti-
tucidén, el proceso de introduccién de esta figura y la
creacién de un sistema nacional de tutela no jurisdiccio-
nal de los derechos humanos estuvo en sus inicios bajo
sospecha. En un principio se afirmé que el ombudsman
se convertiria en un placebo para el ciudadano, una ins-
titucién que seria utilizada de coartada para tranquili-
zar o acallar las criticas contra la actividad guberna-
mental con un costo minimo —en términos politicos y
econdémicos— pero sin que en realidad ocurriera o fuera
necesario realizar ningiin cambio en lo esencial.

Posteriormente, salvadas las objeciones iniciales, la
critica a la actividad del ombudsman se ha llevado a ca-



2 INTRODUCCION

bo, aunque de manera no siempre congruente, desde dos
posiciones: por un lado, la que sostiene que esta institu-
cién deberia intentar algo mas que mediar entre los ciu-
dadanos y los 6rganos de la administracién, que deberia
ejercer una labor de censura continua de la actividad
del gobierno, en particular, y de la administracion, en
general, de una manera que llevara a la perdida de su
legitimidad. Desde otra posicién, el cuestionamiento a
esta institucién afirma que la actividad de estos érganos
es, en realidad, innecesaria, ya que duplica funciones y
finalidades a cargo de otras instituciones u 6rganos den-
tro del Estado.

El presente trabajo de investigacion pretende acercar-
se al sistema de defensa no jurisdiccional de los dere-
chos humanos en México desde la premisa de que los 6r-
ganos que integran el sistema, la gran mayoria, son
auténticos ombudsman, lo que se traduce en un recono-
cimiento de los limites y naturaleza de sus actividades,
asi como la complementariedad de éstos respecto a otros
6rganos. Sin embargo, se destaca que la defensa no ju-
risdiccional de los derechos humanos en México ha de-
sarrollado sus actividades dentro de una tradicién de
autoritarismo —que tiene como vicios arraigados la ar-
bitrariedad, la impunidad, la violencia y la falta de res-
peto a la ley— lo que ha determinado que el ombuds-
man en México haya asumido como principal finalidad
la remocién de los obstaculos al pleno establecimiento
de una cultura de aceptacién, promocién y respeto a los
derechos humanos en nuestro pais.

En efecto, como fue senalado al acuiiarse el término
de ombudsman criollo, en México —como en el resto de
paises de nuestro entorno— la defensa no jurisdiccional
de los derechos humanos ha debido establecerse y desa-
rrollarse en un medio que no lo favorece, que, incluso, lo
ha senialado como protectora de la delincuencia y, en
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consecuencia, de promotora de la inseguridad publica.
Por lo anterior, la actividad de los érganos miembros de
este sistema de tutela de derechos han debido ser mas
proactivos que reactivos, han buscado remover los obs-
taculos que impiden su adecuada actuacién, han debido
hacer un esfuerzo por ser accesibles a toda persona, han
intentado difundir su actuacién y buscado alcanzar a los
grupos e individuos que dentro de la sociedad se encuen-
tran en desventaja o marginados.

A pesar de estas dificultades, el sistema de proteccién
no jurisdiccional de los derechos humanos ha logrado
establecerse en nuestro pais, y se puede afirmar que,
en buena medida, se ha convertido en una fuerza influ-
yente para la maquinaria del gobierno; un factor que
promueve un mejor ejercicio del poder publico, una ad-
ministracién mas eficaz y una humanizacién en las rela-
ciones entre el Estado y los ciudadanos. En efecto, el
ombudsman criollo, obligado como esta a buscar la for-
ma de llenar los vacios en la protecciéon de los derechos
humanos, se ha establecido como un dérgano politica-
mente imparcial e independiente que busca realizar una
funcién técnica mas que politica. De hecho, la existencia
de un ombudsman dentro del Estado denota una clara
indicacién de que se reconocen que los funcionarios pu-
blicos tienen obligaciones y derechos frente a los admi-
nistrados, por lo que se convierte en un elemento impor-
tante en la transformacién actual de nuestro pais

Asi, el presente trabajo busca acercarse al estudio del
sistema no jurisdiccional de organismos de proteccion de
derechos humanos desde una perspectiva que destaque
su actividad, su dinamica. De esta forma, en el primero
de los cuatro capitulos se ofrece una visién panoramica de
la instituciéon del ombudsman, destacando lo que se
puede considerar como un modelo general orientado fun-
damentalmente al control de la legalidad en la actuacién



4 INTRODUCCION

de la administracién, enumerando sus caracteristicas
esenciales y su implementacién en algunos paises euro-
peos. Inmediatamente después se sefiala las caracteris-
ticas propias de la instauraciéon del ombudsman en
América Latina, ya que, como es sabido, la historia re-
ciente de regimenes autoritarios o simplemente dictato-
riales provocé que sea la proteccién de los derechos hu-
manos su principal finalidad. Asi pues, el ombudsman
en esta region ha debido modificar su naturaleza, y am-
pliar de manera significativa sus actividades para esta-
blecer lo que, en afortunada expresion, fue bautizado co-
mo el ombudsman criollo. En este sentido, ademas de
describir a la institucién, se hace un breve repaso a la
situaciéon del ombudsman en los paises de nuestro en-
torno que lo han establecido.

En el segundo capitulo se estudia el sistema nacional
de organismos no jurisdiccionales de proteccion de los de-
rechos humanos, pues como se ha puesto de relieve por la
mejor doctrina, el sistema mexicano, conformado por
treinta y tres instituciones —la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH) y las comisiones estatales
de derechos humanos—, es uno de los mas grandes y
mas completos del mundo. Asi pues, en un primer tér-
mino se abordan los antecedentes de este sistema, des-
tacando por un lado el error en que se incurre al senalar
algunas instituciones como antecedentes remotos del
ombudsman en México —lo que es ya un lugar comin
en el caso de la Procuraduria de Pobres de San Luis Po-
tosi de 1847— y los elementos que, desde nuestra pers-
pectiva, convierten a algunas instituciones como a la De-
fensoria de los Derechos Universitarios en verdaderos
antecedentes del sistema actual.

A continuacién se destaca el proceso de creacién de la
CNDH, partiendo del acuerdo presidencial del 5 de ju-
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nio de 1990.! De igual forma, en este capitulo se detalla
el proceso por el cual se eleva a la Comisiéon a rango
constitucional, destacando los principales elementos de
la reforma constitucional que adicioné el apartado B del
articulo 102 constitucional, asi como la reforma del 13
de septiembre de 1999 que implicé la independencia,
respecto del Ejecutivo, del ombudsman mexicano. Final-
mente se aborda el andlisis de la creacién del ombuds-
man en las entidades de la Federacién, a partir del de-
creto del 28 de enero de 1992 que establecié un plazo
para su creacion en sus respectivos ambitos de compe-
tencia. En este mismo epigrafe se da cuenta de la evolu-
cién que han sufrido la situacién de estas comisiones es-
tatales de derechos humanos, con especial énfasis en los
obstaculos a su independencia derivadas del sistema po-
litico mexicano.

El capitulo tercero aborda la organizacion y funciona-
miento de los érganos no jurisdiccionales de proteccién de
los derechos humanos en México. En primer término, se
detalla sus facultades de promocién, estudio, capacita-
cion y divulgacién de los derechos humanos, asi como la
actuacién ante las violaciones de derechos humanos. De
esta manera se estudia el procedimiento ante la CNDH,;
los principios rectores de la tramitacion; las reglas de su
competencia; los sujetos legitimados.

De especial relevancia resulta el andalisis de la natu-
raleza juridica de las recomendaciones de las comisiones
de derechos humanos. En efecto, el origen de muchas de
las criticas a la actuacién de estos organismos puede,
sin lugar a dudas, encontrarse en la incomprensién de
la institucién y de la necesaria naturaleza no vinculato-
ria de sus recomendaciones. En este mismo epigrafe co-

1 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de junio del

mismo afo.
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mentamos las objeciones realizadas por miembros del
Poder Judicial de la Federacién a los organismos de de-
fensa no jurisdiccional de derechos humanos. Finalmen-
te, en este capitulo se aborda de forma breve la actua-
ci6on de las diversas comisiones estatales de derechos
humanos, poniendo énfasis en la diversidad de sus ac-
tuaciones y en la dificultad de encontrar indicadores
precisos para determinar la eficiencia en el desarrollo
de sus funciones.

En el cuarto capitulo se pretende acercarse a los retos
y perspectivas de la defensa no jurisdiccional de los dere-
chos humanos en nuestro pais. Asi, en primer término se
hace mencién a los efectos de la introduccién de la insti-
tucién del ombudsman en el ordenamiento mexicano, en
consecuencia se comentan los hitos de su labor, como son
la lucha contra la tortura y, en general, la bisqueda de
una nueva cultura de los derechos humanos en México.
En segundo término se hace referencia al papel que, des-
de nuestra perspectiva, debe jugar el ombudsman criollo:
el de un referente con auctoritas dentro de la transiciéon
actual del Estado mexicano. En nuestra opinién, la situa-
cion en que se encuentra el Estado mexicano requiere de
una auténtica magistratura de opiniéon, ambito al cual
esta llamada la CNDH.

Por otra parte, se abordan temas pendientes en la
agenda de reforma de estos érganos, asi como propues-
tas para la ampliacién de competencias. En este sentido,
se analiza la posibilidad de que la comisiones de dere-
chos humanos sean competentes para conocer de las
cuestiones administrativas del Poder Judicial federal;
su participacién en el procedimiento para determinar
la responsabilidad objetiva y directa del Estado, en los
términos de la ley recientemente aprobada, y su desea-
ble legitimacién procesal en materia de justicia constitu-
cional, especificamente para interponer amparos en los
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asuntos relativos a la proteccién de intereses difusos y
colectivos, asi como la posibilidad de que, a través de las
acciones de inconstitucionalidad, se impugnen las leyes
que infrinjan derechos humanos. Por dltimo, se sefialan
algunos elementos de la relacion, no siempre fructifera,
de estos 6rganos con las organizaciones no gubernamen-
tales de promocién y protecciéon de derechos humanos.

Debo expresar que durante el proceso de elaboracién
del presente trabajo tuve la fortuna de contar con el apo-
yo de varios de mis companeros del Instituto de Investi-
gaciones Juridicas de la UNAM. Deseo hacer expreso mi
especial agradecimiento a José Antonio Caballero Jua-
rez, a Jorge Ulises Carmona Tinoco, a Carlos de la Torre
Martinez, a Adriana Yolanda Flores Castillo y a Antonio
Rodrigo Mortera Dominguez. De igual forma quiero agra-
decer el apoyo de Victor Manuel Rojas Ruiz quien aport
una perspectiva interna del funcionamiento de la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos.

Finalmente deseo aprovechar esta oportunidad para
hacer expreso mi profundo agradecimiento al doctor Jo-
sé Luis Soberanes por el apoyo en la elaboraciéon de esta
Iinvestigacion, asi como para expresar mi admiracién pa-
ra mi maestro, el doctor Fix-Zamudio, a quien va dedi-
cada la presente obra como humilde homenaje a sus
anos de esfuerzo empenados en la difusién y correcto en-
tendimiento del ombudsman en México. Sin lugar a du-
das, Fix-Zamudio, ademas de ser el jurista mexicano
mas importante, méas citado y reconocido dentro y fuera
de México, es también, como se hace evidente de su la-
bor alrededor de la figura del ombudsman, un universi-
tario comprometido con la construcciéon de un pais mas
justo y, podemos agregar, un ser humano excepcional.



CAPITULO PRIMERO

EL MODELO DEL OMBUDSMAN CRIOLLO
PARA LA DEFENSA Y PROMOCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS. NATURALEZA
JURIDICA Y EVOLUCION HISTORICA

I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

1. Constitucion, derechos fundamentales
y derechos humanos

Uno de los elementos esenciales del Estado constitucio-
nal de derecho es, indudablemente, el reconocimiento de
la existencia de un conjunto de derechos basicos de los

ciudadanos, a los que se suele denominar “derechos hu-

manos” o “derechos fundamentales”.? El elenco de estos

2 Ha de quedar claro, desde un inicio, que las expresiones “dere-
chos humanos” y “derechos fundamentales” no son equivalentes en
sentido propio. En efecto, como punto de partida ha de tomarse la con-
sideracién de que los “derechos humanos” son el conjunto de faculta-
des e instituciones que concretan las exigencias de dignidad, libertad
e igualdad inherentes a la persona, al ser humano. Los “derechos fun-
damentales”, de modo maés concreto, constituyen un conjunto de es-
tos derechos humanos que son positivizados por un ordenamiento ju-
ridico, generalmente a través de su inclusion en la Constitucion,
normalmente acompanada de un conjunto de garantias para su tute-
la. En consecuencia, y desde una perspectiva parcialmente distinta,
el concepto que subyace a la expresién “derechos humanos” puede
ser coincidente con el que se refleja al hablar de “derechos funda-
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derechos fundamentales se suele incorporar al rango
normativo superior del ordenamiento juridico, confor-
mando la que tradicionalmente es denominada “parte
dogmatica” de la Constitucion. La proclamacion consti-
tucional de este conjunto de derechos tiene como finali-
dad la de garantizar, frente a todo el ordenamiento —y
frente a la actuacién de cualquier sujeto que pretenda
ampararse en el ordenamiento—, el respeto a un status
juridico esencial de los ciudadanos.? De esta forma, se

mentales”, aunque mientras el primero puede pertenecer a una ca-
tegoria axioldgica, el segundo, en cambio, viene a expresar un con-
cepto técnico juridico. Esta es la acepcion que puede encontrarse en
los documentos internacionales de proteccién de derechos humanos
a partir de la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948,
que se recoge en la jurisprudencia y por la doctrina; en este sentido
puede verse la Sentencia del Tribunal Constitucional espafol
175/2001, 26 de julio —especialmente el voto particular del magis-
trado Jiménez de Parga—; en la doctrina espafola cfr., por todos,
Pérez Lunio, A. E., Los derechos fundamentales, Madrid, Tecnos,
1984, pp. 46 y 47.

3 Esta afirmacién es realizada por el Tribunal Constitucional es-
pafiol en su Sentencia 25/1981 (Pleno), del 14 julio, f.j. 50. Posterior-
mente esta expresion ha sido recogida por la mayoria de la doctrina
en este sentido cfr. Otto, I. de, Derecho constitucional. Sistema de
fuentes, 7a. reimp., Barcelona, Ariel, 1999, p. 28. En general, cuando
se habla de derechos fundamentales se hace en el sentido tradicional
de la teoria de los derechos publicos subjetivos. Siguiendo la explica-
ci6on de Alexy, encontramos que para dJellinek la personalidad es
“una relacion con el Estado que califica al individuo. Por lo que juri-
dicamente es una situacion, un status’. De esta forma, la personali-
dad al corresponder a una “situacién” se distingue de un derecho.
Esto es asi porque tiene como contenido el “ser” juridico y no el “te-
ner” juridico de una persona. La diferencia entre “ser” y “tener” para
Jellinek se observa de uno de sus ejemplos. Asi, al dotar a una perso-
na del derecho de sufragio y del derecho de adquirir libremente la
propiedad, se modifica su status y con ello su ser, mientras que la ad-
quisién de un determinado inmueble sblo afecta a su tener. Cfr.
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acepta pacificamente la premisa de que los derechos
fundamentales son derechos subjetivos constitucionaliza-
dos, con los que cada constituyente busca asegurar el
ambito minimo de libertad necesario para la vigencia de
la dignidad humana.

De igual forma se sefiala la existencia de un conteni-
do esencial en la categoria juridica del derecho funda-
mental. Este contenido esencial, que caracteriza a todo
derecho fundamental, tiene, de acuerdo con un sector de
la doctrina, dos vertientes, la primera de naturaleza
material y la segunda de naturaleza formal. De acuerdo
con la primera, los derechos fundamentales son aquellos
que asi se consideran en la conciencia y en la cultura ju-
ridica en que se inserta el Estado constitucional. Por su
parte, la vertiente formal del contenido esencial de los
derechos fundamentales tiene, a su vez, dos elementos:
la existencia de una tutela judicial y, en segundo térmi-
no, la vinculacién del legislador a su contenido.”

En el caso del Estado mexicano hablar de derechos
fundamentales se trata de un concepto que es ajeno a la
regulacion vigente, tanto en el ambito constitucional co-

Alexy, R., Teoria de los derechos fundamentales, 2a. reimp., Madrid,
CEPC, 2001, p. 248.

4 Esta opinién también puede verse en otro trabajo de Cruz Vi-
llalén, P., “Formacién y evolucién de los derechos fundamentales”,
Direccién General del Servicio Juridico del Estado, X Jornadas de es-
tudio. Introduccion a los derechos fundamentales, Madrid, Ministe-
rio de Justicia, 1988, vol. I, p. 161. Sin embargo, debe sefialarse que
sobre el elemento formal del contenido esencial no existe unanimi-
dad en la doctrina, ya que se ha cuestionado la idea de que la tutela
judicial o judiciabilidad directa sea un elemento configurador de la
categoria de derecho fundamental; en este sentido, Jiménez Campo
sefiala que la judiciabilidad inmediata de un derecho fundamental lo
convierte efectivamente en un “derecho”, pero en si no le otorga la
categoria de fundamental (cfr. Derechos fundamentales. Concepto y
garantias, Madrid, Trotta, 1999, p. 25).
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mo en el legal. Esta situacién tiene varias explicaciones:
por una parte estamos frente a la permanencia del con-
cepto de garantias individuales que se introduce y man-
tiene vigente en nuestro pais desde el siglo XIX y, mas
especificamente, desde el Constituyente de 1847 y la
carta fundamental del siguiente afio. Puede reconocerse,
en el establecimiento de estos términos, la idea ilustra-
da que los derechos del hombre no necesitaban otra ga-
rantia para su plena vigencia que su reconocimiento a
nivel constitucional.’

Por otra parte, la existencia de una arraigada corrien-
te doctrinal ha sido otro factor que no ha permitido la
evolucién de este concepto.® De hecho, hasta hace muy
poco tiempo no ha existido en el ambito mexicano una
obra que aborde con rigor y seriedad este tema desde una
perspectiva moderna.” De la misma manera, existen pro-
yectos de reforma constitucional que consideran la incor-
poracion del concepto de derechos fundamentales a nues-
tra Constitucion. Otro factor que ha venido impulsando
la modernizacién de la conceptualizacion en México es la

5 Al respecto puede verse el reciente trabajo de Moreno-Bonett,
Margarita, Los derechos humanos en perspectiva histérica. De los de-
rechos individuales a los derechos sociales, 1857-1917, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, especialmente
el capitulo I de la segunda parte.

6 Esta corriente se ve reflejada, tanto en los planes de estudios
de las facultades de derecho como en el gran nimero de obras dirigi-
das a las garantias individuales.

7 Nos referimos a la obra de Miguel Carbonel publicada bajo el
auspicio de la CNDH, Los derechos fundamentales en México, Méxi-
co, UNAM-CNDH, 2004, de la que ya existe una reimpresién por la
editorial Porraa.
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difusién de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y la doctrina derivada de ella.®

Sin embargo, dado que desde una perspectiva estricta
el concepto de derechos fundamentales continua siendo
ajeno a nuestra cultura juridica, en el presente trabajo
hablaremos de derechos humanos y derechos fundamen-
tales como sinénimos, en tanto se trate de derechos sub-
jetivos publicos que, puestos al servicio del ciudadano,
pretenden garantizar tanto un espacio de libertad como
la existencia de prestaciones por parte del Estado. Junto
a esta funcién, en el Estado democratico los derechos
humanos representan un conjunto de valores que tras-
ciende a todo el ordenamiento juridico.

Los derechos humanos, asi entendidos como derechos
fundamentales, representan un conjunto de normas obje-
tivas que expresan un contenido axiolégico de validez
universal.” En este sentido, se puede afirmar que son un
elemg:nto configurador de Estado constitucional de dere-
cho.’

8 Cfr. Cruz Villalén, P., participacién en la ponencia “Sobre el le-
gislador de los derechos fundamentales”, en Lopez Pina, A., La ga-
rantia constitucional de los derechos fundamentales. Alemania,
Espania, Francia e Italia, Madrid, Civitas-Facultad Derecho Madrid,
UCM, 1991, p. 127. Sobre la cultura constitucional europea puede
verse Habermas, J., “El Estado constitucional europeo”, Cuestiones
Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, Méxi-
co, num. 4, enero-junio de 2001, p. 147.

9 Cfr. Bockenforde, E. W., Escritos sobre derechos fundamenta-
les, trad. J.L. Requejo Pagés, Baden-Baden, Nomos Verlgagsge-
sellschaft, 1993, pp. 104 y ss.

10 En este sentido pueden verse Diez-Picazo, L., participacién en
la ponencia “La jurisprudencia constitucional de los derechos fun-
damentales”, en Lépez Pina, A., La garantia constitucional de los
derechos fundamentales. Alemania, Espania, Francia e Italia, cit.,
nota 8, p. 293; Gémez Montoro, A. J., “La titularidad de derechos
fundamentales por personas juridicas (andlisis de la jurisprudencia
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De esta forma, y partiendo de dos postulados concre-
tos que subyacen en todos los derechos fundamentales,
se pueden dejar sentadas dos ideas basicas. En primer
término, ha de insistirse en que estos derechos son ema-
naciones de la dignidad humana: constituyen asi facul-
tades cuya falta de reconocimiento o respeto supone un
atentado contra la dignidad del individuo. En segundo
lugar, y derivado de lo anterior, el reconocimiento y res-
peto de los derechos humanos constituye un elemento
de legitimacién del poder politico, dado que la forma de
organizacion politica de una sociedad no puede conside-
rarse legitima si no reconoce y respeta los derechos que
se derivan de la dignidad humana. Se puede entonces
concluir que los derechos humanos, al mismo tiempo
que son limites al ejercicio del poder publico, se consti-
tuyen en origen de la legitimidad del Estado constitucio-
nal.'

2. Heterogeneidad del ambito de proteccion
de los derechos humanos

Segiin se deduce de lo anterior, los derechos huma-
mos han de ser entendidos como auténticos derechos
subjetivos, que configuran una verdadera y propia si-
tuacién de poder juridico que, a su vez, engendra un de-
ber correlativo en otro sujeto. Ahora bien, a partir de es-
ta esencia comun, lo cierto es que no existe una
homogeneidad en su contenido material; antes bien, la

del Tribunal Constitucional espanol)”’, Cuestiones Constitucionales.
Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nim. 2, ene-
ro-junio de 2000, pp. 24 y 25.

11 Al respecto puede verse el trabajo de Diez-Picazo Giménez, 1.,
“Comentario al articulo 24”, en Alzaga Villamil, O., Comentarios a la
Constitucién espanola de 1978, Madrid, Edersa, 1996, t. III, p. 22.
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naturaleza de los derechos humamos es evidentemente
heterogénea.

Esta heterogeneidad en las diversas parcelas de la
dignidad humana que protegen los diversos derechos
humamos da pie para marcar muchas diferencias y, so-
bre todo, para efectuar numerosas clasificaciones.'

Una distincion tradicional es la que considera dos ti-
pos de derechos: derechos de libertad y derechos de
prestacion. Los derechos de libertad se caracterizan por-
que su definicién supone una delimitacién negativa del
ambito de actuacion del individuo, es decir, el derecho
fundamental se considera como un limite que impone
una actitud de abstencién por parte del poder publico.
Este género de derechos se puede identificar con las “li-
bertades publicas” garantizadas por el Estado liberal de
las primeras etapas del constitucionalismo: v. gr., la li-
bertad personal o las libertades de asociacién, de expre-
sién o de reunidn.

La segunda categoria corresponde a los derechos de
prestacion. Estos derechos, al contrario de los derechos
de libertad, presuponen una actividad por parte del po-
der publico dirigida a asegurar su efectividad. Se puede
mencionar como ejemplo el derecho a la educacion, que

12 Bidart Campos senala que las clasificaciones de estos derechos
son dificiles, subjetivas y dependientes de criterios variables y de las
posiciones ius filoséficas que tengan sus autores, cfr. Teoria general
de los derechos humanos, México, UNAM, 1989, p. 172. Para ilustrar
la diversidad de clasificaciones existentes puede mencionarse la sin-
tesis realizada por Nogueira Alcald. De acuerdo con este autor se ha
clasificado a los derechos de las siguiente maneras: segin el objeto y
finalidad de los derechos; segin el bien juridico protegido; segin su
forma de ejercicio; segun el tipo de relacién juridica que suponen; se-
gun las diferencias de status de las personas; segtin la estructura de
los derechos; segun los valores inherentes a los derechos y segtin a los
pactos internacionales cfr. Teoria y dogmdtica de los derechos funda-
mentales, México, UNAM, 2003, pp. 59-68.
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requiere de la existencia de centros y medios de ense-
nanza.

Sin embargo, la anterior distincién conceptual men-
cionada no significa una disociacion absoluta entre los
dos tipos de derechos. Esto se hace evidente si conside-
ramos que, aunque en un derecho sea mas evidente el
elemento de abstencién o de accién del poder publico,
siempre se encuentra también la necesidad del otro ele-
mento. Asi pues, se habla de una “continuidad”® entre
derechos de libertad y derechos de prestacién. Esto se ob-
serva si recordamos que un derecho de libertad no sélo
exige la abstencion del poder publico, sino que a menudo
requiere prestaciones complementarias para asegurar su
ejercicio. En el caso de los derechos de prestaciéon, es evi-
dente que una vez otorgadas las condiciones para su go-
ce, el poder publico ha de permitir su libre disfrute.

Desde un punto de vista ideolégico y conceptual, tam-
poco es posible separar los dos tipos de derechos. Ambos
no representan mas que manifestaciones basicas del de-
sarrollo del Estado de derecho, ya que del Estado liberal
con un caracter abstencionista se ha transitado a un
Estado social que busca con su actividad satisfacer otras
necesidades del individuo, como por ejemplo la salud, la
educacién y la cultura.'

Otro criterio con el que se puede distinguir entre los
derechos humamos es en razén de su contenido material.
Esta clasificacion tiene sus origenes en la distinciéon en-
tre las distintas fases en que se fueron afirmando los de-
rechos publicos subjetivos formulada por Jellinek. La pri-

13 Pérez Tremps, P., “Los derechos fundamentales”, Derecho cons-
titucional, vol. I: El ordenamiento constitucional. Derechos y deberes
de los ciudadanos, 4a. ed., Valencia, Tirant lo Blanch, 2000, p. 140.

14 Otto, I. de, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, cit., nota
3, p. 107.
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mera fase es aquella donde el individuo abandona el
status subjetionis, es decir, su condicién de “stbdito”, de
sujeto pasivo de las decisiones del poder, para obtener el
status libertatis, que le proporciona un ambito de libertad
inmune a la accién del poder ptblico;'® los derechos que
se vinculan a esta situacion son los derechos que permi-
ten al individuo su configuracién como tal, v. gr. el dere-
cho a la vida, a la libertad personal o a la intimidad.

Al segundo estadio, el status civitatis, se accede cuan-
do el individuo tiene capacidad para exigir del Estado el
respeto a sus derechos como ciudadano.'® En esta etapa
se configuran los derechos civiles, entre los que se des-
tacan los de naturaleza procesal.

En una tercera fase de evolucion, el ciudadano no sélo
tiene un ambito de accion vedado al Estado y puede exigir
de él su cumplimiento, sino que se hace participe de la ac-
tuacion del Estado. Asi pues, el reconocimiento de este
status activae civitatis conlleva, a su vez, el de los llama-
dos derechos politicos, integrados, evidentemente, por los
derechos de participacién en general y de sufragio, activo
y pasivo, en particular.!”

15 “Al miembro del Estado le corresponde pues un status en el
cual es sefior, una esfera libre del Estado, que niega el Imperium. Es
el de la esfera de libertad del status negativo del status libertatis en el
cual los fines estrictamente individuales encuentran su satisfacciéon a
través del acto libre del individuo” (Jellinek, G., System der subjekti-
ven éffentliche Rechte, p. 87, citado por Alexy, R., Teoria de los dere-
chos fundamentales, cit., nota 3, p. 251).

16 En este status es colocado el individuo a quien el Estado “le re-
conoce la capacidad juridica para reclamar para si el poder estatal
para utilizar las instituciones estatales, es decir, otorga al individuo
pretensiones positivas” (Jellinek, G., System der subjektiven éffentli-
che Rechte, p. 87, citado por Alexy, R., Teoria de los derechos funda-
mentales, cit., nota 3, p. 256).

17 Alexy sefiala que este status se puede reconstruir con la nocién
de competencia, pero aclara que sélo se refieren a este status las
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Finalmente, y dentro ya del Estado social de derecho,
se habla de una cuarta fase que se ha dado en llamar
status positivus socialis, que tiene su reflejo en la pro-
clamacién y satisfaccion de los derechos de contenido
econémico, social y cultural.’®

Por otro lado, los derechos humamos difieren en cuan-
to a sus titulares ya que de algunos derechos sélo pue-
den serlo las personas fisicas, mientras que otros tam-
bién admiten como titulares a las personas juridicas o
morales.'” Otro aspecto importante respecto a la titula-
ridad es la distincién entre derechos humamos que son
exclusivamente para los nacionales, frente a derechos
extensivos a los extranjeros;?° y también puede diferen-
ciarse entre los derechos de los mayores de edad, frente
a los derechos de todas las personas.

Los derechos humamos también tienen diferencias en
cuanto al sujeto sobre el que recae el deber correlativo.
Algunos derechos pueden tener como sujeto pasivo a
otro particular: se entra entonces en el terreno de lo que
la doctrina alemana denomina Drittwirkung der Grun-
drechte o eficacia “horizontal” de los derechos funda-
mentales. En algunos casos esta eficacia entre particu-
lares se limita al ambito laboral, y en otros casos se
puede hacer extensiva al del derecho civil.

Existen otros derechos que se configuran como genui-
nos derechos publicos subjetivos, es decir, que s6lo pue-

competencias que tienen por objeto una participacién en el Estado,
que sirven para la formacién de la voluntad estatal (Teoria de los de-
rechos fundamentales, cit., nota 3, p. 260).

18 En este sentido, Pérez Luno, A. E., Los derechos fundamenta-
les, cit., nota 2, p. 24.

19 Al respecto puede verse Goémez Montoro, A. J., op. cit., nota 10,
pp. 23-71.

20 Reconocimiento que se ha hecho especialmente acuciante en
muchos paises de Europa, ante la llegada masiva de emigrantes.
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de ejercerse frente a los 6rganos del Estado. Precisa-
mente dentro de estos derechos eficaces ante el poder
publico encontramos los que se dirigen contra actos de
la administracion.

II. TRES MODELOS DE OMBUDSMAN.
PLANTEAMIENTO PRELIMINAR

La institucién del ombudsman ha demostrado ser ex-
tremadamente adaptable y flexible, pues al dia de hoy
se encuentra difundida a tal punto que puede llamarse-
le, sin temor a equivocarnos, una institucién de caracter
universal.?! En efecto, la gran difusién de esta institu-
cién hace posible encontrar al ombudsman en paises de-
sarrollados y en paises en vias de desarrollo, en paises
que tienen una forma federal de Estado y en los que son
de tipo unitario; de igual forma, el ombudsman existe
en Estados con un fuerte sistema de derecho adminis-
trativo como en paises donde este sistema es casi inexis-
tente; existe en paises de corte presidencialista junto a
los que existen en regimenes parlamentarios.?

21 Es evidente que la trascendencia de esta institucién se ha he-
cho mas importante en las Gltimas décadas, sin embargo, desde la
década de los setenta se ha venido sefialando su amplia difusién; en
este sentido puede recordarse que cuando el maestro Fix-Zamudio
realizé su trabajo Posibilidad de un ombudsman en el derecho consti-
tucional Latinoamericano ya sefialaba la universalidad de esta insti-
tucién, para, de esta forma, destacar que nuestra region llegaba tar-
de al andlisis, discusién e implementacién de esta importante
institucién juridica. Véase este ensayo en la obra Justicia constitu-
cional, ombudsman y derechos humanos, 2a. ed., México, CNDH,
2001, pp. 403-422.

22 Cfr. Caiden, Gerald E. (ed.), Internacional Handbook of the
Ombudsman, Londres, Greenwood Press, 1981, 2 vols. De acuerdo
con el Instituto Internacional del Ombudsman en el afio de 2004, era
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En consecuencia, el ombudsman ha conocido muchas
configuraciones distintas, dependiendo de las distintas
funciones a las que se ha dirigido, por lo que resulta com-
plicado intentar una conceptualizacién general. Sin em-
bargo, para el analisis de esta figura tomaremos como pre-
misa el planteamiento del maestro Fix-Zamudio, quien
sefnala que en la evolucion de esta institucién pueden reco-
nocerse tres modelos:*® en primer término, el denominado
modelo clasico; en segundo lugar, el ombudsman ibérico;
y, finalmente, el modelo del ombudsman criollo.** Debe

posible encontrar esta institucién en aproximadamente ciento veinte
paises del mundo. En los cuales el ombudsman puede ser de natura-
leza regional, provincial, estatal y municipal, e incluso en varios de
estos paises, el ombudsman se encuentra en varios de estos ambitos,
como sucede en el caso de Australia o México. Cfr. Los datos de la
pagina web del I1O: http://www.law.ualberta.ca/centres/ioi/eng/
history.html.

23 Consideramos que el andlisis desde esta perspectiva, que tiene
como base la funcién que realiza, permitira un mejor acercamiento a
la defensa no jurisdiccional de los derechos humanos en México, ob-
jeto del presente trabajo. Sin embargo, resulta evidente que la clasi-
ficacion de los distintos ombudsman puede ser completamente dife-
rente, al respecto pueden verse las diversas tipologias basadas en: la
autoridad que realiza el nombramiento del titular de esta institu-
cién; en la materia de competencia; o en el ambito territorial de su
competencia, sobre este punto en la doctrina mexicana puede véase a
Islas Colin, A. y Vazquez Alfaro, José Luis, “Estudio comparado de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos con los ombudsmen de 11
paises de Europa del oeste y Australia”, Revista Iuris Tantum, ano
X, nim 7, otofio-invierno de 1996. Respecto del planteamiento que
tomaremos como premisa cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Intervencion del
doctor Héctor Fix-Zamudio, investigador emérito del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de
México”, Memoria del Quinto Congreso Anual de la Federacién Ibe-
roamericana de Ombudsman, México, CNDH, 2001, pp. 160 y 161.

24 La expresiéon de ombudsman criollo, que a nuestro juicio resul-
ta muy afortunada, fue acuiiada por Jorge Madrazo al senalar que
en Latinoamérica esta institucidén registra una paternidad sueca y
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senalarse que cada uno de estos modelos de ombudsman
toma como punto de partida el paradigma escandinavo,
por lo que esta palabra ha adquirido carta de naturali-
zacion en practicamente cualquier sistema juridico del
mundo.”

En lo que respecta a la institucion clasica, se puede
senalar que esta es un organismo general o mayoritaria-
mente dependiente, aunque no de manera jerarquica,
del Parlamento; es un comisionado parlamentario para
la fiscalizacién de la administracién con relacién a la le-
galidad de la conducta de las autoridades administrati-
vas.?® No debe perderse de vista que el ombudsman que
sigue este modelo ha sido creado para vigilar la legali-
dad administrativa en una forma mucho mas amplia, es
decir, no sélo el principio de la legalidad en sentido es-

una maternidad espanola, aunque los problemas a los que se enfren-
ta son muy diversos de los que se presentan en los entornos de los
paises senalados. Cfr. Madrazo, Jorge, El ombudsman criollo, Méxi-
co, CNDH—-Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1996, p. 10.

25 Para el maestro Fix-Zamudio este término puede decirse que se
ha incorporado al acervo juridico universal de la misma forma que lo
ha sido el término hdbeas corpus. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Memo-
ria del Quinto Congreso Anual de la Federacion Iberoamericana de
Ombudsman, cit., nota 23, p. 160.

26 KEn este sentido puede verse la definicién del ombudsman de ti-
po “clasico” propuesta por la American Bar Association: “Ombuds re-
ceive complaints and questions from individuals concerning people
within an entity or the functioning of an entity. They work for the
resolution of particular issues and, where appropriate, make recom-
mendations for the improvement of the general administration of the
entities they serve. Ombuds protect: the legitimate interests and
rights of individuals with respect to each other; individual rights
against the excesses of public and private bureaucracies; and those
who are affected by and those who work within these organizations”.
Cfr. ABA, Standards for the establishment and operation of ombuds
offices, revised february, 2004, http://www.abanet.org/adminlaw/
ombuds/115.pdf.
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tricto, sino la justicia, la equidad, la razonabilidad en
las resoluciones o en los actos de la autoridad adminis-
trativa.?’

El segundo modelo es el que se puede identificar a
partir de las caracteristicas de la introduccién de esta
institucién en Portugal y en Espana. Este modelo ha si-
do denominado por el maestro Fix-Zamudio el ombuds-
man ibérico. Este modelo tiene como caracteristica esen-
cial que el ombudsman se constituye en un 6rgano para
proteger los derechos fundamentales. En efecto, estos
paises volvieron a la senda democratica después de su-
perar dictaduras de muchos anos —con la natural acti-
vidad restrictiva y en ocasiones violatoria de los dere-
chos de las personas por parte de la administracién que
conlleva todo gobierno dictatorial—, por lo que en el di-
sefio del nuevo Estado de derecho se tomé la idea del

27 En este sentido puede verse el listado, que la American Bar
Association, elabor6 de tipos de accién o inaccidén que procede en las
quejas: 1. Injustice; 2. Failure to carry out legislative intent; 3. Unrea-
sonable delay; 4. Administrative error; 5. Abuse of discretion; 6. Lack
of courtesy; 7. Simple clerical error; 8. Oppression; 9. Oversight; 10.
Negligence; 11. Inadequate investigation; 12. Unfair policy; 13. Partia-
lity; 14. Failure to communicate; 15. Rudeness; 16. Maladministration;
17. Unfairness; 18. Unreasonableness; 19. Arbitrariness; 20. Arrogan-
ce; 21. Inefficiency; 22. Violation of law or regulations; 23. Abuse of
authority; 24. Discrimination; 25. Disability to act; 26. Errors, mista-
kes, carelessness; 27. Disagreement with discretionary decisions; 28.
Inconsistent with general course of an agency’s function; 29. Mista-
kes in law or arbitrary in ascertainments of facts; 30. Based on irre-
levant consideration; 31. Unclear or inadequately explained when
reason should have been revealed; 32. Inefficiently performed; 33.
All other acts of injustice that frequently the governors inflict upon
the governed, intentionally or unintentionally. Cfr. Resolution dea-
ling with the establishment of an ombudsman adopted by the Ameri-
can Bar Association at the Midyear Meeting of the House of Delega-
tes in 1969. Appendix A; American Bar Association, Administrative
Law Section, ombudsman Committee.
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ombudsman de origen escandinavo, pero se le adiciond,
ademas de la funcién de fiscalizar la legalidad de las
conductas de caracter administrativo, la preocupacién
esencial por la tutela de los derechos fundamentales.?®
En este sentido la Constitucion espafiola de 1978 consi-
dera al comisionado parlamentario el defensor del pue-
blo, como un 6rgano o una garantia de los derechos fun-
damentales,?” tanto los enumerados en la Constitucién
espanola como los que derivan de los instrumentos de
caracter internacional.

El tercer modelo se desarrolla en Latinoamérica, don-
de, debido a su especial situacion, al contexto histérico

28 De hecho la doctrina espanola ha senalado que las facultades
de supervisién de la administraciéon publica otorgadas a esta institu-
cién en la ley organica 3/1981 del Defensor del Pueblo son en reali-
dad instrumentales para la protecciéon de los derechos fundamenta-
les, lo que se constituiria en su auténtico fin. Al respecto véase
Fernandez Segado, Francisco, “El estatuto juridico constitucional del
defensor del pueblo”, en su recopilacién Estudios juridico constitucio-
nales, México, UNAM, 2003, pp. 153-224; de igual manera en Améri-
ca Latina se ha subrayado esta vinculacién de la institucién a la pro-
teccién de los derechos fundamentales, cfr. Santistevan de Noriega,
Jorge, “El defensor del pueblo en Iberoamérica”, Retos actuales de
las instituciones nacionales de proteccion y promocién de los derechos
humanos. A diez anos de la aprobacion de los Principios de Paris,
México, CNDH, 2004, p. 31.

29 La Constitucion espanola del 6 de diciembre de 1978 establece
en su articulo 54: “Una ley orgdnica regulara la institucién del de-
fensor del pueblo, como alto comisionado de las Cortes Generales, de-
signado por éstas para la defensa de los derechos comprendidos en
este Titulo, a cuyo efecto podra supervisar la actividad de la Admi-
nistraciéon, dando cuenta a las Cortes Generales” (las cursivas son
nuestras). El citado precepto integra (junto con el articulo 53 que,
entre otras importantes cuestiones, establece el recurso constitucio-
nal de amparo) el capitulo cuarto: De las garantias de las libertades
y derechos fundamentales del importante titulo I: De los derechos y
deberes fundamentales de esa carta fundamental.
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del continente y a que la institucién del ombudsman es
de reciente creacién,®® el modelo a seguir fue el ibérico
—como lo demuestra el hecho de que el nombre defensor
del pueblo es el que tiene una mayor recepcion entre las
designaciones de esta figura en la region—. Sin embar-
go, existe un conjunto de elementos que distinguen a la
figura latinoamericana respecto a la ibérica. En efecto,
en esta regién, el ombudsman, ademés de dedicarse fun-
damentalmente a la proteccion de los derechos humanos
—sin que ello implique tampoco abandonar el control de
la legalidad administrativa—, incorpora a sus finalida-
des principales la busqueda de establecer una cultura
de respecto a los derechos humanos.?! De esta forma, es-

30 La generalizacién de la institucién del ombudsman en los pai-
ses de nuestro entorno en los tltimos afios contrasta con el descono-
cimiento que imperd sobre la misma durante las pasadas décadas.
En nuestro pais puede senalarse que el estudio y andlisis del om-
budsman ha tenido como principal impulsor a Héctor Fix-Zamudio;
para conocer las primera etapas en la evolucion de la doctrina mexi-
cana y latinoamericana que se ha dedicado a ella, puede verse el en-
sayo “Posibilidad del Ombudsman en el derecho constitucional lati-
noamericano” en su obra Justicia constitucional, ombudsman y
derechos humanos, 2a. ed. aumentada, México, CNDH, 2003, en es-
pecial el § “IT Doctrina latinoamericana sobre la instituciéon”, pp. 405
y Ss.

31 Por todo ello, creo firmemente que América Latina ha sido el
campo propicio para el desarrollo de una etapa muy singular en la
evolucién de esta institucién. Para fundar esta afirmacién, me baso
en las siguientes razones: a) es definida la tendencia a la constitucio-
nalizacién de la figura. La mayoria de los paises de América Latina
que la han incorporado, lo han conformado como una institucién del
Estado, no del gobierno; b) la independencia funcional que le confie-
ren esas cartas magnas impide, por lo menos desde el plano normati-
vo, que esas instituciones se conviertan en apéndice de intereses par-
tidarios o amortiguador de disputas politicas; ¢) a diferencia de lo
que acontecié en el resto del mundo, no fue la necesidad de controlar
las meras disfuncionalidades administrativas, la causa inmediata
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te modelo tiene grandes tareas adicionales, consisten-
tes, basicamente, en la promocién, difusién y ensefianza

que movilizo su interés; d) a esos efectos, y partiendo de la base del
esquema clasico del ombudsman parlamentario, se adaptaron las ex-
periencias ajenas y se conformé este ombudsman criollo con funcio-
nes de defensa y proteccion de los derechos humanos y de control del
ejercicio del poder en sus facetas publica y privada; e) por la necesi-
dad de asegurar el ejercicio pleno de esas funciones, algunas normas
constitucionales les han asignado legitimacién procesal amplia supe-
rando incluso la del Defensor del Pueblo de Espaia; ello implica la
posibilidad de impugnar judicialmente comportamientos estatales y
aun, actos de particulares que violaren derechos fundamentales; f) si
bien fueron los derechos individuales los que motivaron inicialmente
su difusién, en consonancia con la tendencia que predica que los de-
rechos humanos se van reconociendo y defendiendo progresivamen-
te, sus competencias han aumentado también al amparo de las cre-
cientes necesidades sociales, es decir, en el marco de los derechos
econdmicos y sociales. En el ambito de estos derechos, el defensor del
pueblo debe obrar con singular prudencia y gradualmente, ya que en
estos aspectos, los derechos sociales se irdn defendiendo mejor en
cuanto un pais tenga los recursos econémicos para ello. Pero, dentro
de esa prudencia, debe actuar con firmeza ante los actos u omisiones
del poder publico; g) recientemente se ha ido perfilando una nueva y
trascendente funcién de algunos ombudsman latinoamericanos; me
refiero a la custodia de los intereses colectivos o difusos o, como los
denomina la Constitucién argentina, “derechos de incidencia colecti-
va” (articulos 43 y 86). Nifo, usuario, anciano, trabajador, jubilado,
aborigen, enfermo, etcétera); h) consecuente con la caracteristica de
“promotora del cambio” que es propia de la figura, el defensor del
pueblo latinoamericano ha asumido un papel relevante en los proce-
sos de promocién y difusién de los derechos humanos; i) su creciente
protagonismo como interprete de las demandas de la sociedad civil
esté determinando el reconocimiento por parte del sistema interame-
ricano, de su derecho a recurrir ante la Comisiéon y ante la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Cfr. Maiorano, Jorge Luis,
“El defensor del pueblo en América Latina: la necesidad de fortale-
cerlo”, segunda parte, Politica y actualidad, 8 de enero de 2001, pue-
de también verse en hitp://www.politicayactualidad.com/textos.
asp?ld_texto=195&id_seccion=6.
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de los derechos humanos. En efecto, derivado de que
nuestro continente vivié una época en la que predomi-
naron los gobiernos autoritarios, cuando no dictaduras
militares, no existieron las condiciones para que en
nuestros paises se estableciera y se desarrollara una
cultura de respecto a los derechos humanos, con el con-
siguiente deterioro en su vigencia. En México, aunque
no ha habido un régimen militar de esa naturaleza, pue-
de senalarse que tampoco existié una preocupacién por
la defensa de estos derechos de una manera adecuada.
En tal virtud, ante la ausencia de un entorno que favo-
rezca el respeto a los derechos humanos, ademas de las
funciones de un ombudsman basado en los modelos es-
candinavo e ibérico, el ombudsman criollo o latinoameri-
cano tiene funciones de promocioén, difusién, ensefanza
y estudio de los derechos humanos, tarea reciente, pero
intensa que, en buena medida, ha determinado la orga-
nizacién y funciones de esta institucion.

Dada la importancia de la transformacién, que hasta
este punto hemos esbozado, en las finalidades del om-
budsman abordaremos en detalle el contenido de cada
uno de los modelos, su evoluciéon histérica y las notas
que le son caracteristicas.

ITI. EL MODELO CLASICO DEL OMBUDSMAN

1. Origen histérico

El surgimiento y posterior evolucion
de la institucion en Suecia

Las raices de la institucién sueca pueden rastrearse
en las luchas entre el rey y parlamento que dominé su
historia por mas de cuatrocientos afios. En el ano de
1713, cuando el rey Carlos XII se encontraba prisionero
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en Turquia,® después de la derrota en Poltava frente a
Rusia en 1709, conocié la institucién turca del jefe de
justicia para asegurar que los funcionarios siguieran la
ley isldmica.?® Esto llevé a Carlos XII a establecer, de
acuerdo con el decreto del 26 de octubre de 1713, una
institucién denominada “ombudsman superior” (Konun-
gens Hogste Ombudsmannen), para controlar durante
su ausencia a los funcionarios del gobierno sueco; en
otras palabras, desarrollé una funcién de supervisién
general a fin de asegurar que las leyes y reglamentos
fuesen cumplidos por los servidores publicos.

La denominaciéon genérica del ombudsman proviene
de las tribus germanas medievales quienes lo aplica-
ban a un tercero ajeno a un conflicto quien tenia como
labor recibir las sanciones de la familia culpable y,
arrepentida de un conflicto, darselo a la familia de la
victima. Con el tiempo el termino se aplic6 a una espe-
cie de representante,® de ahi pasa al derecho constitu-
cional sueco, la cual significa, representante, comisiona-
do, protector, mandatario, comisionado o representante
del Parlamento y, en consecuencia, protector de los de-
rechos de los ciudadanos.?” La muerte de Carlos XII en
1718 marco el fin del absolutismo y dio paso a una nue-
va carta constitucional de 1719, en donde se establecid

32 Ehnbom de Palmquist, Karim, “El ombudsman sueco. Origen,
desarrollo y cooperaciéon internacional. Discurso de Ingreso de la em-
bajadora de Suecia en la Academia Mexicana de Derecho Internacio-
nal”, Gaceta de la Comisién Estatal de Derechos Humanos, Chiapas,
2a. época, afio 11, septiembre-diciembre de 1999, p. 63.

33 Cfr. Caiden, Gerald, E. et al., “The Institution of Ombudsman”,
en la obra colectiva Caiden, Gerald, E. (ed.), Internacional Handbook
of the Ombudsman, cit., nota 22, vol. 1, p. 9.

34 Idem.

35 Cfr. Aguilar Cuevas, Magdalena, El defensor del ciudadano
(ombudsman), México, UNAM-CNDH, 1991.
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un parlamentarismo ilustrado. Se cambi6 su denomina-
cion a justitie-kansler (canciller de justicia), dotado con
amplias facultades para intervenir sobre la administra-
cién real y de justicia® y se le obliga en 1739 en rendir
cuentas al parlamento.

En esta primera etapa, destacada la caracteristica del
justitie-kansler, es que su labor de inspeccién, que podia
conducir no sélo a una informacién rigurosa al rey, sino
también a una persecucion de tipo penal sobre aquellos
funcionarios que se hicieran acreedores a la misma.?’

En 1766 el Parlamento decide que el justitie-kansler
ya no sera nombrado por el rey, sino por los Estamentos
y por un periodo de tiempo que comprendia hasta la si-
guiente reuniéon de la Camara. Como no dependia del
rey y no acudia al Parlamento con frecuencia para de-
nunciar las irregularidades que descubriera, el ombuds-
man tuvo la necesidad de buscar apoyo en la opinién pu-
blica a través de la publicidad de sus investigaciones.

En 1772 ocurre un golpe de Estado absolutista por
Gustavo III, quien dicta una nueva ley, en la que el jus-
titie-kansler pasa nuevamente a depender del rey. Sue-
cia no se libera del absolutismo real hasta la nueva de-
rrota sueca frente a Rusia en 1809,?® momento en que el
Parlamento recobra sus plenos poderes y se promulga la
nueva Constitucion, en la que institucionaliz6 la figura
del justitie-ombudsman, que lo transforma en un érgano
nombrado por el Parlamento con una doble finalidad
que aun conserva:

e Supervisar el funcionamiento de la administracién.

36 Venegas Alvarez, Sonia, Origen y devenir del ombudsman.
sUna institucion encomiable?, México, UNAM, 1988, p. 28.

37 Cfr. Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., nota 35.
38 Cfr. Caiden, Gerald E. et al., op. cit., nota 22, p. 11.
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e Defender los derechos publicos subjetivos y legiti-
mos intereses publicos de la ciudadania frente a la
administracion.

De esta forma, a partir de 1809 quedan perfectamen-
te delimitadas y diferenciadas las dos instituciones que
realizan la labor de control de la administracién:

e El canciller de justicia (funcionario al servicio del
rey) que desempena la funcién de controlar la admi-
nistracion del Estado desde el punto de vista legal,
asesor legal del gobierno y representante juridico
de la corona.

e Kl justitie-ombudsman, organismo independiente del
gobierno para la protecciéon de los ciudadanos contra
actos negativos de la administracion publica.3?

El ombudsman no tenia ninguna relacién con el rey,
su desconexién era radical, y era el Parlamento el 6rga-
no con quien mantenia una relacién cercana, de hecho
es éste quien lo designa, en nombre de quién actta y an-
te quién es responsable. La eleccién del justitie-ombuds-
man se realiza indirectamente por el riksdag, a través
de una comisién constituida al efecto. Sin embargo, el
Parlamento sélo puede darle directivas generales pero
no instrucciones especificas.

El ejercicio de su encargo es totalmente independien-
te. Dicha dependencia se haya garantizada por el hecho
de ser él mismo jefe de su personal, nombrandolo o des-
pidiéndolo segin considere necesario.

Tiene como obligacién presentar un informe anual an-
te el Parlamento, sobre su actividad fiscalizadora sobre
su administracién y justicia.

39 Cfr. Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., nota 35.
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Es designado por un periodo de cuatro afios y sblo
puede ser destituido a peticiéon de la comisién parlamen-
taria encargada de examinar su actividad, forma de ac-
tuar e informes que presenta.

El ombudsman, no puede ocupar ningin otro cargo,
durante el desempeno de sus funciones.

Al principio el justitie-ombudsman era un 6rgano uni-
personal. Con el incremento de la actividad administra-
tiva y un mayor conocimiento de la institucién, tuvo un
efecto proporcional, al aumentar el nimero de quejas.
En 1915 aparece el militiecombudsman, que tenia como
misién principal controlar la administracion militar e
investigar todas las quejas, de soldados y oficiales que
tuvieron en relacién con su servicio en el ejército.

Con la ley del 29 de diciembre de 1967, desaparece
con la reorganizaciéon de la institucién la figura del mili-
tieombudsman, creando una institucién colegiada de
tres ombudsman de igual categoria, los cuales deberian
distribuirse internamente los asuntos materia de la ins-
titucion, incluyendo los de caracter militar.

En mayo de 1976 se modificé una vez mas la institu-
cién:*® suprimiéndose asi a los asistentes y se establecie-

40 Articulo 60. El Riksdag debe elegir uno o mas ombudsmdnnen,
a efecto de supervisar, segin las instrucciones formuladas por aquél,
la aplicacién de las leyes y otras normas a los servidores publicos.
Un ombudsman puede iniciar procedimientos legales en los casos se-
nalados en sus instrucciones.

Un ombusdman puede hallarse presente en las deliberaciones de
un tribunal o autoridad administrativa y debe tener acceso a las mi-
nutas y otros documentos de cualquier tribunal o autoridad. Cual-
quier tribunal o autoridad administrativa, asi como cualquier funcio-
nario civil del Estado o de una municipalidad, debe suministrar al
ombudsman aquella informacién o informes que aquél les pida (a tal
efecto, también incumbe una obligacion para cualquier persona que se
halle bajo la autoridad supervisora del ombudsman. Cualquier miem-
bro del Ministerio Pablico debe asistir al ombudsman si lo requiere.
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ron cuatro ombudsman, uno de los cuales actia como
presidente, dirige las labores administrativas del orga-
nismo y coordina las actividades de los otros tres.

En la actualidad la oficina del ombudsman parlamen-
tario sueco consta de cuatro ombudsman.

Cada uno de los cuatro tiene esferas separadas de su-
pervision establecidas en el Reglamento Interno de la
institucién que son:

e Kl chief ombudsman (coordina la parte administra-
tiva) esta encargado de los asuntos relacionados con
la administracién central que no corresponden a los
ombudsman.

e Kl encargado de investigar las quejas contra tribu-
nales, ministerio publico, policia, prisiones.

e Kl que ve todo lo relacionado a las fuerzas armadas
y supervisa actos de las autoridades locales.

¢ El que investiga las denuncias de educacion y bie-
nestar social. Sin embargo, sélo el primero esta au-
torizado para firmar las decisiones finales.

Articulo 8o. Los procesos penales por un acto criminal cometido en
el ejercicio de sus funciones por un miembro del Tribunal Supremo o
del Tribunal Supremo Administrativo deben ser llevados ante el Tri-
bunal Supremo por un ombudsman del Parlamento o por el Procura-
dor General.

El Tribunal Supremo, debe, asimismo, examinar si un miembro de
su propio Tribunal o del Tribunal Supremo Administrativo, de acuer-
do con las normas previstas al respecto, debe ser removido de su car-
go o suspendido en el ejercicio de sus funciones o ser obligado a so-
meterse a examen médico.

Los procedimientos para estos efectos deben ser iniciados por un
ombudsman del Parlamento o por el Procurador General.
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En Suecia existe una clara separaciéon entre gobierno
y administracién. El rey como jefe de Estado, queda por
completo al margen de cualquier tipo de fiscalizacién,
por parte del ombudsman, asi como los ministros en el
desarrollo de su labor politica.

El deber primordial del ombudsman consiste en vigi-
lar el modo en que los tribunales y organismos adminis-
trativos observan y aplican las leyes del pais, en parti-
cular las que tocan a la garantia de la libertad, la
seguridad y la propiedad de los ciudadanos. Recibe noti-
ficaciones de abusos cometidos por cualquier persona
que ejerza funciones ejecutivas publicas. Supervisa la
actuacién de practicamente todas las autoridades esta-
tales y municipales: civiles, militares, policiales e inclu-
sive de empresas paraestatales que no son 6rganos de
gobierno, sin embargo, realizan funciones ejecutivas pu-
blicas, asi como a sus funcionarios. Carece de funciones
para supervisar a los miembros del Parlamento, al can-
ciller de justicia, a los miembros de la Mesa Directiva
del Banco Central.

El ombudsman no sélo controla las relaciones admi-
nistrado-funcionario, sino también las quejas de éste
en su relacién interna con la administraciéon; con el
tiempo, su ambito de competencia originalmente redu-
cido a la administracién central y sus funcionarios, se
amplié a los funcionarios de la administracién local, en-
tre ellos los agentes de las colectividades territoriales,
miembros municipales y comisiones departamentales
(1966), excepto los miembros de los consejos municipa-
les. Su ambito de aplicaciéon se extiende a los jueces, tri-
bunales e iglesia.

En la practica se ocupa casi exclusivamente de cues-
tiones de naturaleza formal, tales como retardo en las
diligencias, comportamiento impropio, y que los proce-
sos se lleven a cabo en un tiempo razonable.
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En cuanto al Tribunal Supremo y al Tribunal Admi-
nistrativo Supremo, el control es mas sutil y limitado,
por cuanto el ombudsman no podra hacerlo objeto de
critica mas que en sus actos jurisdiccionales y siempre
que de “forma manifiesta” dicten una sentencia “injusta
y contraria a las leyes formales” y la evidencia de los he-
chos debidamente establecidos. Practicamente controla
toda la administracién de justicia.

En cuanto a la Iglesia oficial del Estado, que es la lu-
terana, considerada como un auténtico servicio publico,
por cuanto recibe fondos del Estado, se encuentra vigi-
lada por el ombudsman, salvo aquellas materias conside-
radas como doctrina.

El ombudsman no puede anular o corregir la decision
del funcionario publico, sino simplemente recomienda
que la decisién sea ratificada en uno u otro sentido, o
bien, que los procedimientos administrativos sean modi-
ficados, inclusive sugiere reformas a la legislacién, cuya
principal arma es su poder para criticar la actividad o
negligencia, forma en que los servidores publicos resol-
vieron.

Las caracteristicas generales mas importantes del
ombudsman en Suecia son:

e Es una institucién colegiada formada por cuatro
funcionarios (ombudsman).

e Los elige el Parlamento por votacién abierta para
un periodo de cuatro afos, pudiendo ser reelectos.

e Deben ser jurisconsultos de probada ciencia y de in-
tegridad particular.

¢ No pueden desempenar ningin cargo publico ni pri-
vado.

e Son independientes del rey y del gobierno.

e Son destituidos por el Parlamento cuando pierden la
confianza de éste, lo que se logra con mayoria simple.
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e Su conducta es vigilada por un comité “legal” inte-
grado por miembros del Parlamento.

e Supervisa a todas las dependencias y organismos es-
tatales y municipales, y al personal que los integra.

e Puede actuar de oficio o a peticién de parte.
El ombudsman dedica treinta dias al afio para rea-
lizar inspecciones, las cuales pueden ser delegadas
a personas de la oficina, para llevarlas a cabo en
tribunales, prisiones, dependencias de la adminis-
tracion central, regional o local, a autoridades mili-
tares, hospitales, escuelas y demas organismos pu-
blicos.

Cualquier persona que se vea afectada en su derecho
por una actuacién administrativa, o tenga una reclama-
cién contra ésta como consecuencia de su actuacién o co-
mo decida simplemente actuar en razon del “interés ge-
neral” puede dirigirse al ombudsman en demanda de
ayuda. El gobierno tiene acceso directo y personal, pero
se exige que la accién sea individual y no colectiva.

Para los casos en que el individuo se encuentre priva-
do de su libertad, presenta su reclamacién por escrito y
en sobre cerrado, también tienen acceso menores y mu-
jeres afectados por la accién administrativa.

No se requieren de formalismos, sélo debe contener
nombre y direccién del demandante y estar firmada por
éste. La mayoria de los ombudsman respetan la regla de
confidencialidad. De acuerdo con la Constitucién no tie-
nen que presentar pruebas que apoyen la denuncia, sin
embargo, en términos generales, suele solicitarse el ma-
yor numero posible de documentos o datos que ayuden a
determinar el alcance y veracidad de la denuncia.

No todas las denuncias son aceptadas, es necesario
que se hayan agotado todos los recursos; en este caso se
le hace saber al denunciante.
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El ombudsman goza de discrecionalidad para aceptar
las reclamaciones y las acciones que habran de seguirse
(autonomia de la accién).

Considerada fundada la queja, si la confrontacién del
expediente y las aplicaciones del administrado no bastan,
el justitie-ombudsman realiza una investigacion, tiene ple-
nos poderes para examinar los expedientes y documentos
oficiales y para interpelar a los funcionarios vinculados
con la investigacion, en todo caso, si hubiere superior je-
rarquico, de la autoridad respectiva, debe ser informado
del inicio del procedimiento de la investigacion.

Todos los documentos oficiales y archivos administra-
tivos pueden ser puestos a disposicion del justitie-om-
budsman, no puede ser opuesta la excepcion del secreto
administrativo u oficial, salvo en el caso de que afecte a
la seguridad nacional.

Finalizada la investigacion, el ombudsman debe re-
solver sobre la queja y s6lo puede hacerlo de dos formas:
dandole la razoén al érgano administrativo inspecciona-
do, o bien al denunciante quien tenia la razén al presen-
tar su queja. En este ultimo caso, puede desde acusar y
perseguir al funcionario ante un Tribunal de Justicia o
enviarle una amonestacion por su proceder incorrecto.

La actuacion del ombudsman se rige por la Ley de
Instrucciones que dicta el Parlamento. Tiene el status
de un magistrado de la Suprema Corte de Justicia.

En relacién con las sugerencias hechas al gobierno,
respecto de variaciones o modificaciones a la legislacion
vigente, puede entenderse por el hecho de que el justi-
tie-ombudsman en el proceso de determinacién de si hay
lugar a las quejas o no, debe estudiar las normas aplica-
bles al caso, ademas de proponer las reformas que crea
oportunas para un mayor perfeccionamiento del orden
juridico.
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Variantes suecas de la institucién del ombudsman

1) El ombudsman ejecutivo

Son aquellas personas que desarrollan la funcién de
ombudsman, pero que no son nombrados por el Parla-
mento, de la misma manera llevan acabo funciones de
proteccién al ciudadano pero en campos diferentes y con
caracteristicas propias. Ejemplo: las uniones de comer-
ciantes tienen un ombudsman para la libertad de em-
presa.

2) Ombudsman de los consumidores

Es designado por el gobierno. Entrd en funciones por
primera vez en 1971, con el propésito de garantizar dos
leyes: Practicas Comerciales y la Ley contra Términos
Contractuales Impropios. Su principal misién es contro-
lar las formas de publicidad, proteger y defender al con-
sumidor frente a practicas abusivas y engafosas. Las
quejas pueden presentarse por escrito, oralmente o por
teléfono. Actiia a peticion de parte o de oficio. En ocasio-
nes puede someter el caso ante el Tribunal de Mercado,
segun lo amerite el asunto de que se trate, cuyas sancio-
nes son inapelables y que generalmente van acompana-
das de sanciones econémicas muy onerosas.

3) Ombudsman de la libertad econdémica

Creado en el ano de 1954, interprete de la ley anti-
trust, el cual regula el libre juego de la oferta y la de-
manda, el “buen juego” del trafico comercial y el respeto
de las reglas que lo rigen en el sistema socioeconémico de
Suecia. Es designado por el gobierno, puede actuar a pe-
ticién de parte o de oficio. Su actividad tiene principal-
mente a la negociacion con la parte infractora al realizar
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una recomendaciéon y que de no atenderla se adoptarian
otras medidas, entre las cuales se encuentra la posibili-
dad de transferir el asunto al Tribunal de Mercado.

Las practicas comerciales prohibidas y de mayor vigi-
lancia por el ombudsman son: los precios impuestos y
las ofertas de precios a no ser que estas ultimas benefi-
cien al consumidor.

4) Ombudsman de la prensa

Es nombrado por las organizaciones de prensa, aun-
que no por ello deje de ser enteramente libre e indepen-
diente de ellas.

Es una especie de “ombudsman privado” de grupo o
de sector, ejemplo: ombudsman del grupo Xerox. El om-
budsman de la prensa sueco tiene como misién principal
controlar la deontologia del periodismo, vigilando las re-
glas de la moralidad profesional y la no intromisién en
la vida privada de las personas.

5) Ombudsman para la igualdad de sexo

Creado en julio de 1980 para asegurar el cumplimien-
to de la Ley para la Igualdad de Sexo en las Relaciones
Laborales, que tiene como fin promover la igualdad de
los derechos entre el hombre y la mujer en el trabajo. El
ombudsman debe tratar que los empresarios cumplan
voluntariamente con la ley y persuadirlos en la adop-
cion de medidas para el fomento de la igualdad, si no
se consigue un arreglo en caso de discriminacidon, se
puede llevarlo ante el Tribunal de la Magistratura del
Trabajo, y solicitar un requerimiento, apremiando a la
empresa para que tome las medidas indicadas.
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2. La extension del ombudsman
en la peninsula escandinava

A. Finlandia

La historia juridica y constitucional de Finlandia se
encuentra sujeta a dos influencias plenamente identifi-
cadas, las cuales a su vez estan determinadas por su
anexion al reino de Suecia primero, y su posterior domi-
nacion por la Rusia zarista, a consecuencia de la paz de
Friedric Shamm (1809), Finlandia pasé a manos de Ru-
sia como gran ducado, auténomo y constitucional.
Acontecimientos que surten efectos en la actual protec-
cién de los derechos del ciudadano frente a la adminis-
tracion, es decir, en la configuraciéon del moderno om-
budsman finés.

A mediados del siglo XVIII se modifica la posicién del
justitie-kansler y de ser designado por el rey y ser un
agente del ejecutivo, pasa a detentar un puesto de confian-
za de los cuatro Estamentos cuyos cuerpos representativos
son los que lo designan, periodo en el cual, el justitie-om-
budsman se convierte en auténtico defensor del ciudada-
no, asimismo adquiere gran popularidad y prestigio.

En el periodo de la dominacion rusa el justitie-kansler
era designado por el gobernador general, nombrado a su
vez por el zar, con la misién de controlar la actividad del
gobierno y administracién, bajo la denominacién de pro-
kurator, al cual se le conferia competencia para contro-
lar a los tribunales, administracion, la situacién de lo
presos y detenidos, asi como para asistir a las reuniones
del Senado. Denunciar, ante el zar, las irregularidades
de la administracion del gran ducado, incluso al goberna-
dor general, era uno de los diversos poderes de los procu-
radores, logrando un continuo enfrentamiento, a grado
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tal, que se tuvo la necesidad de designar a ciudadanos
rusos para ocupar el puesto.

A los dos anos de la independencia de Finlandia, en
su bien intencionada pretensién de otorgar una mayor
protecciéon a sus ciudadanos, se introdujo en su Consti-
tuciéon de 1919 la institucién del ombudsman finlandés,
segun el modelo sueco. De origen un tanto complicado,
figurando algunas propuestas para su desaparicidon,
hasta su consolidacién en 1933 a la fecha.

En sus primeros afos se desarrollaba en una confu-
si6on de competencias con el canciller de Justicia, ade-
mas de una escasez en la presentacién de quejas, lo mis-
mo que la duracién en el cargo (un aiio, a diferencia del
justitie kansler, quien tenia cargo vitalicio), hacian de su
actuacién una actividad limitada. En 1933 se aumenté
el periodo de vigencia de mandato del justitie-ombuds-
man a tres anos, en 1950 se aumento el plazo parlamen-
tario a cuatro anos y se fij6 el mismo para el ombuds-
man, al mismo tiempo se delimitaron las competencias
del canciller de Justicia y del ombudsman.

Siguiendo el principio del doble control y de igualdad
entre ambas instituciones se permitid, de acuerdo con la
ley 275, que el canciller de Justicia remitiese al om-
budsman parte de las quejas que recibia. En el trans-
curso del tiempo ha tomado importancia, la que se tra-
duce en su papel de “urista de la corona”.

Similares son las disposiciones que lo rigen con relacién
al ombudsman sueco, salvo las siguientes excepciones:

El ombudsman es elegido por el Parlamento por la
mayoria de los votos de sus miembros. Se integra por un
solo funcionario. En reforma constitucional de 1971, se
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cre6 la figura de ombudsman adjunto (assustant om-
budsman).*!

La duracién en el cargo es de cuatro afios y no puede
ser removido, salvo comisién de falta grave.

Su competencia comprende a la fiscalizacién de la ad-
ministraciéon (central local y municipal), la Iglesia lute-
rana, los tribunales de Justicia y las fuerzas armadas.

Tiene asiento en el Parlamento y puede asistir a los
Consejos de Ministros, lo mismo que oponerse e inter-
viene en problemas politicos-administrativos.

El procedimiento ante el ombudsman es muy similar
al sueco, cuya caracteristica es que carece de plazo pre-
clusivo alguno.

Las quejas deben ser presentadas por escrito, o bien,
oralmente en al oficina del ombudsman, por correo o por
teléfono, la que se debera ratificar compareciendo ante
el ombudsman.

41 Constitucién promulgada el 17 de julio de 1919 con la enmien-
da introducida el 15 de enero de 1971.

Articulo 49. Seccién I. En cada periodo regular de sesiones del Par-
lamento y de acuerdo con el procedimiento previsto para la eleccion
del presidente mismo, se elegira por el plazo de 4 afos a una persona
conocida como eminente experta en las leyes, a efecto de supervisar,
como ombudsman del Parlamento, de acuerdo con las instrucciones
que éste le dé, difunda dichas leyes en el fundamento de los tribuna-
les y de otra autoridad.

Si el ombudsman falleciere o siguiere en su cargo antes del final
del plazo de duracién del mismo, el Parlamento podra elegir un nue-
vo ombudsman para que sirva por el resto del plazo.

De acuerdo con el mismo procedimiento y por el mismo plazo, de-
bera ser elegido un ombudsman y, si fuere necesario, lo sustituird, y
un diputado que, si fuere necesario, asumira las obligaciones del om-
budsman asistente; si éste se hallare impedido de hacerlo.

El ombudsman debe presentar un informe anual al Parlamento so-
bre el desempefio de su cargo sobre el estado de aplicacién de las le-
yes y sobre los efectos que haya encontrado en la legislacién.
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El ombudsman finés realiza inspecciones a institucio-
nes penitenciarias, comisarias de policia, campos de traba-
jo, fuerzas armadas, tribunales, autoridades municipales,
gobierno local, hospitales, para efectuar esporadicamente
verificaciones destinadas a evitar errores.

Los informes anuales contienen: estadisticas, genera-
lidades de su actividad inspectora, ejemplos de quejas y
medidas que se adoptaron, como cambios en la legisla-
cién, sugerencias que se hicieron a la administracién,
reapertura de procesos ante tribunales o correcciones
administrativas, qué cargos se hicieron, contra cuales
funcionarios se realizaron y algunos casos de interés en
los cuales se interes6 el ombudsman. Dicho informe
comprende un anexo en el que se presenta al Parlamen-
to una relacién de acuerdos adoptados por el érgano le-
gislativo, y que nunca fueron llevados a cabo por el go-
bierno, asi como de los que si lo fueron.

B. Dinamarca

Después de la Segunda Guerra Mundial aumentaron
las funciones de las autoridades administrativas, situa-
cién en la que muchas de las veces se transgredian los
derechos de los ciudadanos, por errores, arbitrariedades
o abusos de poder. Por lo que en 1946 el Comité Parla-
mentario establecido para el estudio de las enmiendas a
la Constitucién, propuso el establecimiento de un om-
budsman siguiendo el modelo sueco. Se planteé el pro-
blema de la configuracion del ombudsman al sistema
constitucional danés. Por lo que el articulo 55 constitucio-
nal de junio de 1953 determina: “Una Ley dispondra que
el Folketing (Parlamento) designe una o dos personas,
que no seran miembros del mismo para vigilar la admi-
nistracion civil y militar del Estado”.
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La ley del ombudsman fue expedida el 11 de septiem-
bre de 1954, complementada por las Instrucciones de la
Asamblea Legislativa del 22 de marzo de 1956, y que
fueron sustituidas por las que expidié el Parlamento en
1962.

La eleccion se hace después de cada eleccion legislati-
va que se efectlia aproximadamente cada cuatro afnos.
No es juridicamente responsable ante el Parlamento,
aunque posee un cierto derecho de vigilancia sobre su
gestion.

Existe una comisién parlamentaria que vigila la inde-
pendencia del ombudsman en el ejercicio de sus funcio-
nes. Esta comision es la que determina las reglas para
el cumplimiento de su gestion y que recibe el informe
anual, asi como sus dictamenes y los comunica al Parla-
mento, el nimero de integrantes, injerencia y competen-
cia son menores con relaciéon al del modelo sueco; ya que
su control solo alcanza a la administracion civil y mili-
tar y no a la administracion de justicia.

A partir de 1962 no puede controlar los actos admi-
nistrativos de los ministros, pero si considerase que de-
be proceder una accién en contra de un ministro; lo pue-
de hacer a través del Comité para el Ombudsman del
Parlamento. Lo que queda fuera de su competencia son
las deliberaciones del Consejo, que son secretos tanto
para el ombudsman como para el Parlamento, lo mismo
que las deliberaciones del Consejo Municipal, del jefe de
Estado y de los tribunales de Justicia.

A diferencia del régimen sueco, en que la responsabi-
lidad del funcionario judicial o administrativo alcanza la
patrimonial y aun la penal, el ombudsman danés busca-
ra excepcionalmente la reparaciéon del dano, es decir,
ejerce un control preventivo y no represivo. Si el perjui-
cio no ha ejercido todos sus efectos, recomienda reconsi-
derar el acto administrativo, y de no ser posible sugiere
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no volver a realizar la irregularidad y en su caso consi-
dera la posibilidad de indemnizar. Lo cual se senala en
el informe anual, lo mismo que las lagunas legales y re-
glamentarias.

El ombudsman acttia de oficio o a peticiéon de parte,
puede hacerlo por escrito o de forma oral, solo se exige
la firma del actor y de la aportaciéon de cuantos datos
sean posibles para la investigacion. Realiza un informe
anual, el cual es publicado y dado a conocer a todos los
medios de comunicacién social, ademas la ley prevé que
el ombudsman puede dirigir al Folketing (Parlamento) o
a los ministros informes especiales, en caso de que ten-
ga conocimiento de faltas o negligencias graves u obser-
ve lagunas legislativas importantes.

El ombudsman dispone de un presupuesto para los
gastos de oficina aprobado por el Parlamento expresa-
mente. Tiene categoria de magistrado del Tribunal Su-
premo y goza de una pension especial al momento de su
retiro.

Diferencias con el modelo sueco: quedan fuera de su
ambito de competencia tanto el jefe de Estado, como los
tribunales de Justicia (Poder Judicial). Pero los tribuna-
les administrativos quedan bajo su jurisdiccion.

Los ministros de Estado quedan bajo su supervision y
vigilancia, excepto la responsabilidad politica de los ci-
tados funcionarios ante el Parlamento.

Interviene en el sector paraestatal, incluyéndose en él
todos aquellos servicios que se otorgan y subsidian, al-
gunos de los miembros del clero, desde 1962, las autori-
dades locales. Conoce de actos administrativos realiza-
dos en funcién de la discrecionalidad administrativa.

Es requisito previo e imprescindible para la aceptacién
de la queja el que no haya transcurrido un ano desde que
se emitié la resolucién o acto objeto de la misma, o desde
que ocurri6 la Gltima actuacion administrativa al respec-
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to. Si el que inicia la investigacién es el propio ombuds-
man no le es oponible el transcurso de plazo alguno.

La actuacién de la autoridad superior interrumpe el
plazo de prescripciéon de los doce meses, que vuelve a
iniciarse desde el momento en que aquella responde al
actor. Las quejas que atacan decisiones que pueden ser
objeto de un recurso ante una autoridad administrativa
superior no pueden ser sometidas al ombudsman mien-
tras aquéllas no se hubiesen pronunciado.

Los documentos administrativos objeto de la queja no
pueden ser puestos en conocimiento de la parte afecta-
da, este “secreto de expediente” se considera una traba
que no existe en el modelo original ni en el finlandés.

La actuacién sufre de grandes limitaciones en su ac-
ci6on fiscalizadora sobre los funcionarios, en el caso de
una investigacién a un funcionario, el ombudsman tiene
la obligacién de informar al superior jerarquico, pudien-
do optar por una investigacién interna de la administra-
cién, en cuyo caso el ombudsman paralizara sus actua-
ciones hasta que recaiga resolucién al caso tramitado
internamente.

C. Noruega

Después de Suecia y Finlandia tuvo la necesidad de
estructurar una nueva via en el control de los poderes
de la administracién contemporanea.

En 1946 el Tillitomanskomité hace estudios prelimi-
nares y con la Ley del 21 de abril de 1952 el Parlamento
noruego (Storting) instituyé un ombudsman militar
(Forsvaret), en 1962 se instituyé un ombudsman civil
(sivil ombudsman for Forvaltningen) de acuerdo con la
Ley del 22 de junio y las instrucciones del mismo ano.

El ombudsman militar esta formado por un Comité
intergrado por siete miembros, uno de los cuales es el
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presidente, denominado ombudsman, las solicitudes se
dirigen por los oficiales y demas funcionarios de la De-
fensa al Comité, pasan al ombudsman, quien realiza las
tareas de instruccién, recepcién de audiencias, etcétera,
para después dar cuenta al cuerpo colegiado e reunion
plenaria.

La misién principal del ombudsman es la de contri-
buir a salvaguardar los derechos del personal de las
Fuerzas Armadas y se esforzara también en acrecentar
la eficiencia de las Fuerzas Armadas. Se ocupa de los
aspectos militares, de caracter fundamental y de interés
publico.

Puede actuar de oficio, tanto el ombudsman como sus
auxiliares, envia un informe anual al érgano legislativo
y al Ministerio de la Defensa, ademas resuelve las con-
sultas que le presenta la Comisiéon Militar Parlamen-
taria, el ministro de la Defensa y el comité del coman-
dante en servicio.

El sivil ombudsman es elegido por el storting por un
periodo de cuatro anos, debe ser jurista de reconocido
prestigio, sin relacién alguna con partido politico, cuyo
deber es asegurar que la administracién publica no co-
meta injusticias contra los ciudadanos y que las decisio-
nes de los funcionarios y 6rganos del Estado no danen a
los ciudadanos ni cometan error.

Su ambito de competencia se extiende a la adminis-
tracién central y a la local, al igual que la Iglesia (pero
no en asuntos doctrinales), esta excluido de investigar a
los 6rganos judiciales y los actos del rey en Consejo.

Los ministros, en cuanto jefes administrativos de su
departamento, se encuentran sometidos a la posible fis-
calizacién del ombudsman aunque no puede éste actuar
sobre los acuerdos del Consejo de Ministros, por ser la-
bor del Parlamento.

Rige el principio de definitividad.
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A diferencia de los regimenes ya examinados, los
denunciantes no pueden dirigirse al ombudsman civil,
deben hacerlo a los integrantes del storting, el cual de-
cide si el asunto contenido en la denuncia debe ser in-
vestigado o no por el ombudsman. La competencia del
ombudsman noruego es mas limitada que la sueca y
aun que la danesa, su actuacién es preventiva.

Se exige cierto interés como condicién para que se
atienda la queja. El plazo para presentar la queja es de
doce meses, contados a partir de la fecha en que se pro-
dujo o notifico el acto de la misma. Se requiere de igual
forma que se hayan agotado todos los recursos que en la
via jerarquica interna de la administracién puedan in-
terponerse, en casos excepcionales el ombudsman puede
acudir en ayuda de una persona a la que se le hayan
vencido los plazos. Los requisitos tratan de eludir los
formalismos excesivos, de esta forma, s6lo se necesita la
firma del quejoso y que se aporten el mayor nimero de
pruebas posibles. En el supuesto de que tenga conoci-
miento de que un asunto que se tramite ante este érga-
no, se encuentra, al mismo tiempo, en tramite ante un
Tribunal, paralizara sus actuaciones y esperara el resul-
tado la sentencia.

Puede actuar de oficio o a peticién de parte, a partir
de informaciones aparecidas en los peridédicos y que con-
sidere deben ser investigados, o bien, como resultado de
sus diversas giras de inspeccion.

No posee el poder de sancionar ni de perseguir penal-
mente a los funcionarios, ni siquiera el de solicitar que
una autoridad competente lo haga. Debe limitarse a ex-
presar su opinién sobre los hechos objeto de su compe-
tencia, acto que realiza principalmente en su informe
anual al Parlamento, para su publicacion.

Existe desde 1973, un ombudsman del consumidor
con funciones similares al sueco, denominado Torbruke-
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rombudsman designado por el gobierno, su misién se
basa en la Ley de Control de Mercado, del lo. de enero
de 1973, controla las normas de mercado, la publicidad
y la proteccién al consumidor.

3. El ombudsman en el resto de Europa
A. El parliamentary commissioner en Inglaterra

En el Reino Unido se creé con el nombre de parlia-
mentary commissioner for administration, en la ley que
entré en vigor el lo. de abril de 1967 en Inglaterra, Ga-
les y Escocia, pero con la caracteristica de que, a dife-
rencia del paradigma escandinavo, los afectados no pue-
den acudir directamente ante ese organismo sino que la
reclamacién debe presentarse previamente a un miem-
bro de la Camara de los Comunes, para que éste la tur-
ne, si1 lo considera conveniente, al citado comisionado.
De acuerdo con las leyes de servicios de salud de 1972 y
1973, se otorgaron facultades el mismo comisionado pa-
ra investigar la prestacion de servicios de seguridad so-
cial, pero en esta materia existe acceso directo de los in-
teresados. Ademas, de acuerdo con la Ley de Reforma
del Gobierno Local de 1974, se crearon cinco comisiona-
dos para fiscalizar los servicios publicos de caracter lo-
cal, tres de los cuales actiian en Inglaterra y los otros
dos en Gales y Escocia. Cuando Irlanda del Norte goza-
ba de autonomia legislativa antes de asumirse el gobier-
no directo por Inglaterra, con motivo de la guerra civil
que ha azotado dicha regién, se crearon los comisiona-
dos del parlamento auténomo con atribuciones similares
a las de los organismos britanicos.
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B. El médiateur de la Republica francesa

Uno de los ombudsman de mayor trascendencia en el
desarrollo de la institucién en los ordenamientos conti-
nentales europeos se creb6 en Francia con el hombre de
mediateur, por la ley del 3 de junio de 1973, el que fue
recibido con escepticismo debido al funcionamiento del
Consejo de Estado como organismo judicial protector
efectivo de los derechos de los administrados frente a
las autoridades administrativas. Sin embargo, el média-
teur se ha desarrollado de manera notable por medio de
una labor fructifera, por la cual resuelve con rapidez y
sin un procedimiento formal un nimero considerable de
conflictos, con lo que ha auxiliado de esta manera al re-
ferido Consejo de Estado. Por otra parte, su titular es
designado por el gobierno, pero no puede ser destituido
por éste sin causa justificada calificada por el propio
Consejo de Estado, y ademas el acceso de los afectados
no es directo sino que, de acuerdo con el ejemplo britani-
co, deben acudir previamente ante algin miembro de la
Asamblea Nacional o del Senado. Esta institucién ha te-
nido un éxito considerable en el ambito nacional y por
ello se introdujo un médiateur exclusivo para la ciudad
de Paris.

4. Concepto y elementos del modelo
clasico del ombudsman

Desde una perspectiva tradicional o clasica el om-
budsman es un comisionado parlamentario para la fis-
calizacién de la administraciéon con relaciéon a la legali-
dad de la conducta de las autoridades administrativas,
0, como se ha senalado por la doctrina, el ombudsman es
un organismo auténomo cuyo titular, designado por el
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Poder Legislativo o el Ejecutivo —o por ambos—, tiene
como funcién esencial la vigilancia de la actividad de la
administraciéon, la recepciéon de quejas de los adminis-
trados en contra del funcionamiento de algunos servi-
cios administrativos; la intervencién para resolver las
controversias en plazos mas breves, la investigacion res-
pecto de la lesion a los derechos de los administrados y
en vista de los resultados de la investigacién dirige reco-
mendaciones a las autoridades a efecto de restablecer
las prerrogativas que hayan sido vulnerados a los ciuda-
danos.*?

La funciones que debe desarrollar un ombudsman en el
modelo clasico son basicamente recibir e investigar quejas.
Las caracteristicas minimas de un ombudsman son:

Independencia.

Imparcialidad.

Credibilidad en el proceso de revision.
Confidencialidad.

Cada una de estas caracteristicas contiene un niumero
de elementos que les son esenciales por lo que deben ser
establecidos en las leyes que establecen al ombudsman.

A. Independencia

La institucion del ombudsman debera ser creada en
la Constitucién o en una ley organica para asegurar su
permanencia. En este sentido, entre mas dificil sea cam-
biar el fundamento legal del ombudsman mas probable
sera que se establezca de manera permanente. Su per-
manencia crea estabilidad para la institucién y credibi-

42 (Cfr. Islas Colin, A. y Vazquez Alfaro, José Luis, op. cit., nota
23, p. 180.
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lidad entre el publico. De igual forma, el ombudsman
sera libre de realizar criticas sin temer que la institu-
cién sera abolida o innecesariamente restringida.

El ombudsman actia como funcionario de un cuerpo
legislativo o en representacién de un cuerpo legislativo y
es independiente de las organizaciones que supervisa.
El ombudsman debera ser, ademas, libre o auténomo de
cualquier control funcional por el cuerpo legislativo.

El ombudsman debera ser nombrado o ratificado, pre-
ferentemente por una mayoria calificada de un cuerpo
legislativo a través de un proceso que sea disefiado para
evitar nombramientos de tipo politico.

El ombudsman tendra su nombramiento por un perio-
do de tiempo amplio establecido y podra ser reelecto.

La remocion del ombudsman solo podra ser por cau-
sas de responsabilidad y por medio de una mayoria cali-
ficada de la misma naturaleza que la requerida para su
nombramiento.

El ombudsman tendra un salario establecido y alto.
Su pago debera ser proporcional a la alta responsabili-
dad que tiene, por lo que debe ser homologado con los
jueces de mas alto rango del pais.

La institucion debera tener un presupuesto en un ni-
vel suficiente para desarrollar los propdsitos que le son
establecidos por la ley. Su presupuesto de egresos debe-
ra ser independiente de cualquier autoridad supervisora
y debera dirigirse directamente al cuerpo legislativo.

El titular del ombudsman debera tener las facultades
exclusivas de nombrar y remover a los miembros de la
Institucién.

Siempre debera haber alguien capaz de ejercer todas
las facultades del ombudsman. Debido a que una insti-
tucién estara paralizada sino existe alguien que pueda
ejercer las facultades, el ombudsman debera tener la
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autoridad para nombrar encargados de la oficina cuan-
do se ausente del pais.
El ombudsman debera tener inmunidad frente a res-
ponsabilidad civil o penal por actos realizados bajo la ley.
Los actos del ombudsman no deben ser revisados por
los tribunales salvo para determinar su jurisdiccion.
El ombudsman debera estar facultado para acudir a
los tribunales para proteger las facultades legales.

B. Imparcialidad

Una alta cualificacién debera requerida para garanti-
zar la selecciéon de un ombudsman ampliamente respe-
tado entre los diferentes grupos politicos como imparcial
y justo.

Una mayoria calificada debera ser requerida para el
nombramiento del ombudsman.

Estaran restringidas las actividades politicas y existi-
ra incompatibilidad con cualquier otra actividad remu-
nerada con el fin de garantizar su ausencia de la arena
politica y que sea accesible a las quejas de cualquier
grupo sin importar su orientacion.

La legislacion establecera los procedimientos para
aquellos supuestos en los que exista un conflicto de in-
terés. El procedimiento de queja debera ser directo y
gratuito ante el ombudsman.

El ombudsman no es un abogado de algin individuo o
grupo; sin embargo, después de una investigacién, el
ombudsman podra emitir recomendaciones que benefi-
cien a un quejoso.

C. Credibilidad en el proceso de quejas

El ombudsman tendra competencia para investigar
cualquier area del gobierno, sin que pueda ser restringi-
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da a un tipo particular de afectacion. El ombudsman po-
dra investigar quejas contra cualquier area o departa-
mento del gobierno

El ombudsman podra iniciar investigaciones de oficio.

Después de la investigacion, el ombudsman tiene la
responsabilidad de sefialar sus conclusiones y recomen-
daciones. Las conclusiones no son revisables; el ombuds-
man no emite resoluciones vinculatorias.

D. Confidencialidad

El ombudsman debera mantener la confidencialidad; no
podra ser forzado a testificar o a entregar informacion.

IV. LA TUTELA DE LOS DERECHOS HUMANOS:
EL OMBUDSMAN IBERICO

1. El promotor de la justicia de Portugal

Muy brevemente se puede sefialar que esta institu-
cién se introdujo con motivo de la revolucién de 1974,
que termindé con la dictadura salazarista, con el nombre
de “promotor de la justicia” (proveedor de justicia), en el
decreto-ley del 21 de abril de 1975, y se elevé a rango
constitucional en el articulo 24 de la carta de 1976 (re-
formada en 1982)*® y reglamentado por las leyes del 22

43 Articulo 23 (proveedor de justicia):

1. Los ciudadanos podran formular quejas por accién u omisién de
los poderes publicos al Proveedor de Justicia, quien las apreciara sin
poder decisorio, dirigiendo, a los érganos competentes, las recomen-
daciones necesarias para prevenir y reparar injusticias.

2. La actividad del Proveedor de Justicia sera independiente de los
medios graciables y contenciosos previstos en la Constitucién y en
las leyes.
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de noviembre de 1977, 2 de marzo de 1978 y 9 de abril de
1991.

2. El defensor del pueblo en Esparna

De igual forma, es muy conocido el hecho de que la
Constitucion espanola de diciembre de 1978 creé un co-
misionado de las Cortes Generales, con la denominaciéon
de “defensor del pueblo”, regulado por su ley organica
del 7 de mayo de 1981 y con la posibilidad de establecer
organismos semejantes en los estatutos regionales, lo
que ya ha ocurrido, pues la mayoria de las regiones au-
ténomas han creado, con diversos nombres, institucio-
nes equivalentes.

3. El ombudsman ibérico. Concepto
y elementos esenciales

Este modelo tiene como caracteristica esencial que el
ombudsman se constituye en un 6rgano para proteger
los derechos fundamentales. En efecto, como es sabido,
tanto Espafia como Portugal volvieron a la senda demo-
cratica después de superar dictaduras de muchos afnos,
por lo que fue necesario que en el disefio del nuevo Esta-
do de derecho se modificara la idea del ombudsman adi-
cionandole, a la funcién de fiscalizar la legalidad de las
conductas de caracter administrativo, la preocupacion
esencial por la tutela de los derechos fundamentales. En
este sentido la Constitucion espafiola (CE) de 1978 regu-
la esta institucién en su articulo 54, lo que como se ha
senalado tiene varias implicaciones, en primer término

3. El Proveedor de la Justicia sera designado por la Asamblea de la
Republica.
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ubica definitivamente a la institucion en el rango consti-
tucional, estableciendo la creacién de un 6rgano auténo-
mo de la mayor jerarquia cuya reglamentaciéon delega a
una ley organica, con la mayoria calificada que conlleva
para su aprobacion y eventual modificaciéon. En segundo
lugar, establece al defensor del pueblo dentro de la de-
fensa de los derechos comprendidos en el ambito de lo
que la carta fundamental espafiola denomina garantias
de las libertades y derechos fundamentales. Adicional-
mente se mantiene la facultad constitucional de super-
visar la gestiéon de la administracion estatal con el pro-
posito de velar por el respeto de tales garantias y
derechos. De especial importancia resulta también el ar-
ticulo 162 de la misma CE, que consagra la legitimacion
del defensor del pueblo para interponer, ante el Tribu-
nal Constitucional, los recursos de inconstitucionalidad
(inciso a) y de amparo (inciso b), lo que lo convierte en
un o6rgano de proteccién de la Constitucién.
Recapitulando, el modelo del ombudsman ibérico
constituye un desarrollo del modelo clasico de la institu-
cién, de la que conservara todas sus caracteristicas
esenciales. Sin embargo, el elemento que determina su
diferencia esencial es la nueva funcién de proteccién de
derechos humanos. Como esto no se quiere decir que el
modelo tradicional del ombudsman no proteja derechos
humanos sino que quiere destacar que el tipo de dere-
chos que se van a proteger son de diferente naturaleza.
En efecto, nos parece evidente la diferencia entre los de-
rechos que son afectados por una administracion publi-
ca con practicas defectuosas frente a los derechos ame-
nazados por un Estado autoritario. La intensidad de la
vulneraciéon es, evidentemente, mucho mayor en los ca-
sos de una detencién arbitraria en comparacion con las
vulneraciones derivadas de dilaciones indebidas. De es-
ta forma, con el establecimiento del modelo del ombuds-
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man ibérico el ambito de proteccién de los derechos hu-
manos se amplia de forma notable.

V. LA DEFENSA Y PROMOCION DE LOS DERECHOS
HUMANOS EN NUESTRA REGION: LOS RETOS
DEL OMBUDSMAN CRIOLLO

1. La extension en América Latina del ombudsman

A. El procurador de los derechos humanos
de la Constitucion guatemalteca,
del 31 de mayo de 1985

El primer ombudsman en Latinoamérica en estricto
sentido ha sido el procurador de los derechos humanos
de Guatemala, establecido en los articulos 273-275 de la
Constituciéon guatemalteca, expedida el 31 de mayo de
1985, y reglamentados por la Ley de la Comision de los
Derechos Humanos del Congreso de la Republica y del
procurador de los derechos humanos, del lo. de octubre
de 1986, reformada posteriormente por decreto legislati-
vo del 27 de mayo de 1987.*

44 Titulo VI. Garantias constitucionales y defensa del orden cons-
tituciona, capitulo V: Comisién y procurador de derechos humanos

Articulo 273. Comisién de Derechos Humanos y Procurador de la
Comisién. El Congreso de la Republica designara una Comisién de
Derechos Humanos formada por un diputado por cada partido politi-
co representado por el correspondiente periodo. Esta Comisién pro-
pondréa al Congreso tres candidatos para la eleccién de un procura-
dor, el cual debera reunir las cualidades de los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia y gozara de las inmunidades y prerrogati-
vas de los diputados al Congreso. La ley regulara las atribuciones de
la Comision y del Procurador de los Derechos Humanos a que se re-
fiere este articulo.

Articulo 274. Procurador de los Derechos Humanos. El procurador
de los Derechos Humanos es un comisionado del Congreso de la Re-
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B. El defensor del pueblo colombiano
de la Constitucién del 7 de julio de 1991

En Colombia, después de algunos ensayos durante la
vigencia de la Constitucion anterior de 1886, la nueva
carta fundamental, del 7 de julio de 1991, introdujo al
defensor del pueblo en sus articulos 281 a 283, como
parte del Ministerio Pablico, ya que ejerce sus funciones
bajo la suprema direccion del procurador general de la
Republica. Dicho funcionario es elegido por la Camara
de Representantes por un periodo de cuatro anos, con
base en una terna elaborada por el presidente de la Re-

publica para la defensa de los Derechos Humanos que la Constitu-
cién garantiza. Tendra facultades de supervisar la administracion,
ejercera su cargo por un periodo de cinco afos y rendira informe
anual al pleno del congreso, con el que se relacionara a través de la
comisién de Derechos Humanos.

Articulo 275. Atribuciones del Procurador de los Derechos Huma-
nos. El Procurador de Derechos Humanos tiene las siguientes atribu-
ciones:

a) Promover el buen funcionamiento y la agilizacién de la gestién
administrativa gubernamental, en materia de Derechos Humanos;

b) Investigar y denunciar comportamientos administrativos lesivos
a los intereses de las personas;

c¢) Investigar toda clase de denuncias que le sean planteadas por
cualquier persona, sobre violaciones a los Derechos Humanos;

d) Recomendar privada o publicamente a los funcionarios la modi-
ficacion de un comportamiento administrativo objetado;

e) Emitir censura publica por actos o comportamientos en contra
de los derechos constitucionales;

f) Promover acciones o recursos, judiciales o administrativos, en los
casos en que sea procedente, y

g) Las otras funciones y atribuciones que le asigne la ley.

El procurador de los Derechos Humanos, de oficio o a instancia de
parte, actuaré con la debida diligencia para que durante el régimen
de excepcién, se garanticen a plenitud los derechos fundamentales
cuya vigencia no hubiere sido expresamente restringida. Para el
cumplimiento de sus funciones todos los dias y horas son héabiles
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publica. Estos preceptos fueron desarrollados por la Ley
24, del 15 de diciembre de 1992, que establece la organi-
zacién y funcionamiento de la defensoria del pueblo.

C. La Constitucion peruana de septiembre de 1993

En esta Constituciéon que fue aprobada en referén-
dum en el mes de octubre del siguiente afio, se cred, en
los articulos 161 y 162, la defensoria del pueblo, con las
funciones que la carta anterior confiri6 al fiscal de la na-
cién con escasos resultados practicos. Su titular, es de-
cir, el defensor del pueblo, es electo por el Congreso con
el voto de dos tercios del nimero legal de sus miembros.
Su cargo dura cinco afios y no esta sujeto a mandato im-
perativo. La defensoria esta regulada por la Ley 26,520,
Organica de la Defensoria del Pueblo, del 8 de agosto de

1995.

D. El defensor del pueblo en Bolivia de la reforma
constitucional del 12 de julio de 1994

La carta fundamental de Bolivia fue reformada sus-
tancialmente el 12 de julio de 1994. De acuerdo con el
nuevo texto de los articulos 127 a 131, el defensor del
pueblo vela por la vigencia y el cumplimiento de los de-
rechos y garantias de las personas con relacion a la acti-
vidad administrativa de todo el sector publico, asi como
por la defensa, promocién y divulgacién de los derechos
humanos. Es elegido por un periodo de cinco anos y pue-
de ser reelecto s6lo una vez por dos tercios de votos de
los miembros presentes del Congreso Nacional. Se otor-
g6 a dicho defensor la facultad de interponer los recur-
sos de inconstitucionalidad, directo de nulidad, amparo
y habeas corpus sin necesidad de mandato.
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E. El defensor del pueblo de Ecuador
en la reforma de 1998

También se cred el defensor del pueblo en el articulo
29 de la Constituciéon de Ecuador de 1978, reformada
en enero de 1996, y cuyo texto codificado por el Congre-
so Nacional fue publicado el 18 de junio de ese afio. Di-
cha carta fundamental fue reformada de nuevo esen-
cialmente en 1998, y de acuerdo con el articulo 96
actualmente en vigor, dicho defensor tiene jurisdiccién
nacional para promover o patrocinar los recursos de ha-
beas corpus y de amparo de las personas que lo requie-
ran; defender y excitar la observancia de los derechos
humamos que dicha carta garantiza, pero ademads, ob-
servar la calidad de los servicios publicos y ejercer las
funciones que le asigne la ley.

El propio defensor, que debera reunir los mismos re-
quisitos exigidos para ser magistrado de la Suprema
Corte de Justicia, sera elegido por el Congreso Nacional
fuera de su seno, con el voto favorable de las dos terce-
ras partes de sus miembros, luego de haber escuchado
las organizaciones de derechos humanos, por un periodo
de cinco afnos con una sola reeleccién y rendira informe
anual de labores al propio Congreso Nacional. El citado
defensor gozara de autonomia politica, econémica, admi-
nistrativa y de fuero e inmunidad en los términos que
sefiale la ley. Segtun la Ley Organica de la Defensoria
del Pueblo, publicada el 20 de febrero de 1997, sus atri-
buciones de promocién incluyen también el recurso de
habeas data y de tutela, no sélo de los derechos indivi-
duales y colectivos establecidos en la carta fundamental,
sino también en cuanto a aquellos consagrados en conve-
nios y tratados internacionales ratificados por el Ecuador
(articulo lo., incisos a y b de dicha Ley Organica).
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F. El procurador para la defensa de los derechos
humanos de El Salvadorde, la reforma
constitucional de 1991

También en los paises centroamericanos se ha estable-
cido de manera paulatina esta instituciéon. En efecto, con
apoyo en los Acuerdos de Paz suscritos en la ciudad de
México entre el gobierno de El Salvador y el Frente Fara-
bundo Marti el 27 de abril de 1991, se reform6 el articulo
194 de la Constitucién de El Salvador de 1983, por decre-
to del 31 de octubre de 1991, con el objeto de establecer
un procurador para la defensa de los derechos humanos.
Este precepto fundamental fue desarrollado por la Ley de
la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Huma-
nos promulgada el 20 de febrero de 1992.

G. La Ley del defensor de los habitantes de Costa
Rica, publicada el 10 de diciembre de 1992

Respecto de los ombudsman establecidos no en un
ambito constitucional sino en la normatividad ordinaria,
debe mencionarse la Ley del Defensor de los Habitantes
de Costa Rica, publicada el 10 de diciembre de 1992. Se-
gun este ordenamiento, el citado defensor sera nombra-
do por la Asamblea Legislativa por un periodo de cuatro
afios, mediante mayoria absoluta de los diputados pre-
sentes y s6lo podra ser reelegido por un nuevo periodo
(articulo 10.).

H. El comisionado de los derechos humanos
de Honduras de 1995

El articulo 59 de la Constituciéon de la Reptublica de
Honduras de 1962, reformado por decretos del 27 de di-
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ciembre de 1994 y 7 de febrero de 1995, introdujo la
institucién del comisionado de los derechos humanos,
con el objeto de garantizar los derechos y libertades re-
conocidos por dicha carta fundamental. La organiza-
cion, prerrogativas y atribuciones del citado comisiona-
do se dejaron a la ley reglamentaria respectiva. Este
ordenamiento, con el titulo de Ley Organica del Comisio-
nado Nacional de los Derechos Humanos fue promulga-
da el 10 de noviembre de 1995.

1. El procurador para la defensa de los derechos
humanos de Nicaragua de 1995

Por lo que respecta a Nicaragua, en las reformas
constitucionales del lo. de febrero de 1995, se modificd
el articulo 138, inciso 30, para atribuir a la Asamblea
Nacional la facultad de nombrar al procurador y al sub-
procurador para la defensa de los derechos humanos, y
confié a la ley respectiva las caracteristicas de la insti-
tucién (actualmente articulo 138, incisos 9 y 29). Dicho
ordenamiento fue expedido por la propia Asamblea Na-
cional con el titulo de Ley de la Procuraduria para la
Defensa de los Derechos Humanos, y publicado el 10 de
enero de 1996. El articulo 30. de dicha Ley dispone que
el procurador es un comisionado de la Asamblea Nacio-
nal, electo por ésta, para la promocidon, defensa y tutela
de las garantias constitucionales de los ciudadanos y
sus derechos humanos, a cuyo efecto podra vigilar y con-
trolar la actividad de la administraciéon publica, dando
cuenta a la mencionada Asamblea. Dicho procurador y
el subprocurador seran electos para un periodo de cinco
afios, por el voto favorable del 60% de los miembros de
la Asamblea Nacional, en consulta con las asociaciones
civiles pertinentes, y de listas propuestas por los diputa-
dos (articulo 8o. de la ley).
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J. El sistema argentino de proteccion
no jurisdiccional de derechos humanos

En Argentina se advierte un amplio desarrollo de esta
institucién protectora, que se consagré primero en el am-
bito local para después llegar a la esfera nacional. En
efecto, son varias las Constituciones de las provincias ar-
gentinas que han regulado la institucion. Entre ellas po-
demos mencionar las provincias de Cérdoba (26 de abril
de 1987), articulo 124;* La Rioja (14 de agosto de 1986),
articulo 144;% Salta (16 de junio de 1986), articulo 124,

4 Capitulo VII. Defensor del Pueblo y Consejo Econémico Social.
Defensor del Pueblo.

Articulo 124. La legislatura, con el voto de los dos tercios de sus
miembros reunidos en Asamblea, designa al Defensor del Pueblo, co-
mo comisionado para la defensa de los derechos colectivos o difusos;
la supervision sobre la eficacia en la prestacion de los servicios publi-
cos, y la aplicacion en la administracion de las leyes y demés disposi-
ciones de acuerdo con lo que determine la ley. Este goza de las inmu-
nidades y privilegios de los legisladores y dura cinco anos en sus
funciones, de las que no puede ser separado sino por las causales y el
procedimiento establecido respecto del juicio politico.

46 Maiorano L., Jorge, El ombudsman defensor del pueblo y de las
instituciones republicanas, Argentina, Ediciones Macchi, 1987.

Capitulo IX. ()rganos de fiscalizacién y asesoramiento.

Defensor del Pueblo. Articulo 144. Funciones. Créase en jurisdic-
cién de la Camara de Diputados la Defensoria del Pueblo, cuyo obje-
tivo fundamental sera proteger los derechos e intereses publicos de
los ciudadanos y de la comunidad, sin recibir instrucciones de autori-
dad alguna, frente a los actos, hechos u omisiones de la Administra-
cién Publica provincial o sus agentes, que impliquen el ejercicio ilegi-
timo, defectuoso, irregular, abusivo, arbitrario, discriminatorio,
negligente, gravemente inconveniente o inoportuno de sus funciones.
Las actuaciones seran gratuitas para el administrado. La ley esta-
blecera su forma de designacién, requisitos, funciones, competencias,
organizacién, duracién, remocién y procedimientos de actuacion.
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fracciéon V;*’ San Juan (23 de abril de 1986), articulo
150, inciso 21;*® y San Luis (14 de marzo de 1987), ar-
ticulo 235. Todos estos ordenamientos fundamentales
crearon un comisionado parlamentario con el nombre de
defensor o Defensoria del Pueblo y se han expedido va-
rias leyes reglamentarias, entre las que destacan las de
San Juan, del 23 de abril de 1986; Salta, del 6 de junio
de 1986, y de Santa Fe, del 23 de noviembre de 1989.

Por lo que respecta al nivel municipal, tenemos cono-
cimiento de dos instituciones similares. En primer lu-
gar, la Ordenanza nimero 3,947, expedida por el Conse-
jo Deliberante de la ciudad de Salta, de la provincia del
mismo nombre, el 23 de octubre de 1984 y promulgada
el 9 de noviembre siguiente, por la cual se creé el cargo
de defensor del pueblo; en segundo lugar, en la Orde-
nanza numero 40,831 del 17 de octubre de 1985, publi-
cada el 17 de noviembre del mismo ano, expedida por el
Consejo Deliberante de la ciudad de Buenos Aires y que
introdujo la Contraloria General Comunal.

47 Capitulo V. Atribuciones y deberes del Poder Legislativo.

Articulo 124. Competencias. Corresponde al Poder Legislativo:

15. Crear y reglamentar facultativamente la organizacién y funcio-
namiento de un cargo comisionado legislativo, que tendra como fun-
cién hacer peticiones ante la Administracién en interés de los habi-
tantes de la Provincia, en representacion del Poder Legislativo.

48 Capitulo III. Atribuciones de la Camara de Diputados. Atribu-
ciones.

Articulo 150. Son atribuciones de la Camara de Diputados:

21. Crear la institucién del defensor del pueblo, el que sera desig-
nado para la defensa de los derechos comprendidos en la seccién I de
esta Constitucién y en aquellos cuyo ejercicio, por tratarse de intere-
ses difusos o derechos colectivos, no pueda ser promovido por perso-
na o grupo de personas en forma individual. En el ejercicio de la ac-
cibn de amparo por amenazas o violacion de tales derechos o
intereses, tienen participacion necesaria y la representacién conjun-
ta con los interesados.
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En el ambito nacional argentino la implantacion fue
paulatina. Aun cuando se habian presentado varios pro-
yectos para establecer un comisionado parlamentario de
acuerdo con el modelo escandinavo, dichas iniciativas no
tuvieron éxito. Por este motivo, primero se estableci6 el
defensor del pueblo en la esfera del Poder Ejecutivo, por
decreto presidencial del 26 de agosto de 1993, de forma
similar a lo que ocurrié en el ordenamiento mexicano en
el mes de junio de 1990. El citado defensor era designa-
do por el presidente de la Republica en acuerdo general
de ministros, por un periodo de cinco anos con posibili-
dad de una reelecciéon por un lapso igual.

Esta evolucion culminé con la reforma constitucional
del 22 de agosto de 1994 a la citada Constitucion argen-
tina, que elevé a rango fundamental a este organismo
protector. El articulo 86 establece que el defensor del
pueblo es un organismo independiente instituido en el
ambito del Congreso de la Nacién, designado y removido
por el citado Congreso con el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de cada una de las Ca-
maras. Dura en su cargo cinco afos, pudiendo ser
nuevamente designado por una sola vez.

Paraguay ha regulado el ombudsman exclusivamente
a nivel constitucional, pues todavia no han expedido las
leyes organicas o reglamentarias respectivas, pero lo
han hecho en varios preceptos que establecen de forma
precisa la estructura y funciones de la institucién. Asi,
en los articulos 276 a 280 de la Constitucién de Para-
guay del 20 de junio de 1992, se dispone que el defensor
del pueblo es un comisionado parlamentario, cuyas fun-
ciones son la defensa de los derechos humanos, la cana-
lizacién de los reclamos populares y la proteccion de los
intereses comunitarios. Dicho defensor gozara de auto-
nomia e inamovilidad y es nombrado por la mayoria de
dos tercios de la Camara de Diputados a partir de una
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terna propuesta por el Senado y durara cinco afios en
sus funciones, y podra ser reelecto.

2. Concepto de ombudsman criollo

Se puede describir al ombudsman como la institu-
ci6on encabezada por un alto funcionario publico, desig-
nado por el érgano parlamentario, por el Ejecutivo o
por ambos; competente para recibir las reclamaciones
de vulneraciones a los derechos humanos de los go-
bernados, cometidos por autoridades administrativas en
los supuestos de actuaciones al margen de la legalidad, o
resoluciones injustas, arbitrarias, o con dilaciones evi-
dentes. Como complemento légico de la competencia pa-
ra recibir las quejas por vulneraciones a los derechos
humanos, se encuentra la facultad de proponer, sin nin-
gun efecto vinculante, las soluciones que considere ade-
cuadas para evitar o sanar las mencionadas violaciones.
Asimismo, es competente para presentar informes pe-
riddicos a los maximos érganos de gobierno o legislati-
vos 0 a ambos, con la posibilidad de sugerir los medios
necesarios para el mejoramiento de su respectivo servi-
cio publico.*?

49 Fix-Zamudio, Héctor, “Ombudsman”, Estratto dal volumen XXI
della Enciclopedia Giuridica, Roma, Istituto della Enciclopedia Ita-
liana, 1990; también puede verse Caiden, Gerald E. et al., “The Insti-
tution of Ombudsman” en la obra Caiden, Gerald E. (ed.), Internacio-
nal Handbook of the Ombudsman. Evolution and Present Function,
cit., nota 22, pp. 13 y 14; Owen, Stephen, “The Ombudsman: Essen-
tial Elements and Common Challenges”, en Reif, Linda et al., (eds.),
The Ombudsman: Diversity and Development, Edmonton, Alberta,
International Ombudsman Institute, 1993.
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Se puede sefialar que hay varias formas de organizar
la institucién del ombudsman pero siempre conservara
como caracteristicas esenciales la independencia, la im-
parcialidad en el desarrollo de sus investigaciones, la
confidencialidad® y la facultad de emitir recomendacio-
nes. En consecuencia el rol tradicional del ombudsman
se podria resumir como la de una autoridad imparcial
que investiga un caso y hace recomendaciones para re-
solver las quejas que resulten fundadas.®’

Debe destacarse que la principal fuente de poder del
ombudsman sera la habilidad para desarrollar sus in-
vestigaciones, su capacidad de persuasién® y la capaci-

5 Estos tres elementos son senalados como esenciales por la
American Bar Asociation en sus Standards approved by the ABA
House of Delegates at the 2004 Midyear Meeting. Cfr. Http:/ /wwuw.
abanet.org/adminlaw/ombuds/115.pdf.

51 Acuna Llamas, Francisco Javier, La Comisién Nacional de los
Derechos Humanos. Una institucién a medio camino, México, Miguel
Angel Porrta-Universidad Andhuac del Sur, 2003.

52 Lo importante consiste en rescatar la funciéon de tutela y pro-
mocién de los derechos. Se trata de una institucién, cuya defensa de
los derechos humanos y control de la administracién estatal, se reali-
za mediante la recomendacién, la pedagogia y la sugerencia de modi-
ficacién de conductas. De ahi que tradicionalmente la Defensoria del
Pueblo haya sido concebida como una magistratura de simple per-
suasién, cuyas decisiones son respetadas por la elevada y reconocida
autoridad moral de la institucién. Pérgola, A. la, “Ombudsman y de-
fensor del pueblo: apuntes para una investigaciéon comparada”, Re-
vista de Estudios Politicos, Madrid, nam. 7, 1977, p. 75.

La Defensoria del Pueblo, por lo tanto, es una institucién publica
que no emplea directamente la coercitividad para el cumplimiento de
sus recomendaciones, pues por su propia esencia y naturaleza, es
una instancia que carece de atribuciones coercitivas o sancionadoras.
Debido principalmente a una tradiciéon politica comtn en toda la re-
gién y a la inexistencia anterior de instituciones similares, se suele
pensar que los 6rganos sin poder de coercién no pueden realmente
cumplir un papel importante en el campo de la protecciéon de los de-
rechos de la persona frente a los abusos que en el ejercicio de sus
funciones pudieran cometer los entes publicos. Sin embargo, este ini-
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dad para hacer publicas sus actuaciones. De igual for-
ma, para asegurar su eficacia, el ombudsman debera
tener la estabilidad en el cargo que asegure su indepen-
dencia.

VI. EL MOVIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES
NACIONALES: LOS PRINCIPIOS DE PARIS

Finalmente, una vez destacado que el ombudsman en
América Latina tiene como finalidad esencial la protec-
ciéon y promocién de los derechos humanos, nos parece
adecuado dar cuenta en este apartado la forma en que
estas finalidades —que como se ha senalado fueron
asumidas debido al contexto particular de nuestra re-
gidn— permiten que estas instituciones formen parte,
de manera natural, del movimiento de instituciones na-
cionales de protecciéon de derechos humanos que es aus-
piciado por la Organizacion de las Naciones Unidas
(OND).

En este sentido, la preocupacién de la ONU por la vi-
gencia de los derechos humanos justifica el impulso a
este movimiento. Se parte de tres premisas expresa-
mente senaladas: en primer término, que debe darse
prioridad a la elaboracion de arreglos adecuados en el
plano nacional para garantizar la aplicacion efectiva de
las normas internacionales en materia de derechos hu-
manos. En segundo lugar, son las instituciones naciona-

cial escepticismo respecto a la labor de la Defensoria del Pueblo sue-
le disminuir conforme la institucién va demostrando con sus activi-
dades que es posible corregir los abusos de autoridad a través de la
persuasion.

Villalba Benitez, Laura, La tutela de los derechos fundamentales y
el defensor del pueblo. Estudio comparativo de la institucion del de-
fensor del pueblo en Espana y Paraguay, Alcala de Henares, UAH,
2003, p. 11.
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les las que pueden desempenar en el plano nacional el
papel mas importante en lo que respecta a la promocién
y proteccion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales y a la formaciéon e intensificacion de la
conciencia publica respecto de esos derechos y libertades.
Es en este punto donde se puede descubrir que en Améri-
ca Latina es el ombudsman criollo el que desempena es-
tas funciones. Finalmente, la tercera de las premisas se-
nala que las Naciones Unidas pueden desempefar una
funcién catalizadora que contribuya al establecimiento
de instituciones nacionales, en su calidad de centro de
intercambio de informacién y experiencia.

Asi pues, del 7 al 9 de octubre de 1991 se llevé a cabo
en Paris una reunién técnica internacional denominada
First International Workshop on National Institutions
for the Promotion and Protection of Human Rights a fin
de examinar y actualizar la informacion relativa a las
instituciones nacionales de derechos humanos existentes.
A la reunién asistieron representantes de instituciones
nacionales, Estados, las Naciones Unidas, sus organis-
mos especializados, organizaciones intergubernamenta-
les y organizaciones no gubernamentales.

Ademas de intercambiar puntos de vista sobre las dis-
posiciones vigentes, los participantes formularon un
amplio conjunto de recomendaciones sobre la funcién y
la composicién, asi como sobre el estatuto y las funcio-
nes de las instituciones nacionales de derechos huma-
nos. Estas conclusiones, conocidas como principios de
Paris, fueron adoptadas por la Comisiéon de Derechos
Humanos en marzo de 1992, en su resolucién 1992/54 y
posteriormente por la Asamblea General de las Nacio-
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nes Unidas en su resolucién 48/134 del 4 de marzo de
1993.%3

53 Dada la importancia de estos principios se realiza su transcrip-
cién:

A. Competencias y atribuciones

1. La institucién nacional sera competente en el Ambito de la pro-
mocién y proteccién de los derechos humanos.

2. La institucién nacional dispondra del mandato mas amplio posi-
ble, claramente enunciado en un texto constitucional o legislativo,
que establezca su composicién y su ambito de competencia.

3. La institucién nacional tendrd, en particular, las siguientes atri-
buciones:

A) presentar, a titulo consultivo, al gobierno, al Parlamento y a
cualquier otro 6rgano pertinente, a instancia de las autoridades inte-
resadas o en ejercicio de su facultad de autosumisién, dictamenes,
recomendaciones, propuestas e informes sobre todas las cuestiones
relativas a la protecciéon y promocién de los derechos humanos; la
institucion nacional podra decidir hacerlos publicos; los dictamenes,
las recomendaciones, las proposiciones y los informes, asi como cual-
quier prerrogativa de la institucién nacional, abarcaran las siguien-
tes esferas:

I) todas las disposiciones de caracter legislativo y administrativo,
asi como las relativas a la organizacién judicial, destinadas a preser-
var y ampliar la proteccién de los derechos humanos; a este respecto,
la institucién nacional examinaré la legislacion y los textos adminis-
trativos en vigor, asi como los proyectos y proposiciones de ley y hara
las recomendaciones que considere apropiadas para garantizar que
esos textos respeten los principios fundamentales en materia de de-
rechos humanos; en caso necesario, la instituciéon nacional recomen-
dara la aprobacién de una nueva legislacién, la modificacién de la le-
gislacién en vigor y la adopcién de medidas administrativas o su
modificacion;

II) toda situacion de violacion de los derechos humanos de la cual
decida ocuparse;

III) la elaboracién de informes sobre la situacién nacional en mate-
ria de derechos humanos en general o sobre cuestiones mas especifi-
cas;

IV) senalar a la atencion del Gobierno las situaciones de violacién
de los derechos humanos en cualquier parte del pais, proponer medi-
das encaminadas a poner término a esas situaciones y, en su caso,
emitir un dictamen sobre la posicién y reacciéon del gobierno;

B) promover y asegurar que la legislacion, los reglamentos y las
practicas nacionales se armonicen con los instrumentos internacio-
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Con base en estos principios se constituyé la Red de
Instituciones Nacionales Promotoras y Defensoras de los
Derechos Humanos del Continente Americano. Esta Red

nales de derechos humanos en los que el Estado sea parte, y que su
aplicacién sea efectiva;

C) alentar la ratificaciéon de esos instrumentos o la adhesién a esos
textos y asegurar su aplicacidn;

D) contribuir a la elaboracién de los informes que los Estados deban
presentar a los drganos y comités de las Naciones Unidas, asi como a
las instituciones regionales, en cumplimiento de sus obligaciones
contraidas en virtud de tratados y, en su caso, emitir un dictamen a
ese respecto, en el marco del respeto de su independencia;

E) cooperar con las Naciones Unidas y los demas organismos del
sistema de las Naciones Unidas, las instituciones regionales y las
instituciones de otros paises que sean competentes en las esferas de
la promocién y protecciéon de los derechos humanos;

F) colaborar a la elaboracién de programas relativos a la ensefianza
y la investigacion en la esfera de los derechos humanos y participar
en su aplicacién en el ambito escolar, universitario y profesional;

G) dar a conocer los derechos humanos y la lucha contra todas las
formas de discriminacion, en particular la discriminacién racial, sen-
sibilizando a la opinién publica, en particular mediante la informa-
cién y la ensefianza, recurriendo para ello a todos los medios de co-
municacién.

B. Composicién y garantias de independencia y pluralismo

1. La composicién de la institucién nacional y el nombramiento de
sus miembros, por via de eleccién o de otro modo, deberan ajustarse
a un procedimiento que ofrezca todas las garantias necesarias para
asegurar la representacion pluralista de las fuerzas sociales (de la
sociedad civil) interesadas en la promocién y protecciéon de los dere-
chos humanos, en particular mediante facultades que permitan lo-
grar la cooperacion eficaz o la participaciéon de los representantes de:

— 1 las organizaciones no gubernamentales competentes en la esfe-
ra de los derechos humanos y la lucha contra la discriminacién
racial, los sindicatos, las organizaciones socioprofesionales interesa-
das, en particular juristas, médicos, periodistas y personalidades
cientificas;

— las corrientes de pensamiento filosofico y religioso;

— los universitarios y especialistas calificados;

— el Parlamento;

— las administraciones (de incluirse, los representantes de las ad-
ministraciones s6lo participaran en los debates a titulo consultivo).
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ha desarrollado una intensa actividad celebrando hasta
esta fecha tres Asambleas Generales. La primera de

2. La institucién nacional dispondra de una infraestructura apro-
piada para el buen desempeiio de sus funciones, y en particular de
créditos suficientes. Esos créditos deberan destinarse principalmente
a la dotacién de personal y locales propios, a fin de lograr la autono-
mia respecto del Estado y no estar sujeta a controles financieros que
podrian limitar su independencia.

3. En el interés de la estabilidad del mandato de los miembros de la
institucién nacional, sin la cual no habra una verdadera independen-
cia, su nombramiento se hara mediante acto oficial en el que se sefia-
le un plazo determinado de duracién del mandato. Este podra prorro-
garse bajo reserva de que se siga garantizado el pluralismo de la
composicion.

C. Modalidades de funcionamiento

En el marco de sus actividades, la institucién nacional debera:

1. Examinar libremente todas las cuestiones comprendidas en el
ambito de su competencia, que le sean sometidas por el gobierno o
que decida conocer en virtud de sus atribuciones, a propuesta de sus
miembros o de cualquier solicitante;

2. Recibir todos los testimonios y obtener todas las informaciones y
documentos necesarios para el examen de las situaciones comprendi-
das en el ambito de su competencia;

3. Dirigirse a la opinién publica, directamente o por intermedio de
cualquier 6rgano de comunicacién, especialmente para dar a conocer
sus opiniones y recomendaciones;

4. Reunirse de manera regular y cada vez que sea necesario, en pre-
sencia de todos sus miembros, debidamente convocados;

5. Establecer grupos de trabajo integrados por sus miembros, cada
vez que sea necesario, asi como secciones locales o regionales para
facilitar el desempenio de sus funciones;

6. Mantener la coordinacién con los demas 6rganos de caracter ju-
risdiccional o de otra indole encargados de la promocién y proteccion
de los derechos humanos (en particular, ombudsman, mediadores u
otras instituciones similares);

7. Establecer relaciones con organizaciones no gubernamentales
que se ocupen de la promocién y protecciéon de los derechos humanos,
el desarrollo econdémico y social, la lucha contra el racismo, la protec-
cién de los grupos especialmente vulnerables (en particular, nifos,
trabajadores migratorios, refugiados, incapacitados fisicos y menta-
les) o de otras esferas especializadas, habida cuenta de la importan-
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ellas en Kingston (marzo de 2002), donde las institucio-
nes presentes llegaron a las siguientes conclusiones:

e Kstablecer, mantener y promover una cultura de
respeto a los derechos humanos en la regién.

e Implementar los principios relativos al Estatuto y
Funcionamiento de las Instituciones Nacionales pa-
ra la Proteccion y Promocion de los Derechos Hu-
manos (o Principios de Paris).

e Promover el reconocimiento y la aplicaciéon de los
convenios, recomendaciones y, cuando procedan, las
sentencias del sistema interamericano e internacio-

cia fundamental de la labor de esas organizaciones para ampliar la
accion de las instituciones nacionales.

D. Principios complementarios relativos al estatuto de las comisio-
nes dotadas de competencia cuasi jurisdiccional
La institucién nacional podra estar facultada para recibir y exami-
nar denuncias y demandas relativas a situaciones particulares. Po-
dran recurrir a ella los particulares, sus representantes, terceros,
organizaciones no gubernamentales, asociaciones de sindicatos y
cualquier otra organizacién representativa. En ese caso, y sin perjui-
cio de los principios antes mencionados que se refieren a otros aspec-
tos de la competencia de las comisiones, las funciones que se les en-
comienden podran inspirarse en los siguientes principios:

1. Tratar de hallar una solucién amistosa mediante la conciliacién
o, dentro de los limites establecidos por ley, mediante decisiones obli-
gatorias o, en su caso, cuando sea necesario, siguiendo un procedi-
miento de caracter confidencial,

2. Informar al autor de la demanda acerca de sus derechos, en par-
ticular de los recursos de que dispone, y facilitarle el acceso a esos
recursos;

3. Conocer de todas las denuncias o demandas o transmitirlas a
cualquier otra autoridad competente, dentro de los limites estableci-
dos por ley;

4. Formular recomendaciones a las autoridades competentes, en
particular proponer modificaciones o reformas de leyes, reglamentos
y précticas administrativas, especialmente cuando ellas sean la
fuente de las dificultades encontradas por los demandantes para ha-
cer valer sus derechos.

Cfr. Http:/ /www.nhri.net/pdf/parisprinciples.spanish.pdf
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nal en materia de derechos humanos por parte de
los gobiernos de los Estados.

e Fortalecer de manera individual y colectiva a las
Instituciones Nacionales del Continente Americano
y apoyar el desarrollo de las Instituciones emergen-
tes de todos los paises de la region.

e Incrementar la cooperaciéon con las organizaciones
no gubernamentales dedicadas a promover y prote-
ger las libertades fundamentales y los derechos hu-
manos.

La Segunda Asamblea de la Red de Instituciones Na-
cionales para la Promocién y Proteccién des los Dere-
chos Humanos del Continente Americano se llevé a ca-
bo en San José, Costa Rica, los dias 26 y 27 de marzo
de 2003. En dicha reunién —que se llevé a cabo con
presencia de los representantes de la UNESCO, de la
Asociacién de ombudsman de los Estados Unidos de
América (USOA), del Instituto Interamericano de Dere-
chos Humanos (ITDH) y de la Asociacion de Ombudsman
del Caribe (CAROA)—, se incorporaron a la Red, como
miembros de pleno derecho, la Procuraduria de los Dere-
chos Humanos de Guatemala, la Defensoria del Pueblo
de la Republica de Panama y la Defensoria del Pueblo de
la Republica Bolivariana de Venezuela. De importancia
también resultd la decisiéon de ofrecer apoyo y coopera-
cién a las instituciones nacionales que en esa fecha no
cumplian con los Principios de Paris, para que obtengan
el reconocimiento de autonomia e independencia en sus
paises y al miso tiempo se realizé una exhortacion para
los Estados que no contaban con una institucién nacional.

De la tercera Asamblea, llevada a cabo en Argentina
en junio de 2004, nos parece especialmente destacable
la presentacién de un Plan de Accién para impulsar la
creaciéon de instituciones nacionales de derechos huma-
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nos en Chile, Brasil, Uruguay y Reptublica Dominicana,
a cargo del equipo de instituciones nacionales de la Ofi-
cina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos y de la oficina para las Américas de
la OACNUDH.

De igual forma nos parece especialmente importante
la practica de la organizacién de un seminario tematico
antes o después de cada reunién de la Asamblea Gene-
ral de la Red. En este sentido, resulta crucial que se
ponga sobre la mesa de discusién en estas Asambleas de
la Red la cuestion de cudl es el papel que juegan las ins-
tituciones nacionales para prevenir la tortura o apoyar
al Estado y a la sociedad civil en este reto. En este sen-
tido, dentro de las sesiones de la Asamblea se senald
que son las instituciones nacionales, por la misma natu-
raleza de sus mandatos y funciones, quienes estan lla-
madas a la prevenciéon de la tortura y otros tratos crue-
les, inhumanos o degradantes. Esto debido a que estas
instituciones nacionales tienen la competencia y respon-
sabilidad de promover y proteger los derechos humanos;
pueden presentar opiniones, recomendaciones, propues-
tas o informes al gobierno, parlamento y otros 6rganos y
pueden decidir de hacerlos publicos en caso de violacio-
nes de derechos humanos; pueden brindar a la atencion
del gobierno cualquiera violacién y formular recomenda-
ciones para acabar con ellas; pueden promover la armo-
nizacion de la legislacion nacional con los estandares in-
ternacionales; pueden animar a los gobiernos a que
ratifiquen la Convencion y el Protocolo Adicional contra
la Tortura y Otros Tratos Crueles, Inhumanos o Degra-
dantes, pueden considerar cualquier cuestiéon de su com-
petencia y escuchar personas sobre cuestiones o situa-
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ciones que les interesan, y algunas instituciones pueden
recibir y considerar quejas individuales.

De igual manera puede sefnalarse que la Red resulta
de gran trascendencia en la discusién de otros temas de
especial importancia para la causa de los derechos hu-
manos como son el racismo y discriminacion; temas de
discapacidad; derechos de las minorias; pueblos indige-
nas; contra el terrorismo; migracién y, finalmente, pre-
venciéon de tortura. Respecto de estas cuestiones nos
remitimos a lo sefialado en el capitulo cuarto.

54 Mensaje de abertura del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos en funciones Bertrand Ramcharan a la Asamblea General
de la Red de las Instituciones Nacionales de las Américas, Buenos
Aires, Argentina, 9-11 de junio de 2004. Cfr. http://www.nhri.
net/pdf/Network%20Americas%20N1%20-AHC%20Speech(SP).pdf.



CAPITULO SEGUNDO

LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS
HUMANOS Y EL SISTEMA NACIONAL
DE ORGANISMOS NO JURISDICCIONALES
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS

1. INTRODUCCION

Los organismos no jurisdiccionales de proteccion de los
derechos humanos que, como se ha dicho en el capitulo
anterior, partiendo de la instituciéon del ombudsman de
origen escandinavo se pueden adscribir al modelo del
ombudsman criollo, son muy recientes en el ordena-
miento mexicano, lo que no ha sido obstaculo para que,
conjuntamente con el juicio de amparo, hayan sido las
garantias constitucionales con mayor eficacia para la tu-
tela de los derechos fundamentales.

De hecho puede afirmarse que la tutela de los dere-
chos humanos en nuestro pais fue complementada con
la creaciéon de los nuevos instrumentos establecidos en
las reformas constitucionales y legales de 1994 y 1995;
pero en el ambito de las garantias constitucionales diri-
gidas al ciudadano, es decir, donde exista legitimacion
activa a favor del individuo, indudablemente estos orga-
nismos de tutela no jurisdiccional desempefian una fun-
ciéon que a nuestros dias puede calificarse como indis-
pensable.

75



76 DEFENSA NO JURISDICCIONAL
II. ANTECEDENTES

Como se ha destacado, en el ordenamiento mexicano,
la creacién del ombudsman ha sido reciente pero se ha
desarrollado con inusitada rapidez. En efecto, hasta
principios de la década de los ochenta,® la institucién
era practicamente desconocida en nuestro pais, pero du-
rante dicha década se realizaron varios ensayos para es-
tablecer organismos similares, aun cuando sin una com-
prensiéon muy estricta de la organizacion y funciones de
la institucién. Dentro de estos intentos, que no tuvieron
eficacia en la practica, podemos mencionar la Direccién
para la Defensa de los Derechos Humanos del estado de
Nuevo Leén, establecida por una ley del Congreso local
del 3 de enero de 1979; el procurador de vecinos, creado
por acuerdo del ayuntamiento de la ciudad de Colima el
21 de noviembre de 1983, y que se institucionalizé en la
Ley Organica Municipal del Estado de Colima, publica-
da el 8 de diciembre de 1984.5

El primer organismo que ha funcionado en la reali-
dad, aun cuando con una competencia restringida, ha si-
do la Defensoria de los Derechos Universitarios, cuyo

5  KEn este sentido, aun reconociendo que fue Lucio Cabrera quien
realiz6 el primer trabajo de difusién de esta institucién en nuestro
pais (“Una forma politica de control constitucional. El comisionado
parlamentario de Escandinavia”, Boletin Mexicano de Derecho Com-
parado de México, nim 42, septiembre-diciembre de 1961, pp.
573-580) debe senalarse que fue el maestro Fix-Zamudio quien ha
desempeniado un papel trascendental en la difusién de esta institu-
cién, mediante la elaboracién trabajos como impulsando y dirigiendo
investigaciones sobre la materia. Al respecto puede verse como punto
de partida el ya citado “Posibilidad de un ombudsman en el derecho
constitucional Latinoamericano”, Justicia constitucional, ombuds-
man y derechos humanos, cit., nota 21, pp. 403-422.

56 Cfr. Aguilar Cuevas, Magdalena, El defensor del ciudadano
(ombudsman), cit., nota 35, pp. 113-138.
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estatuto fue aprobado por el Consejo Universitario de la
UNAM, el 29 de mayo de 1985.°" Siguieron varias insti-
tuciones a nivel estatal y municipal, tales como la Pro-
curaduria para la Defensa del Indigena del estado de
Oaxaca (1986); la Procuraduria Social de la Montana
del Estado de Guerrero (1987); la Procuraduria de Pro-
teccién Ciudadana del Estado de Aguascalientes (1988),
y la Defensoria de los Derechos de los Vecinos de la ciu-
dad de Querétaro (1988).°®

1. Consideraciones sobre algunas instituciones
citadas erroneamente como antecedentes

A. La Ley de Procuradurias de Pobres
de San Luis Potosi de 1847

La Ley de Procuradurias de Pobres de San Luis Potosi
de 1847, es considerado, de una manera que se puede con-
siderar ya un tdpico, como el antecedente mexicano mas
distante de la proteccion de derechos humanos en nuestro
pais.®

La ley establecié tres procuradores que reparaban
cualquier exceso, agravio, vejaciéon, maltrato o tropelia

57 Cfr. Barrera Graf, Jorge, “La Defensoria de los Derechos Uni-
versitarios: analisis legal”, La Defensoria de los Derechos Universita-
rios de la UNAM y la institucion del ombudsman en Suecia, México,
UNAM, 1986, pp. 23-32; Carreras Maldonado, Maria et al., Defenso-
ria de los Derechos Universitarios (ombudsman de la UNAM), Méxi-
co, UNAM, Cuadernos de Legislacién Univesitaria, 1993, y Carreras
Maldonado, Maria et al., Concordancias y comentarios del Estatuto y
del Reglamento de la Defensoria de los Derechos Universitarios, Mé-
xico, UNAM, 1992.

58 Cfr. Madrazo, Jorge, Derechos humanos. El nuevo enfoque me-
xicano, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1993, pp. 50 y 51.

5% Fue promovido por Ponciano Arriaga en esa entidad federativa.
Cfr. Aguilar Cuevas, Magdalena, El defensor del ciudadano (ombuds-
man), cit., nota 35, p. 135.
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cometida por una autoridad o funcionario publico del
ambito judicial, politico o militar. Averiguaban “los he-
chos y decretaban la reparacion de la injuria o la incul-
pabilidad de la autoridad, teniendo a su disposicion la
imprenta del Estado para dar a conocer a la opinién pu-
blica el nombre de las autoridades que no cumplian con
sus recomendaciones...”.*

Otra de las atribuciones de los procuradores de pobres,
era visitar los juzgados, oficinas publicas, carceles y luga-
res analogos para formular de oficio las quejas o pedir
datos e informacién a todas las oficinas del Estado.

Sin embargo, aunque se han venido subrayando aque-
llas caracteristicas que pueden recordarnos a la figura
del ombudsman moderna, en realidad los procuradores
de pobres carecian de la independencia y autonomia que
les son esenciales a esta institucion por lo que en nues-
tra opinion la cita constante de la Procuraduria de Po-
bres como el primer antecedente del ombudsman en Mé-
xico responde al prurito de buscar antecedentes remotos
a las instituciones actuales.®

B. La Procuraduria Federal
de Proteccién al Consumidor

A partir de que se promulga la Ley Federal de Protec-
cion al Consumidor, 5 de febrero de 1976, se pueden
proteger los derechos del consumidor consistentes en se-
guridad, informacién, eleccién, audiencia, reclamacién y

6  Por otro lado, si el hecho merecia pena de gravedad, ponian al
presunto responsable a la disposicion del juez competente. Cfr., idem.

61 En este mismo sentido cfr. Carpizo, Jorge, “Algunas semejan-
zas entre el ombudsman espafol y el mexicano”, Revista Latinoame-
ricana de Estudios Constitucionales, Lima.
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educacién recogidos por la Organizacién Internacional
de Uniones de Consumidores.®

Para hacer viable en la practica los derechos y postu-
lados contenidos en la Ley Federal de Proteccién al Con-
sumidor, se cred la Procuraduria Federal del Consumi-
dor,®® con el objetivo defender los derechos, dignidad y
patrimonio de los ciudadanos.%

La Procuraduria Federal del Consumidor es un orga-
nismo descentralizado, con funciones de autoridad, per-
sonalidad juridica y patrimonios propios y, por tanto,
una institucién que se aproxima a la figura del ombuds-
man. A pesar de que no tiene obligacién de rendir infor-
mes especificos anuales, que es una forma muy impor-
tante y efectiva de ejercer presién moral para sefalar
errores y corregir deficiencias.®

Entre las atribuciones que le confiere la Ley a la Pro-
curaduria, destacan la de representar individual y colec-
tivamente a los consumidores ante proveedores de bie-
nes y servicios y toda clase de autoridades, estudiar y
proponer medidas encaminadas a su proteccién, propor-
cionandoles asesoria gratuita, conciliar en definitiva sus
controversias, excitar la participacién de otras autorida-

62 Ademads, se crearon mecanismos administrativos para impartir
justicia, capacitar, organizar y orientar a los ciudadanos en su carac-
ter de consumidores. Cfr. Lares, Victor Hugo, “El consumidor y un
marco periddico”, Alegatos, México, nim. 1, septiembre-diciembre de
1985, pp. 42-44.

63 Este fungia como un érgano de ejecuciéon y como difusor de los
postulados del Instituto Nacional del Consumidor.

64 Fix-Zamudio, Héctor, “La solucién escandinava; el ombuds-
man”, La proteccion juridica y procesal de los derechos humanos ante
las jurisdicciones nacionales, Madrid, UNAM-Civitas, 1982, capitulo
VI, pp. 341-343.

6 Idem.
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des y, en general, velar en la esfera administrativa la
observancia y aplicacién de la Ley.%®

Recapitulando, aunque debe reconocerse que este or-
ganismo tiene algunos elementos en comun con la insti-
tucién del ombudsman sobre todo en lo que respeta a su
activa participaciéon en la defensa de una categoria de
derechos del ciudadano (cuando actiia como consumidor
o usuario de bienes y servicios) y claramente no repre-
senta ninguna instancia jurisdiccional; sin embargo, no
se puede considerar como un antecedente de la implan-
tacion del ombudsman en nuestro pais. En efecto, si
consideramos que su actividad no va dirigida al control
de la actividad del Estado; que carece de autonomia en
el desempeno de sus funciones y, por lo tanto, también
de la independencia que es el elemento esencial a la ins-
titucién es evidente que, siendo muy meritoria y util la
labor que realiza, no se puede considerar que se acerque
al ideal de magistratura de opinion que inspira la im-
plantacién del sistema no jurisdiccional de protecciéon de
derechos humanos.

2. La Defensoria de los Derechos Universitarios
del 29 de mayo de 1985

El primer antecedente se encuentra en la Defensoria
de los Derechos Universitarios del 29 de mayo de 1995,
planteada por el entonces rector de la UNAM, dJorge
Carpizo.?” Organo independiente de las autoridades de

66 Aguilar Cuevas, Magdalena, El defensor del ciudadano (om-
budsman), cit., nota 35, p. 117.

67 La creacién de la institucion del ombudsman, no sélo habia te-
nido un gran éxito en el ambito administrativo, sino en el campo uni-
versitario ya que se habia implantado en diversas universidades de
Canadd, Inglaterra, Alemania y Estados Unidos de Norteamérica.
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la UNAM, creado por el Consejo Universitario e integra-
do por un defensor, dos adjuntos y el personal auxiliar.®®
La finalidad de su establecimiento fue colmar los va-
cios o lagunas que existian en la legislacién de la UNAM,
respecto a la protecciéon para los estudiantes y los miem-
bros del personal académico ante los actos de las autori-
dades universitarias. Asi, este érgano colmé un espacio
que otros medios y mecanismos no pueden cubrir adecua-
damente para asegurar el cumplimiento de los derechos
universitarios, y ofrecié los canales para que tal protec-
cién se realice a través de instancias institucionales.®
La Defensoria vigila el cumplimiento del orden juridi-
co universitario y tramita las quejas que por violacion
de derechos individuales universitarios presenta el per-
sonal académico y alumnos de la UNAM, porque se con-
sideran afectados por algiin acto u omisién de las autori-
dades universitarias.”” Un vez que tiene conocimiento

Por ejemplo, en abril de 1971, se constituyd esta institucién la Uni-
versidad de Alberta, cuyas funciones fueron oir, investigar y trami-
tar las quejas de los estudiantes y del personal de la Universidad
que se haya visto afectado por los procedimientos, practicas y recla-
maciones, o dependientes de cardcter académico y administrativo de
las autoridades de la Universidad. Cfr., ibidem, p. 120.

68 Senalado por el licenciado Jorge Barrera Graf, en su toma de
posesiéon como defensor de los derechos universitarios. Cfr., UNAM,
Gaceta, vol. 1, nam. 30, 8 de agosto de 1985. Revista Proceso, nim.
458 del 12 de agosto de 1985.

6  Exposicion de motivos del “Estatuto de la Defensoria de los De-
rechos Universitarios”, presentada el 24 de abril de 1985 por el rec-
tor de la UNAM ante el Consejo Universitario.

70 Cabe sefialar que no conoce de afectaciones de derechos de ca-
racter colectivo, de naturaleza laboral, de resoluciones disciplinarias
dictadas por autoridades, de resoluciones académicas de profesores,
comisiones dictaminadoras o consejos internos o técnicos; asi como
de violaciones que puedan impugnarse por otras vias establecidas
por la legislacién universitaria. Cfr., articulo 7o0. del Estatuto de la
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de la queja o reclamacién, debe buscar una amigable
composicion; es decir, una conciliacién entre el quejoso y
la autoridad que emitié el acto. Para lograr lo anterior,
el Estatuto establece un:

...procedimiento breve y expedito, a través de una regulacién
flexible que, no obstante, haga respetar las garantias de los
que participen en el procedimiento, conduzca a la propuesta
de soluciones, asi como teniendo una visién global de la admi-
nistraciéon universitaria, proponga los cambios que considere
necesarios a la Legislacién Universitaria.’

Deben destacarse algunas cuestiones respecto a esta
institucién:

e Puede actuar a peticiéon de parte o investigar de ofi-
cio las quejas que se publiquen en los periddicos vy,
principalmente, en Gaceta UNAM.

e Debe presentar un informe al H. Consejo Universi-
tario que debe ser ampliamente divulgado.?

o La Defensoria emite recomendaciones.

Por anterior, se puede sustenta que la Defensoria de
los Derechos Universitarios del 29 de mayo de 1985, es
un antecedente del sistema nacional de organismos no
jurisdiccionales de proteccion de los derechos humanos.

Defensoria de los Derechos Universitarios publicado en Gaceta
UNAM, el 11 de agosto de 1986.

7 Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., nota 35, p. 122.

72 En el informe se senalaran los asuntos planteados, los admiti-
dos, las investigaciones realizadas y los resultados obtenidos. Cfr.,
Articulo 10 del estatuto y ver el Reglamento de la Defensoria de los
Derechos Universitarios publicado en Gaceta UNAM, el 11 de agosto
de 1986.
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3. La Procuraduria para la Defensa
del Indigena de Oaxaca de 1986

Otro de los antecedentes es la Procuraduria para la
Defensa Indigena del Estado de Oaxaca de 1986, como
organismo dependiente del Ejecutivo federal.”

Surgié ante la necesidad de contar con una institu-
cién que protegiera el ejercicio pleno de los derechos de
las etnias indigenas, ya que se encontraban en una si-
tuacién de desventaja por causas derivadas de una in-
justicia econémica y social. Es decir, tuvo la responsabi-
lidad del proceso de liberacion de los indigenas privados
de su libertad como consecuencia de problemas relacio-
nados por su situacién socioeconémica y cultural.”

A su vez, la Procuraduria tenia la atribucién de inter-
venir para evitar malos tratos a los procesados indigenas;
supervisar, custodiar y operar los recursos financieros
provenientes del gobierno federal, estatal o municipal;
fungir como 6rgano de asesoria juridica a las institucio-
nes gubernamentales involucradas en la defensa de los
derechos étnicos, y prevenir la comision de delitos a tra-
vés de campanas en idiomas indigenas.

Por todo esto también podemos considerar a esta Pro-
curaduria como otro antecedente de la institucién del
ombudsman en nuestro pais.

7 Articulo 4o, fraccién II, de la Ley Organica de la Defensoria de
Oficio y Social del Estado de Oaxaca y su reglamento, publicado en el
Periédico Oficial del Gobierno del Estado Libre y Soberano de Oaxa-
ca, el 26 de septiembre de 1986.

4 Aguilar Cuevas, Magdalena, El defensor del ciudadano (om-
budsman), cit., nota 35, p. 128.
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4. La Procuraduria Social de la Montana
de Guerrero de 1987

Esta Procuraduria es el tercer antecedente y se cons-
tituye en abril de 1987.” Es un érgano administrativo
desconcentrado por territorio, con autonomia técnica,
subordinada al Ejecutivo local, cuya finalidad es proteger
los intereses de los indigenas habitantes de la monta-
fa.” Entre las facultades de la Procuraduria destacan:

e Propiciar el desarrollo integral de la regién con pro-
puesta de inversién en la zona y la prestacién de
mejores servicios.

e Coadyuvar a la protecciéon de intereses agrarios y
penales de los indigenas de la regién, en los tribu-
nales y 6rganos competentes.

e Auxiliar al Instituto Nacional Indigenista en la inves-
tigaciéon de los problemas de los grupos indigenas.

e Promover la organizaciéon para la produccion y la
comercializaciéon de los productos de la regién.

e Instrumentar el Programa de Desarrollo Integral
de la Montana.

¢ Promover el rescate y preservacion de la identidad
cultural de cada etnia y orientar la imparticion de
justicia para los pueblos indigenas, a través de la
Comision Estatal de Justicia.

Mediante este 6rgano, los municipios densamente po-
blados por indigenas encuentran la proteccion a sus dere-
chos con facultades para salvaguardarlos. Es por ello que
se considera como un antecedente a esta institucion.

75 Periodico Oficial del Estado de Guerrero del 29 de abril de
1987.

76 Articulo lo. de la Ley de la Procuraduria Social de la Montana.
Se consideré como un intento por acelerar y equilibrar el desarrollo
de la Regién de la Montana.
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5. La Procuraduria de Proteccion Ciudadana
de Aguascalientes de 1988

El Gltimo antecedente es la Procuraduria de Protec-
ci6on Ciudadana de Aguascalientes de 1988. Se establece
por un decreto que reforma y adiciona la Ley de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos del 1o. de agosto
del mismo afio.”’

Es un 6rgano dependiente del Poder Ejecutivo estatal,
cuya finalidad es tutelar las quejas presentadas por vio-
laciones a las obligaciones establecidas a los servidores
publicos.” Para ello puede requerir informacién a las
autoridades y recomendar la actuacién de éstas; pero,
sin facultad de imperio para hacer cumplir sus recomen-
daciones.

Entre las principales atribuciones de la Procuraduria
se encuentran:

e Tiene la facultad y autonomia para investigar las
quejas y, asi, formular recomendaciones, adverten-
cias y recordatorios de los deberes legales.

e Tiene el acceso a las dependencias, al expediente o
documento administrativo o judicial, ya que todos
los servidores publicos deben proporcionarle apoyo.

e Debera rendir anualmente por escrito un informe
de actividades al gobernador y al Congreso estatal.

e Promociona la cultura de los derechos humanos, a
través de actividades académicas y de comunicacién
social, asi como intercambio nacional e internacio-
nal de experiencias en la materia.

7 Decreto de creacion de la Procuraduria de Protecciéon Ciudadana
del estado de Aguascalientes, periddico oficial, 14 de agosto de 1988.

78 Sin embargo, no se podia actuar cuando el asunto se relacione
con procesos electorales ni de indole laboral cuando el afectado sea
un servidor publico.
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En general, la Procuraduria tiene como objetivo salva-
guardar la veracidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en la actuacién de los servidores publicos.”

III. LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

1. La creacién: el acuerdo presidencial
del 5 de junio de 1990

El paso mas importante en la institucionalizacion de
los organismos no jurisdiccionales de tutela de los dere-
chos humanos, se dio con la creacién de la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos, por decreto presidencial
del 5 de junio de 1990*° y publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 6 de junio de 1990. Ademas, debido a
que el decreto plasmé de manera general las atribucio-
nes de los érganos, se desarrollé con mayor amplitud al-
gunos aspectos®’ en el Reglamento Interno de la Comi-
sién Nacional de Derechos Humanos (RICNDH).®

79 Sin embargo, en la practica presenta dificultades en su funcio-
namiento primordialmente en la rebeldia de la Procuraduria Gene-
ral de Justicia del Estado. Cfr., Villar, Samuel I. del y Barrera Graf,
Jorge, El primer ombudsman en el gobierno de México: el procurador
de proteccion ciudadana de Aguscalientes, México, Asociacion Mexi-
cana para las Naciones Unidas, 1990, p. 30.

80 Anteriormente existia la Direccién General de Derechos Huma-
nos, pero el Ejecutivo federal determiné crear un organismo descon-
centrado adscrito a esta dependencia.

81 Como el alcance, el procedimiento a seguir para la atencién de
las quejas y el desahogo de las investigaciones iniciadas con motivo
de aquellas, el caracter de sus dictamenes y resoluciones, etcétera.

82 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el lo. de agosto
de 1990.
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A. La concepcion vy disefio original de la CNDH

La Comision fue establecida como un 6rgano descon-
centrado de la Secretaria de Gobernacién.*® Contaba con
un titular que era nombrado libremente por el presiden-
te de la Reptblica;** un secretario ejecutivo;®® un Conse-
jo Honorario invitado por el Ejecutivo federal;®® secreta-
rio técnico también designado por el titular del
Ejecutivo federal,®” y un visitador que dependia del pre-
sidente de la Comisién.®®

Cada uno de los miembros tenia determinadas facul-

tades establecidas en el decreto de creacion y en el
RICNDH:*

83 Articulo lo. del Decreto por el que se crea la Comisiéon Nacional
de Derechos Humanos como un érgano desconcentrado de la Secreta-
ria de Gobernacién (en adelante DCNDHODSG), Diario Oficial de la
Federacion del 6 de junio de 1990.

84 Articulo 40. del DCNDHODSG. Su primer presidente fue el
constitucionalista Jorge Carpizo, quien realizé una labor excepcio-
nal, no sélo en cuanto a la investigacién de reclamaciones individua-
les por violacién de derechos fundamentales por la conducta de ca-
racter administrativo de las autoridades publicas, sino que también
desarroll6 una dindmica actividad en cuanto a la promocién, ense-
nanza, capacitacion y divulgacién de los propios derechos humanos,
asi como una profusa labor editorial. Cfr. Carpizo, Jorge, Derechos
humanos y ombudsman, México, UNAM-CNDH, 1993, pp. 11-29.

85 Articulo 70. del DCNDHODSG.

86 Articulo 60. del DCNDHODSG.

87 Articulo 60., Gltimo parrafo, del DCNDHODSG.

88 Articulo 8o.del DCNDHODSG.

89 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el lo. de agosto
de 1990.
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ORGANOS Y FACULTADES

Presidente
de la
Comision

I11.

Iv.
. Enviar un informe anual al Congreso de la Unién y al Titular del Poder Ejecu-

VI.

VIL

VIIL.

IX.

. Ejercer la representacion legal de la Comisién Nacional;
II.

Formular los lineamientos generales a los que se sujetaran las actividades ad-
ministrativas de la Comisién, asi como nombrar, dirigir y coordinar a los fun-
cionarios y al personal bajo su autoridad;

Dictar las medidas especificas que juzgue convenientes para el mejor desempe-
no de las funciones de la Comisién;

Distribuir y delegar funciones en los términos del Reglamento Interno;

tivo Federal sobre las actividades de la Comisidn;

Celebrar, en los términos de la legislacién aplicable, acuerdos, bases de coordi-
nacién y convenios de colaboracién con autoridades y organismos de defensa de
los Derechos Humanos, asi como con instituciones académicas y asociaciones
culturales, para el mejor cumplimiento de sus fines;

Aprobar y emitir las recomendaciones publicas auténomas y acuerdos que re-
sulten de las investigaciones realizadas por los visitadores;

Formular las propuestas generales conducentes a una mejor proteccién de los
Derechos Humanos en el pais;

Elaborar el anteproyecto de presupuesto de egresos de la Comisién y el respec-
tivo informe sobre su ejercicio para presentarse al Consejo de la misma; y

. Las demas que le sefialen la presente ley y otros ordenamientos.
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Secretaria
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Ejecutica

\ 4

II.

III.

IV.

VI.

VIL

. Proponer al Consejo y al Presidente de la Comision Nacional, las politicas gene-

rales que en materia de Derechos Humanos habra de seguir la Comisién Nacio-
nal ante los organismos gubernamentales y no gubernamentales, nacionales e
internacionales.

Promover y fortalecer las relaciones de la Comisién Nacional, con organismos
publicos, sociales o privados, nacionales e internacionales, en materia de Dere-
chos Humanos;

Realizar estudios sobre los tratados y convenciones internacionales en materia
de Derechos Humanos;

Preparar los anteproyectos de iniciativas de leyes y reglamentos que la Comi-
sién Nacional haya de entregar a los dérganos competentes, asi como los estu-
dios que los sustenten;

. Colaborar con la presidencia de la Comisién Nacional en la elaboracién de los

informes anuales, asi como de los especiales;

Enriquecer, mantener y custodiar el acervo documental de la Comisién Nacio-
nal; y

Las demds que le sean conferidas en otras disposiciones legales y reglamenta-
rias.
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Visitadores
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II.

III.

IV.

. Recibir, admitir o rechazar las quejas e inconformidades presentadas por los

afectados, sus representantes o los denunciantes ante la Comisiéon Nacional;
Iniciar, a peticién de parte, la investigaciéon de las quejas e inconformidades
que le sean presentadas, o de oficio, discrecionalmente aquéllas sobre denun-
cias de violacién a los Derechos Humanos que aparezcan en los medios de co-
municacién;

Realizar las actividades necesarias para lograr, por medio de la conciliacién, la
solucién inmediata de las violaciones de Derechos Humanos que por su propia
naturaleza asi lo permita;

Realizar las investigaciones y estudios necesarios para formular los proyectos
de recomendacién o acuerdo, que se someterdan al Presidente de la Comisién
Nacional para su consideracién; y

. Las demas que le senale la presente ley y el Presidente de la Comisién Nacio-

nal, necesarias para el mejor cumplimiento de sus funciones.

Los visitadores adjuntos auxiliaran en sus funciones a los Visitadores Genera-
les en los términos que fije el Reglamento y para tal efecto deberan reunir los
requisitos que establezca el mismo para su designacion.
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Continuacion

I. Establecer los lineamientos generales de actuacién de la Comision Nacional;
II. Aprobar el Reglamento Interno de la Comisiéon Nacional;

III. Aprobar las normas de caracter interno relacionadas con la Comisién Nacional;
Consejo IV. Opinar sobre el proyecto de informe anual que el Presidente de la Comisién Na-
cional presente al Congreso de la Unién y al Titular del Poder Ejecutivo Fede-
ral;

\ 4

V. Solicitar al Presidente de la Comisién Nacional informacién adicional sobre los
asuntos que se encuentren en tramite o haya resuelto la Comisién Nacional; y

VI. Conocer el informe del Presidente de la Comisién Nacional respecto al ejercicio
presupuestal.
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B. Funciones encomendadas

La finalidad de la creacién de esta institucién fue fo-
mentar la proteccién, observancia y promocién de los de-
rechos fundamentales, tanto de los nacionales como de
los extranjeros que se encontraran dentro del territorio
nacional. Es por ello que el decreto presidencial del 5 de
junio de 1990, reconocia la preocupacién del Estado me-
xicano por preservar el orden, la paz y la estabilidad so-
cial del pais, salvaguardando el pleno ejercicio de las ga-
rantias individuales y la vigencia del principio de
legalidad en la actuacién de los érganos de gobierno.

Para cumplir con esa responsabilidad, se previ6 en el
articulo 3o0. del Decreto ciertas atribuciones para la Co-
misién Nacional:

I. Proponer la politica nacional en materia de respeto y de-
fensa a los Derechos Humanos; II. Establecer los mecanis-
mos de coordinacién que aseguren la adecuada ejecucién de
la politica nacional de respeto y defensa de los Derechos
Humanos; III. Elaborar y ejecutar los programas de aten-
ci6n y seguimiento a los reclamos sociales sobre Derechos
Humanos; IV. Elaborar y proponer programas preventivos
en materia de Derechos Humanos, en los ambitos juridico,
educativo y cultural para la Administracién Publica Fede-
ral; V. Representar al Gobierno Federal ante los organis-
mos nacionales, y, en coordinacién con la Secretaria de Re-
laciones Exteriores, ante los internacionales, en cuestiones
relacionadas con la promociéon y defensa de los derechos
humanos; VI. Formular programas y proponer acciones que
impulsen el cumplimiento, dentro del territorio nacional,
de los tratados, convenios y acuerdos internacionales signa-
dos por nuestro pais.

En general, la Comisién era competente para conocer
de las violaciones administrativas, vicios en el procedi-
miento y delitos que fueran cometidos por una autori-
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dad o servidor publico; por otros agentes sociales, con el
consentimiento o tolerancia de alguna autoridad o servi-
dor publico, o por negligencia imputable a estos Gltimos.
Lo anterior se llevaba en un procedimiento de investi-
gacion que era de oficio o presentado por cualquier per-
sona que tuviera conocimiento de violaciones a los dere-
chos humanos.”® Admitida la queja se solicitaba a las
autoridades senaladas como presuntas responsables el
envié de un informe sobre los hechos reclamados.?’ To-
das las gestiones ante la Comisién eran gratuitas® y és-
ta conocia de las quejas respecto de los hechos u omisio-
nes violatorios de derechos humanos, dentro del plazo
de un afio desde que se tuvo conocimiento de ellos.”

C. Criticas

Respecto a esta primera etapa, es dable senalar algu-
nas cuestiones que fueron criticadas por algunos parti-
dos de oposicién, sectores sociales y académicos.

En primer lugar, se critico las facultades presidencia-
les para nombrar a la mayoria de los integrantes de la
Comisién, ya que seria un obstaculo para erradicar las
practicas arbitrarias en que incurrian ciertas autorida-
des y servidores publicos porque la institucion estaria

9% Que las dependencia y autoridades de los Poderes de la Unién,
asi como los Poderes estatales y municipales, estan obligadas a pro-
porcionar, veraz y oportunamente, la informacién y documentacion
que se solicite. Articulo 24 del Reglamento Interno de la Comision
Nacional de Derechos Humanos.

9 Articulo 24, Gltimo péarrafo, del Reglamento Interno de la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos (en adelante RICNDH).

92 Articulo 29 del RICNDH.

93 Articulo 30 del RICNDH.
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subordinada a los propésitos del Ejecutivo.’® El presi-
dente de la Republica tenia la facultad de designar al ti-
tular de la Comisién, consejeros y secretario técnico sin
la intervencién de ninguno de los otros poderes.

Derivado de lo anterior, se criticé la independencia e
imparcialidad de la institucién, aunque algunos senala-
ban que a la Secretaria de Gobernacion le correspondia
conducir la politica interior del pais incluyendo las ac-
ciones dirigidas a promover la salvaguarda de las ga-
rantias individuales.

También se reprochd que los informes semestrales so-
bre el desempeno y los resultados de la acciones de la
Comisiéon sb6lo eran rendidos exclusivamente al presi-
dente de la Republica.

Otras opiniones destacaron que el Reglamento estable-
ciera limites a la competencia de la Comisiéon Nacional no
senaladas en el decreto presidencial que la creé. Por ejem-
plo: restricciones para intervenir en asuntos relacionados
con sentencias definitivas y aspectos jurisdiccionales de
fondo; conflictos laborales, en donde no interviniera algu-
na autoridad administrativa y se violara una garantia in-
dividual o social; en la calificacién de elecciones, si no hay
violacién de garantias individuales.”

D. Balance

No obstante las anteriores criticas, es evidente que
ésta institucién se consolidé como una institucién enca-
minada a la proteccién de derechos humanos, y fungia
como un organismo auxiliar en la proteccion de éstos.
Su establecimiento contribuye de manera significativa

9 Cfr., Groslinga Remirez, Lorena et al., Evolucién del marco
normativo del ombudsman nacional mexicano: 1990-2002, México,
CNDH, 2002, p. 19.

9%  Ibidem, p. 34.



COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS 95

en la proteccién de los derechos humanos en México, es
por ello que a continuaciéon se enumeran algunos objeti-
vos alcanzados por ésta.

La extraordinaria y dinamica labor realizada por este
organismo tuvo efectos de gran trascendencia, puesto
que dio a conocer a la instituciéon del ombudsman en su
labor de proteccién de los derechos humanos y, ademas,
inici6 la formacién de una cultura sobre los derechos
fundamentales que con anterioridad no existia, como lo
demuestra el gran nimero de reclamaciones planteadas
en los dos primeros afios de labor de la propia Comision.

Asi pues, cambiaria de manera irreversible la rela-
cién entre autoridades y gobernados: la primera asumi6
explicitamente su compromiso de garantizar el disfrute
de los derechos humanos y, los segundos, tomaron con-
ciencia de la trascendencia de sus prerrogativas funda-
mentales y, sobre todo, la existencia de una posibilidad
de acudir a una instancia para exigir su respeto.”

Otro aspecto importante, introducido en el Reglamen-
to Interno, fue que Comisién Nacional contara con atri-
buciones para apoyar y asesorar a las autoridades esta-
tales y municipales con la finalidad de fomentar el
establecimiento de estas instituciones en los estados.

También resalta que se posibilité a la Comision Na-
cional para proponer reformas legales que permitirian
ampliar la proteccion de los derechos fundamentales en
beneficio de la sociedad.””

Una de las consecuencias mas significativas fue el esta-
blecimiento de un ambiente propicio para la constitucio-
nalizaciéon de este instrumento en un plazo muy corto,
que se concretaria con la reforma constitucional de 1992.

9% Jbidem, pp. 15 y 16.
97 Principalmente se dieron en la materia penal que es en donde
se cometen un buen nimero de violaciones a los derechos humanos.
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2. La autonomia de la Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos. La creacion del aparado B del
articulo 102 constitucional del 27 de enero de 1992

La segunda etapa de la figura del ombudsman en Mé-
xico, surgié de una iniciativa del Ejecutivo federal, del
19 de noviembre de 1991, en donde se pretendia elevar
a rango constitucional la CNDH.

Con esto se buscaba, en primer lugar, instituir en la
norma fundamental la existencia y funcionamiento de
ésta institucidn, para promover y preservar los derechos
humanos y garantizar su ejercicio pleno; y, en un segun-
do punto, buscaba la cooperacién internacional para en-
frentar asuntos de interés reciprocos, puesto que México
estaba comprometido en la promocién, proteccién y de-
fensa de los derechos humanos mediante la firma de di-
versas convenciones.”

La propuesta que el Ejecutivo envi6 a la Camara de Di-
putados del Congreso de la Unién, para adicionar el ar-
ticulo 102 de la Constituciéon Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos (CPEUM) con un apartado B, sefialaba lo
siguiente:

Articulo 102.
A. La ley organizara el Ministerio Publico de la Federa-
cion...

98 Como el Pacto de San José; la Convencion sobre la Esclavitud;
la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las For-
mas de Discriminaciéon Racial; el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales; El Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos; la Convencién Internacional contra la Tortu-
ra y Otros tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; la
Convencién Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura, y
la Convencién sobre los Derechos del Nino. Cfr., Tapia Hernandez,
Silverio, Principales declaraciones y tratados internacionales de de-
rechos humanos ratificados por México, México, CNDH, 1999.
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B. El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Esta-
dos en el ambito de sus respectivas competencias, estable-
ceran organismos de proteccion de los derechos humanos.
Dichos organismos conoceran de quejas en contra de actos
y omisiones de naturaleza administrativa provenientes del
cualquier autoridad o servidor publico, con excepciéon de los
del Poder Judicial de la Federacién, que violen estos dere-
chos. Formularan recomendaciones publicas auténomas, no
obligatorias para las autoridades respectivas.

Estos organismos no seran competentes tratandose de
asuntos electorales, laborales y jurisdiccionales. El organis-
mo que establezca el Congreso de la Unién conocera de las
inconformidades que se presenten en relacién con las reco-
mendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos equi-
valentes de los Estados.

De la exposicién de motivos resalta que el propdsito
de adicionar el articulo 102 constitucional, deriva de que
éste contemplaba la organizacién y atribuciones del Mi-
nisterio Publico de la Federacién, en su caracter de re-
presentante de los intereses de la sociedad, por lo que la
adicién del ombudsman era para complementar y refor-
zar el espiritu eminentemente social de dicho precepto
constitucional. Sin embargo, algunos consideran que se
debié haber previsto en el articulo lo. constitucional,
donde anadiria un segundo parrafo:”

La violacién de garantias sera atendida y resuelta por los
tribunales de la Federacion, en la via jurisdiccional, confor-
me a los procedimientos establecidos por esta Constitucién
y sus leyes reglamentarias. También conocera de esas vio-
laciones, en su aspecto estrictamente administrativo, una

9% Propuesta de Rabasa, Emilio O, “Reforma al articulo 102 cons-
titucional: creacion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
(CNDH), a nivel constitucional”, Boletin Mexicano de Derecho Com-
parado, México, nueva serie, aio XXV, nim. 74, mayo-agosto de
1992, p. 577.
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Comisién Nacional de Derechos Humanos, cuya organiza-
cién, funciones y areas de competencia, seran expresamen-
te fijadas por una ley reglamentaria.

Al final se adicionaria un apartado B, en el articulo
102 de la ley fundamental, que significaria la certifica-
cién constitucional que necesitaba la CNDH.' La re-
forma constitucional del 27 de enero de 1992 seria pu-
blicada el dia siguiente en el Diario Oficial de la
Federacion. Se adicioné al articulo 102 de la Constitu-
cién federal (que en su primera parte reglamenta la
Procuraduria General de la Republica y el Ministerio
Puablico federal que esta bajo sus 6rdenes) un apartado
B, en cuya parte relativa se disponia:

El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados en
el ambito de sus respectivas competencias, estableceran or-
ganismos de proteccién de los derechos humanos que otorga
el orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas en
contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa
provenientes de cualquiera autoridad o servidor publico,
con excepciéon del Poder Judicial de la Federacién, que vio-
len estos derechos. Formularan recomendaciones publicas
auténomas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas.- Esos organismos no seran compe-
tentes tratandose de asuntos electorales, laborales y juris-

100 En la Camara de Diputados se hicieron cinco propuestas de
modificacién formuladas por Ramirez Cuellar Ordufia, Oceguera
Galvan, Moscoso y Madero, pero antes de votarse la de Orduna, Ro-
driguez Lozano hizo una propuesta de modificacién ortografica a és-
ta. Se procedid a recabar la votacién nominal del proyecto del decre-
to: la secretaria computé 299 votos a favor, 55 con reserva y 3 en
contra, considerandose aprobado en lo general y en lo particular el
articulo tnico del proyecto de decreto. En la CAmara de Senadores el
proyecto resulté aprobado en lo general y en lo particular por unani-
midad, y pasé a las legislaturas locales. Estas aprobaron la adicién
constitucional el dia 22 de enero de 1992.
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diccionales.- El organismo que establezca el Congreso de la
Unioén conocera de las inconformidades que se presenten en
relacion con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de
los organismos equivalentes de los Estados.

El precepto constitucional fue reglamentado por la
Ley de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos
(LCNDH), expedida por el Congreso de la Unién y publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de junio
de 1992. El Reglamento de la propia Comisién fue apro-
bado por su Consejo y publicado en el Diario Oficial de
la Federacién el 12 de noviembre del mismo afio 1992.'!
En él se contemplaron ciertas cuestiones que a conti-
nuacién se observaran.

A. Integracion y nombramiento del titular
vy de los miembros del Consejo

La CNDH se integraba por el presidente que duraba
cuatro afnos, con una posible reeleccion. Era designado
por el titular del Ejecutivo federal con aprobaciéon del
Senado de la Republica o, en los recesos de ésta, de la
Comisiéon Permanente del Congreso de la Unién. Este es
el procedimiento que se sigue con algunas variantes, a
partir de 1995, para el nombramiento de los ministros
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

El mismo texto constitucional destacaba implicita-
mente el caracter auténomo de los organismos protecto-
res, en cuanto establecié que los mismos deberian for-
mular recomendaciones publicas auténomas, pero esta
independencia se consignaba claramente en la ley regla-

w1 Cfr. Rabasa Gamboa, Emilio, Vigencia y efectividad de los dere-
chos humanos en México. Andlisis juridico de la Ley de la CNDH,
México, 1992, y Armienta Calderén, Gonzalo, El ombudsman y la
proteccion de los derechos humanos, México, Porrta, 1992, pp. 27-73.
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mentaria, no s6lo por medio del procedimiento de desig-
nacién del presidente de la Comisién Nacional, como se
senalé en el parrafo anterior, sino de manera expresa en
el articulo 20. de dicho ordenamiento, el cual disponia
que: “...]la Comisién Nacional de Derechos Humanos es
un organismo descentralizado [del Estado mexicano]
con personalidad juridica y patrimonio propios...”.

También forman parte de la Comisién hasta cinco vi-
sitadores generales quienes realizan, a peticion de parte
o de oficio, las investigaciones de las quejas individua-
les, asi como el personal técnico, profesional y adminis-
trativo que fuera necesario para el desempefio de las
funciones del organismo.

Ademas, como ya se ha mencionado, por el mismo
procedimiento de designaciéon del presidente (proposi-
cion del presidente de la Republica y aprobacion del Se-
nado) se nombraba el Consejo Asesor, integrado, con ca-
racter honorifico, por diez personas de altos méritos y
conocimiento de los derechos humanos, de diversos sec-
tores sociales e ideoldgicos, y de los cuales al menos sie-
te no debian desempenar cargo o comision oficial alguna
como servidor publico. Cada ano cesa el mas antiguo de
los nombrados.

B. Organizacion

Como ya se menciond, la Comisién estaba integrada
por un presidente, una secretaria ejecutiva, los visitado-
res generales y adjuntos, asi como el personal necesario
para la realizacion sus funciones. Ademas, para desem-
penar de mejor manera sus responsabilidades, se conta-
ba con un Consejo. Cada uno de estos tenia encomendada
algunas atribuciones para el desempefio de la institucion
(véase cuadro 2).



Presidente
de la
Comision

Secretario
Ejecutivo

del Reglamento

Articulo 12

Interno

) CUADRO 2
ORGANOS Y FACULTADES

II.
III.
IVv.

VI.

VII.

VIII.
IX.

Ejercer las atribuciones que el decreto le confiere a la Comisién.
Coordinar los trabajos de la Comisién y del Consejo.;

Instrumentar, ejecutar y vigilar la aplicaciéon de las politicas.

Definir las politicas y lineamientos para la coordinacién de las instan-
cias y organismos nacionales e internacionales relacionados con los De-
rechos Humanos.

Informar semestralmente al Presidente de la Republica de las funcio-
nes y de los resultados de las acciones en el pais.

Solicitar informaciéna las autoridades del pais para el desempefio de
funciones.

Hacer recomendaciones y, en su caso, las observaciones que resulten
pertienentes a las autoridades administrativas del pais sobre violacio-
nes a los derechos humanos.

Las demaés que le confieran expresamente otras disposiciones legales.
Las que senale el articulo 8 del reglamento interno de la Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos.
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Consejo
de la
Comision

Secretario
Técnico

del Reglamento

Articulo 11

Interno

) CUADRO 2
ORGANOS Y FACULTADES

II.

IIT.

Iv.

VL

VII.

VIIL

Formular, para la ejecucién del Presidente de la Comisidn, las directri-
ces y lineamientos pertinentes para la prevencion, vigilancia y protec-
cién de los Derechos Humanos en el pais y de los nacionales que resi-
dan en el extranjero.

Establecer los términos generales de la propuesta de politica nacional e
internacional que en materia de derchos humanos la Comisién somete-
ra a las autoridades competentes.

Establecer los lineamientos generales de actuacion de la Comision.
Aprobar los reglamentos y normas de caracter inerno relacionados con
la Comisién.

Solicitar, cuando menos tres de los miembros del Consejo, al Presidente
de la Comisién que convoque a sesién extraordinaria cuando estime que
hay razones de importancia para ello.

Opinar sobre el proyecto de informe semestral que el Presidente de la
Comisién entregara al Presidente de la Republica.

Cualquiera de los miembros del Consejo podra pedir informacién adi-
cional sobre los asuntos que esté tramitando o haya resuleto la Comi-
sién, y

Las demaés que le sean conferidas en otras disposiciones legales.
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Visitador |——»

) CUADRO 2
ORGANOS Y FACULTADES

II.

III.

Iv.

VI.

Promover y fortalecer las relaciones de la Comisién con organismos pu-
blicos, sociales y privados, nacionales e internacionales; esto Gltimo en
coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Disenar, proponer y desarrollar canales de comunicaciéon y colaboracién
con la sociedad en las tareas de respeto y defensa de los Derechos Hu-
manos.

Representar al Presidente de la Comisién en todos aquellos actos rela-
cionados con el desahogo de la funciones del érgano.

Denunciar ante las autoridades competentes los actos de que conozca
que puedan comportan violaciones a los Derechos Humanos.

Las demads que le encomiende expresamente el Presidente de la Comi-
sién.

Las que sefiala el articulo 13 del reglamento interno de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos.
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C. Funciones

Las funciones de la CNDH en esta etapa se localiza-
ban en el articulo 60. de la Ley y que son:

1. Recibir quejas de presuntas violaciones a derechos hu-
manos;

II. Conocer e investigar a peticién de parte, o de oficio,
presuntas violaciones de derechos humanos en los siguien-
tes casos:

a) Por actos u omisiones de autoridades administrativas
de caracter federal;

b) Cuando los particulares o algin otro agente social co-
metan ilicitos con la tolerancia o anuencia de algtn servidor
publico o autoridad, o bien cuando estos Gltimos se nieguen
infundadamente a ejercer las atribuciones que legalmente
les correspondan en relacién con dichos ilicitos, particular-
mente en tratdandose de conductas que afecten la integri-
dad fisica de las personas;

III. Formular recomendaciones publicas auténomas, no
vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades
respectivas, en los términos establecidos por el articulo
102, apartado B, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

IV. Conocer y decidir en ultima instancia las inconformi-
dades que se presenten respecto de las recomendaciones y
acuerdos de los organismos de derechos humanos de las
Entidades Federativas a que se refiere el citado articulo
102, apartado B, de la Constitucién Politica;

V. Conocer y decidir en ultima instancia las inconformi-
dades por omisiones en que incurran los organismos de de-
rechos humanos a que se refiere la fraccién anterior, y por
insuficiencia en el cumplimiento de las recomendaciones de
éstos por parte de las autoridades locales, en los términos
senalados por esta ley;

VI. Procurar la conciliaciéon entre los quejosos y las auto-
ridades senaladas como responsables, asi como la inmedia-
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ta solucién de un conflicto planteado, cuando la naturaleza
del caso lo permita;

VII. Impulsar la observancia de los derechos humanos
en el pais;

VIII. Proponer a las diversas autoridades del pais, que
en el exclusivo ambito de su competencia, promuevan los
cambios y modificaciones de disposiciones legislativas y re-
glamentarias, asi como de practicas administrativas, que a
juicio de la Comisién Nacional redunden en una mejor pro-
teccidén de los derechos humanos;

IX. Promover el estudio, la ensefianza y divulgacion de
los derechos humanos en el ambito nacional e internacio-
nal;

X. Expedir su Reglamento Interno;

XI. Elaborar y ejecutar programas preventivos en mate-
ria de derechos humanos;

XII. Supervisar el respeto a los derechos humanos en el
sistema penitenciario y de readaptacion social del pais;

XIII. Formular programas y proponer acciones en coordi-
nacién con las dependencias competentes que impulsen el
cumplimiento dentro del territorio nacional de los tratados,
convenciones y acuerdos internacionales signados y ratifi-
cados por México en materia de derechos humanos;

XIV. Proponer al Ejecutivo Federal, en los términos de la
legislacion aplicable, la suscripcién de convenios o acuerdos
internacionales en materia de derechos humanos;

XV. Las demas que le otorguen la presente ley y otros or-
denamientos legales.

Las funciones de la Comision estaban enfocadas a la
protecci/én de los derechos humanos, a través de una
queja. Esta actuaba de oficio o a peticién de parte cuan-
do conociera de presuntas violaciones a derechos huma-
nos por parte de autoridad administrativa de caracter
federal. Del mismo modo, cuando los particulares o al-
gun otro agente social cometan ilicitos con la tolerancia
o anuencia de algin servidor publico o autoridad, o
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cuando estos ultimos se nieguen infundadamente a ejer-
cer las atribuciones que legalmente les correspondan
con relacién a dichos ilicitos.

Evidentemente formulaban recomendaciones, denun-
cias y quejas en los casos necesarios. Ademas, decidia en
ultima instancia las inconformidades que se presenten
respecto de las recomendaciones y acuerdos de los orga-
nismos de derechos humanos de las entidades federati-
vas. Como se puede observar, en general, la Comisién
buscaba realizar todas las acciones tendientes a la pro-
teccién de los derechos humanos en el pais.

D. Balance general

Aunque la constitucionalizacion de la CNDH significo
un notable avance para que los organismos no jurisdic-
cionales atendieran de manera rapida y sencilla los re-
clamos de la sociedad respecto de posibles violaciones a
derechos humanos, el ombudsman no logré consolidarse
puesto que no logré la confianza y credibilidad de am-
plios sectores de la sociedad mexicana.

En aquel tiempo, el cumplimiento de las recomenda-
ciones era muy fragil. En 1997 sélo se alcanzé el 63% de
éstas que, en comparacién con los ombudsman euro-
peos, era notable la diferencia puesto que los porcenta-
jes eran de 90% a 100%. M4as atin en el caso de los orga-
nismos defensores de los derechos humanos de las
entidades federativas. Estas cifras indicaron una debili-
dad del ombudsman frente al Poder Ejecutivo y, por
tanto, el organismo no reunia las condiciones para ga-
rantizar la defensa de los derechos humanos en México
de manera vigorosa y eficiente.'**

102 KExposicion de motivos del Grupo Parlamentario del Trabajo.
Diario de los Debates de la Cimara de Diputados del Congreso de los
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Se considerd que este organismo no surgio con la fuer-
za e independencia necesaria para llevar a cabo adecua-
damente sus labores, ya que se criticé los mecanismos
para el nombramiento del titular de la Comisién.'*®
También se critico6 que los recursos materiales y finan-
cieros son proporcionados por el Ejecutivo federal, y que
este hecho afectaba gravemente la autonomia de la ins-
titucién.'**

Es por estas criticas que se determiné realizar algu-
nas reformas legales en los érganos de defensa no juris-
diccionales de los derechos fundamentales en México.
Esta es la segunda fase de regulacién constitucional de
la CNDH que se observara a continuacion.

3. La segunda fase de la regulacién constitucional
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.
La reforma constitucional del 30 de noviembre
de 1999

Con fecha 13 de septiembre de 1999 se public6 una
sustancial reforma al articulo 102, apartado B, de la
Constitucién federal, que modificé particularmente cier-
tos aspectos de la CNDH, que han influido posteriormen-
te en algunas de las leyes reglamentarias de las entida-
des federativas.

Estados Unidos Mexicanos, LVII Legislatura, ano I, nam. 18, 14 de
octubre de 1997.

103 Iniciativa del Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacio-
nal, Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados del Congreso de
los Estados Unidos Mexicanos, miércoles 10 de diciembre de 1997.

104 Tniciativa del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolu-
ci6n Democratica, Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, jueves 2 de abril de
1998.
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A. El espiritu de la reforma

Como ya se observé en apartados anteriores, la situa-
ciéon de la CNDH obligaba a realizar una reforma legal y
constitucional, con la finalidad de subsanar algunos
errores advertidos en el desempeno de dicha institucion.

En general, se puede sefialar que la autonomia del
ombudsman era de uno de los puntos trascendente en la
reforma. Sin embargo, no fue el Unico, ya que se buscd,
entre otras cosas, ampliar la discusién al caracter mismo
de la institucién, a la constitucién y funcién de su Conse-
jo, al ejercicio de su presupuesto y de sus facultades.

B. Las nuevas garantias de autonomia
del ombudsman

Las modificaciones mas importantes, como se ha di-
cho, se refieren a la naturaleza juridica de la Comision
Nacional, a su denominacién, el procedimiento de desig-
naciéon de su titular y de los miembros de su Consejo
Consultivo, asi como la duracién en los cargos. Anterior-
mente estos aspectos no se senalaban en el texto consti-
tucional sino en la Ley Reglamentaria y en el Reglamen-
to de la propia Comisién. Ahora, inclusive se incorporan
con detalle en la norma fundamental.

Se determiné dejar en manos del Congreso de la
Unioén la facultad de designar y ratificar al presidente
de la CNDH, asi como a los consejeros de la misma:

Articulo 10. El Presidente de la Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos, sera elegido por el voto de las dos ter-
ceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores o, en sus recesos, por la Comisién Permanente
del Congreso de la Unién, con la misma votacién calificada.
Para tales efectos, la comisién correspondiente de la Cama-
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ra de Senadores procedera a realizar una amplia ausculta-
ci6on entre las organizaciones sociales representativas de
los distintos sectores de la sociedad, asi como entre los or-
ganismos publicos y privados promotores o defensores de
los derechos humanos.

Con base en dicha auscultacién, la comisién correspon-
diente de la Camara de Senadores propondra al pleno de la
misma, una terna de candidatos de la cual se elegira a
quien ocupe el cargo o, en su caso, la ratificacién del titu-
lar.105

Por otro lado, para que la Comisién cuente con la au-
tonomia necesaria para cumplir eficaz y eficientemente
las atribuciones que se le confieren, se discutié la posibi-
lidad de destinar un porcentaje del presupuesto de egre-
sos de la Federacion para que su campo de accién no se
vea limitado por cuestiones econdémicas.

Otro de los puntos fue elaborar un esquema de traba-
jo entre la Comisién y el Poder Legislativo, para que es-
te ultimo le brindar4a un mayor respaldo.

C. La nueva organizacion

De acuerdo con el nuevo texto fundamental, el presi-
dente de la CNDH sera elegido por el voto de las dos ter-
ceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores o, en sus recesos, por la Comisién Permanen-
te del Congreso de la Unidn.

En lugar de los cuatro anteriores, la duraciéon de di-
cho cargo sera de cinco anos, con una posible reeleccion
y s6lo podra ser removido en sus funciones en los térmi-
nos del titulo cuarto de la misma Constitucién federal
(sobre la responsabilidad de los servidores publicos). Al
respecto, en la parte relativa del articulo 10 de la Ley de

105 De la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.
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la Comisién Nacional, reformada por decreto legislativo
publicado el 26 de noviembre de 2001, regula el procedi-
miento para la eleccién del citado presidente de la Co-
misiéon Nacional, de acuerdo con el cual, la comisién co-
rrespondiente de la Camara de Senadores procedera a
realizar una amplia auscultaciéon entre las organizacio-
nes sociales representativas de los distintos sectores de
la sociedad, asi como entre los organismos publicos y pri-
vados promotores o defensores de los derechos humanos.
Con base en dicha auscultacion la referida comisién de la
Camara de Senadores propondra al pleno de la misma,
una terna de candidatos de la cual se elegira a quien ocu-
pe el cargo o, en su caso, la ratificacién del titular.'%®
También se dispone expresamente en la norma cons-
titucional que el citado presidente presentara anual-
mente ante los Poderes de la Unién un informe de acti-
vidades, y para el efecto debe comparecer ante las
Camaras del Congreso en los términos en que disponga
la ley. De acuerdo con esta disposicién constitucional, la
citada Ley de la Comisién Nacional reformada en 2001,
establece en sus articulos 15, inciso V, y 52, que el cita-
do informe anual, que sera difundido en la forma maés
amplia posible para conocimiento de la sociedad, debe
presentarse en el mes de febrero y comprendera las acti-
vidades que haya realizado en el periodo entre el lo. de
enero y el 31 de diciembre del afio inmediato anterior,
para lo cual comparecera primero ante el Pleno de la
Comisién Permanente del Congreso de la Unidn; poste-
riormente ante el presidente de la Republica y ante el

106 KEste fue el tramite que siguié en la eleccién del doctor José
Luis Soberanes como presidente de la Comisién en el mes de noviem-
bre de ese mismo afio de 1999, quien fue ratificado en su cargo para
un nuevo periodo, de acuerdo con dicho procedimiento de seleccion,
en octubre de 2004.
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Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. En
lo personal, parece excesiva la triple presentacion de di-
cho informe, ya que para cumplir con el mandato consti-
tucional seria suficiente que se diera a conocer ante re-
presentantes de los tres organos del poder de la
Federacion en una sola oportunidad, y se entregara a di-
chos representantes los ejemplares necesarios del texto
escrito correspondiente.

En la citada reforma constitucional de 1999 se conser-
va el Consejo Consultivo de diez miembros establecido
en el texto original, pero ahora elegidos de acuerdo con
el mismo procedimiento que debe seguirse para el presi-
dente de la Comisién; es decir, por el voto de las dos ter-
ceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores y en sus recesos por la Comision Permanente
del Congreso de la Unién por la misma votacion califica-
da, y se agrega que anualmente seran sustituidos los dos
consejeros de mayor antigiiedad en el cargo, salvo que
fuesen propuestos y ratificados para un segundo periodo.

Se reitera en el nuevo texto fundamental que los orga-
nismos no jurisdiccionales no son competentes tratando-
se de asuntos electorales, laborales y jurisdiccionales,
prohibiciéon que no era necesaria incluir en el texto consti-
tucional, pero que se incorpord en el mismo en virtud del
desconocimiento que existia cuando se crearon los organis-
mos no jurisdiccionales en 1992, el que desafortunada-
mente no ha logrado superarse en algunos sectores, de la
naturaleza y funciones de los organismos que se inspiran
en el modelo del ombudsman, incluyendo los establecidos
en los ordenamientos latinoamericanos, cuyo objeto es
exclusivamente conocer de las violaciones a los derechos
fundamentales realizada por autoridades administrati-
vas o por la conducta administrativa de los otros 6rganos
del Estado. En los debates legislativos que culminaron
con la reforma de 1999 al citado articulo 102, apartado B,
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de la carta federal, se discutié de nueva cuenta y de ma-
nera amplia tanto en la doctrina como por algunos secto-
res politicos y sociales, la conveniencia de que dichas ma-
terias excluidas fueran encomendadas al conocimiento de
dichos organismos, pero afortunadamente imperé la cor-
dura de los legisladores, pues de haberse aceptado esas
propuestas, que se apoyan en el desconocimiento de la
naturaleza y funciones de los propios organismos, hubie-
ran desvirtuado su esencia y ademas hubieran hecho im-
posible la eficacia de su funcionamiento.

También se conservaron en la mencionada reforma
las disposiciones relativas a que la Comisién Nacional
no podra conocer de la conducta administrativa de los
integrantes del Poder Judicial de la Federacion, pero si
debera resolver sobre las inconformidades que se pre-
senten con relacién a las recomendaciones, acuerdos u
omisiones de los organismos equivalentes en las entida-
des federativas.

En general los cambios se refirieron a la autonomia
otorgada a la CNDH. Asi, el ombudsman nacional se en-
cargaria de constatar el pleno respeto de los derechos
inherentes a las personas, fomentar el reconocimiento
de la diferencia en una sociedad cada vez mas plural y
promover los valores que favorezcan la tolerancia y eli-
minen la discriminacién en México.'"’

IV. EL SISTEMA NACIONAL DE ORGANISMOS
NO JURISDICCIONALES

Por otra parte, debe senalarse que la reforma consti-
tucional de 1992 regul6 también los organismos que de-
bian crear las legislaturas locales de acuerdo con su

107 Cfr., Groslinga Remirez, Lorena et al., op. cit., nota 94, p. 258.
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competencia, y establecié el plazo de un afno contado a
partir de la publicacién del decreto respectivo (28 de
enero de 1992) para cumplir con el mandato constitucio-
nal. Por tanto, en la actualidad existen, ademaés de la
Comisién Nacional, treinta y dos comisiones locales, de
las cuales corresponden treinta y una a los estados, mas
la del Distrito Federal.'®®

Las leyes reglamentarias expedidas por las legislatu-
ras locales siguieron en un principio el modelo de la na-
cional, con algunos aspectos peculiares, ya que los presi-
dentes eran designados en su mayor parte por los
gobernadores de los estados con aprobacién del Congre-
so local (en la misma forma en que eran nombrados los
magistrados de los tribunales superiores respectivos).
En el caso del Distrito Federal, el titular de la Comisién
era propuesto por el presidente de la Republica y apro-
bado por la Asamblea de Representantes (ahora Asam-
blea Legislativa) del propio Distrito (articulo 9o. de la
Ley Orgénica publicada el 23 de junio de 1993).'%

Pero las Constituciones y las leyes locales se han modi-
ficado posteriormente y de manera paulatina, por lo que
en la actualidad, con mayor razén a raiz de la reforma
constitucional de 1999, que si bien no regulé el procedi-
miento de nombramiento de los titulares de las comisio-
nes locales, ha influido en los cambios que se observan
en las entidades federativas en esta materia, la tenden-

108 Cfr. Garcia Sanchez, Antonio et al., Sistema de protecciéon no
jurisdiccional de los derechos humanos, México, Comisién Nacional
de Derechos Humanos, 1994; Roccatti, Mireille, Los derechos huma-
nos y la experiencia del ombudsman en México, México, Comision de
Derechos Humanos del Estado de México, 1995, y Ferndndez Ruiz,
Jorge, Compilacion de leyes de los organismos publicos de proteccion
y defensa de los derechos humanos, México, CNDH, 1997.

109 Cfr. Fix-Zamudio, Comentarios a la Ley de la Comision de De-
rechos Humanos del Distrito Federal, 2a. ed., México, Porrta, 1996.
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cla mayoritaria es la de suprimir la intervencién del ti-
tular del Ejecutivo en la designacion de dichos presi-
dentes de las comisiones locales que se confia a las
legislaturas de los estados, o a la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, con algunas excepciones, como se
hace notar en el cuidadoso estudio realizado por el des-
tacado jurista mexicano José Luis Soberanes, actual
presidente de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, analisis en el cual se sefialan de manera pa-
noramica la naturaleza, funciones y procedimiento es-
tablecido por el marco juridico que regula a las propias
comisiones locales.™’

Por tal motivo, puede afirmarse, sin exageracién, que
el ordenamiento mexicano ha regulado actualmente uno
de los sistemas auténomos no jurisdiccionales de protec-
cion de los derechos humanos de mayor amplitud en La-
tinoamérica.''!

110 Cfr. “Estudio preliminar” al libro que contiene el texto de las le-
yes de las comisiones locales, compiladas por José Goémez Huerta
Sudrez y Eugenio Hurtado Marquez, Marco juridico de los organis-
mos publicos de proteccion y defensa de los derechos humanos en las
entidades federativas, México, CNDH, 2003, Estudio preliminar, pp.
9-61.

11 Cfr. Madrazo Cuéllar, Jorge, El ombudsman criollo, México,
CNDH, 1996.



CAPITULO TERCERO

ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
DE LOS ORGANOS NO JURISDICCIONALES
DE PROTECCION DE DERECHOS
HUMANOS EN MEXICO

LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS
HUMANOS. ORGANIZACION Y FUNCIONES

La Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Huma-
nos (LCNDH), reformada el 26 de noviembre de 2001,
y el nuevo Reglamento Interno, del 12 de agosto de
2003, establece la organizacién, las atribuciones y las
finalidades de este 6rgano. En cuanto a estas tltimas,
se observa que la CNDH tiene una gran responsabili-
dad, pues la parte final del citado articulo 20. de la Ley
expresa que dicha Comisién: “..tiene por objeto esencial
la proteccién, observancia, promocion, estudio y divulga-
ciéon de los derechos humanos previstos por el ordena-
miento juridico mexicano”.

Resulta légico senalar que de estas finalidades y de
las atribuciones que les son derivadas, la mas significa-
tiva, como ocurre con la generalidad de los érganos que
toman como modelo el ombudsman de origen escandina-

12 Ksta Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
29 de junio de 1992.

13 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de sep-
tiembre de 2003.
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vo, es la proteccién de los derechos humanos, de donde
se deriva la facultad de realizar investigaciones, ya sea
a peticién de los afectados o de oficio, sobre las presun-
tas violaciones de los derechos humanos por parte de ac-
tos u omisiones de caracter administrativo de cualquier
autoridad o funcionario publico.

Es preciso recordar que, como lo sefialamos en el capi-
tulo primero, el paradigma escandinavo se establecid y
desarroll6 con el propodsito esencial de controlar la lega-
lidad de la actividad de las autoridades administrativas
y, por extension, la conducta de caricter administrativo
de otras autoridades, cuando afectasen los derechos e inte-
reses legitimos de caracter ordinario de los administrados.
Este modelo fue profundamente modificado con la crea-
cién del promotor de la justicia de Portugal y del defensor
del pueblo espafol, cuando se establecié6 que la funcién
esencial de estos 6rganos es la proteccion de los derechos
fundamentales como senalamos con anterioridad.

De esta forma la naturaleza de estos dérganos se
transforma y adquirieron el caracter de instrumentos de
garantia constitucional y no exclusivamente de la legali-
dad.'™ De igual forma, como ya se ha sefialado, en Lati-
noamérica se desarrolla un tercer modelo del ombuds-
man, el criollo, que tiene facultades mas amplias que los
modelos precedentes. En efecto, las Constituciones de-
mocraticas posteriores a dichos regimenes autoritarios,
como reaccién a las multiples vulneraciones y arbitra-
riedades que se cometieron en éstos, adoptaron instru-
mentos protectores no jurisdiccionales de los derechos

114 Al respecto puede consultarse, ademas de la bibliografia citada
en el capitulo I de este trabajo, el capitulo relativo al ombudsman en
la obra del maestro Héctor Fix-Zamudio, Defensa de la Constitucion,
México, UNAM, 2005, en prensa (deseamos hacer expreso nuestro
profundo agradecimiento por la generosidad del maestro Fix-Zamu-
dio al permitirnos consultar la versién original).



ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO 117

humanos de acuerdo con el modelo del ombudsman, pe-
ro con el objetivo esencial, de proteger los derechos hu-
manos y al mismo tiempo de generar una cultura de res-
peto a estos derechos.

En esta misma tendencia pueden adscribirse la incor-
poracion y regulacion del sistema nacional de organis-
mos de proteccion no jurisdiccional de derechos huma-
nos, en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, mediante las reformas de 1992 y 1999 al ar-
ticulo 102, apartado B. Es por esta razoén que los orga-
nismos que establece a nivel nacional y local tienen co-
mo propdésitos basicos la proteccion y la promocién de los
derechos humanos previstos en el ordenamiento juridico
mexicano.

Asi pues, dado que se trata de la proteccion de todos
los derechos humanos incorporados en el ordenamiento
juridico mexicano, desde nuestra perspectiva, no cabe
duda de que deben considerarse incluidos dentro de este
ambito de protecciéon los derechos establecidos en los
tratados internacionales que han sido incorporados al
derecho interno en los términos del articulo 133 consti-
tucional; es decir, los ratificados por el Ejecutivo federal
y aprobados por el Senado de la Republica, es decir, los
“derechos nacionales de fuente internacional”.'"

1. Las facultades de promocién, estudio, capacitacion
y divulgacion de los derechos humanos

Como se ha senalado, el ombudsman en México tiene
un conjunto de facultades que los apartan del modelo

115 Fix-Zamudio, Héctor, “Los derechos humanos nacionales de
fuente internacional”, conferencia magistral dictada en el Primer
Congreso Nacional de Derecho Procesal Constitucional, Monterrey,
25 de septiembre de 2004.



118 DEFENSA NO JURISDICCIONAL

tradicional o clasico y lo ubican dentro del modelo del
ombudsman criollo. Sin embargo, aunque existe acuerdo
en la doctrina de que estas facultades distinguen al om-
budsman mexicano del modelo tradicional, estas facul-
tades han sido valoradas de diferente manera, depen-
diendo de la perspectiva de cada autor, asi en algin
caso han sido incluidas dentro de las “singularidades”
de la CNDH que la distinguen y que, en algunos casos,
la “confrontan” con la nocién fundamental del ombuds-
man.''® Desde una perspectiva mas favorable, estas
atribuciones se consideran una respuesta a una necesi-
dad real del Estado de derecho en que se desenvuelve el
ombudsman mexicano y se destaca su eficacia en lo con-
cerniente a la promocién, estudio, ensefianza y divulga-
cién de los derechos humanos.'’

De esta manera, ademads de las importantes funciones
de control de la legalidad de actuacién de la administra-
cién y de tutela de los derechos humanos, la LCNDH y
su nuevo Reglamento Interno otorgan, al ombudsman
nacional, un importante conjunto de atribuciones dirigi-
das a la promocién del establecimiento de una cultura
de respeto a los derechos humanos en nuestro pais. En
efecto, el articulo 60. de esta Ley sefala que entre las
atribuciones de la CNDH se encontraran las siguientes:

16 Cfr. Acunia Llamas, Francisco Javier, La Comisién Nacional de
los Derechos Humanos. Una institucion a medio camino. Frentes cri-
ticos a su estatuto juridico inconcluso, México, Miguel Angel Po-
rraa-Universidad Anahuac, 2003, p. 113. Debe senalarse que tam-
bién para este autor estas atribuciones constituyen un “valor coman”
a la institucién tipo ombudsman segin la ONU.

17 Cfr. Rocatti, Mireille, “Alcances y perspectivas de los organis-
mos publicos de derechos humanos”, México, Revista Derechos Hu-
manos, ano 2, nam. 2, marzo-abril de 1995, pp. 243 y ss.
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VII. Impulsar la observancia de los derechos humanos
en el pais;

VIII. Proponer a las diversas autoridades del pais, que
en el exclusivo ambito de su competencia, promuevan los
cambios y modificaciones de disposiciones legislativas y re-
glamentarias, asi como de practicas administrativas, que a
juicio de la Comisiéon Nacional redunden en una mejor pro-
teccidén de los derechos humanos;

IX. Promover el estudio, la ensefianza y divulgacién de
los derechos humanos en el Aambito nacional e internacional;

XI. Elaborar y ejecutar programas preventivos en mate-
ria de derechos humanos;

XIII. Formular programas y proponer acciones en coordi-
nacién con las dependencias competentes que impulsen el
cumplimiento dentro del territorio nacional de los tratados,
convenciones y acuerdos internacionales signados y ratifi-
cados por México en materia de derechos humanos;

XIV. Proponer al Ejecutivo Federal, en los términos de la
legislacion aplicable, la suscripcién de convenios o acuerdos
internacionales en materia de derechos humanos;

Estas atribuciones de promocién y observancia de los
derechos humanos, se han traducido en programas es-
peciales de la CNDH, entre los que cabe destacar: el
programa sobre Asuntos de la Mujer, la Nifiez y la Fa-
milia, el programa de Beneficios de Libertad Anticipa-
da, Traslados Penitenciarios y contra la Pena de Muer-
te, asi como el programa de Atencién a Victimas del
Delito.

De igual forma, pueden senalarse como fundadas en
estas atribuciones, por un lado, los programas de Coor-
dinacién Institucional con los Poderes de la Unidon y
Entes Publicos Federales; el programa de Enlace con
Organismos Publicos de Proteccion y Defensa de los De-
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rechos Humanos —el cual vincula a esta instituciéon y a
las comisiones de todas las entidades federativas, asi co-
mo el programa relativo a las relaciones entre esta Co-
misiéon Nacional y las organizaciones sociales nacionales
en materia de derechos humanos—. Por otra parte, se
senala el programa de Cooperacion Internacional, que
describe la actuaciéon en el ambito internacional de la
Comisiéon Nacional con organismos no gubernamentales
internacionales, con los 6rganos del sistema de las Na-
ciones Unidas y con otros ombudsman y asociaciones del
mismo.

En cuanto a las atribuciones relativas al de estudio y
divulgacion de los derechos humanos, puede senalarse
que estas se encuentran fundamentalmente orientadas
a promover una cultura de los derechos humanos. En
esta linea se pueden sefialar los programas de capaci-
tacion; el programa editorial y de publicaciones; el pro-
grama de investigacién, intercambio y documentacién
académica en materia de derechos humanos, y del pro-
grama de Estudios Legislativos y Proyectos.

2. La actuacion ante las violaciones de derechos
humanos. El procedimiento ante la Comision
Nacional de los Derechos Humanos

La tutela o proteccién de los derechos humanos se con-
figura —junto a la promocién de una cultura de respeto a
estos derechos, que hemos sefialado en el epigrafe ante-
rior— como el objeto esencial del sistema de ombudsman
en México. En consecuencia, el citado articulo 60. de la
Ley reglamentaria senala como propias de la CNDH las
siguientes atribuciones:

I. Recibir quejas de presuntas violaciones a derechos hu-
manos;
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II. Conocer e investigar a peticién de parte, o de oficio,
presuntas violaciones de derechos humanos en los siguien-
tes casos:

a) Por actos u omisiones de autoridades administrativas
de caricter federal;

b) Cuando los particulares o algin otro agente social co-
metan 1ilicitos con la tolerancia o anuencia de algin servi-
dor publico o autoridad, o bien cuando estos tltimos se nie-
guen infundadamente a ejercer las atribuciones que
legalmente les correspondan en relaciéon con dichos ilicitos,
particularmente en tratandose de conductas que afecten la
integridad fisica de las personas;

III. Formular recomendaciones publicas no vinculato-
rias y denuncias y quejas ante las autoridades respecti-
vas, en los términos establecidos por el articulo 102, Apar-
tado B, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

VI. Procurar la conciliaciéon entre los quejosos y las auto-
ridades senaladas como responsables, asi como la inmedia-
ta solucién de un conflicto planteado, cuando la naturaleza
del caso lo permita;

Para lograr el adecuado cumplimiento de estas atri-
buciones se regula un procedimiento de queja ante la
CNDH. En los siguientes epigrafes se destacaran los
elementos que a nuestro juicio resulta mas importantes
dentro de este procedimiento.

A. Los principios rectores de la tramitacion

A partir de lo establecido en la LCNDH se pueden se-
nalar cuatro principios que informan a todos los procedi-
mientos ante el ombudsman nacional: la flexibilidad, la
inmediatez, la concentraciéon y la rapidez. Estos princi-
pios se deducen de lo establecido en el articulo 4o. de la
ley reglamentaria que dice en lo conducente que:
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Los procedimientos que se sigan ante la Comisién deberan
ser breves y sencillos y estaran sujetos sélo a las formalida-
des esenciales que requiera la documentacién de los expe-
dientes respectivos. Se seguiran de acuerdo con los princi-
pios de inmediatez, concentracién y rapidez y se procurara,
en la medida de lo posible, el contacto directo con los quejo-
sos, denunciantes y autoridades, para evitar la dilaciéon de
las comunicaciones escritas...

La introduccién de estos principios resulta légica si
consideramos que el ombudsman complementa las fun-
ciones desempenadas por otros érganos del Estado, por
lo que en el desempefio de sus funciones, su actividad
debe ser mas rapida y menos formalista que la que se
desarrolla frente a otros d6rganos estatales. En conse-
cuencia, el procedimiento que se sigue ante la CNDH es
muy flexible, evitando las formalidades que no sean in-
dispensables para conservar de manera fehaciente el ex-
pediente de la queja. De igual manera, en virtud del
principio de inmediatez, se busca que exista un acceso
directo de los afectados y de las organizaciones de defen-
sa no gubernamentales, por cualquier medio de comuni-
cacién, con ratificacién posterior.

Otro tanto ocurre con los principios de concentracion
—entendido como el desarrollo conjunto o sucesivo de
las actuaciones o actividades que integran el procedi-
miento— y de rapidez, pues ambos tienen como finali-
dad configurar un procedimiento agil y eficaz tanto para
determinar la existencia, o no, de vulneraciones a los
derechos humanos, como para dar proteccién a estos de-
rechos o reparar sus vulneraciones.

B. Las reglas de competencia

La competencia, desde el siglo XIX, ha sido entendida
como el conjunto de facultades que la ley le otorga a una
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autoridad!'® y, por extensién, cuando se refiere a la fun-
cién jurisdiccional, en lo que es su acepcién maéas utili-
zada, se habla del ambito en el cual puede un juez o tri-
bunal ejercer validamente sus atribuciones. En este
sentido las reglas generales de competencia se encuen-
tran en el articulo 3o. de la LCNDH. Este precepto ini-
cia determinando la competencia territorial, sefialando
que sera competente en todo el territorio nacional,''? pa-
ra inmediatamente después determinar la materia so-
bre las que el ombudsman sera competente y puede, por
tanto, pronunciarse validamente. Asi pues, se determi-
na que sera competente para conocer de quejas relacio-
nadas con presuntas violaciones a los derechos humanos
cuando éstas fueren imputadas a autoridades y servido-
res publicos de caracter federal, con excepcién de los del
Poder Judicial de la Federacién.'?® De esta manera, este

us  Cfr. Vallarta, Ignacio L., Cuestiones constitucionales (votos),
México, Imprenta particular a cargo de A. Garcia, 1894, p. 75. La
misma obra fue publicada por la editorial Porraa en 1972. En la doc-
trina mexicana moderna puede consultarse el excelente estudio de
José Ovalle Favela sobre el articulo 16 en su obra Garantias consti-
tucionales del proceso, 2a. ed., México, Oxford University Press,
2002, pp. 270 y ss.

119 Este precepto debe correlacionarse con el nuevo Reglamento
Interno de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos que sefia-
la en su articulo 90. (Competencia):

En términos de lo dispuesto en los articulos 30. y 60. de la Ley, la
Comision Nacional tendra competencia en todo el territorio nacional
para conocer de quejas relacionadas con presuntas violaciones a los
derechos humanos cuando éstas fueren atribuibles a autoridades y
servidores publicos de caracter federal, con excepcién de los del Po-
der Judicial de la Federacién.

120 KEste precepto debe correlacionarse con el nuevo Reglamento
Interno de la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos que sena-
la en su articulo 10 (actos u omisiones atribuibles a servidores publi-
cos del Poder Judicial de la Federacion).
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aspecto de la competencia refleja la forma federal del
Estado mexicano. En los casos de posible concurrencia,
es decir, cuando en un mismo hecho estuvieren involu-
crados tanto autoridades o servidores publicos de la Fe-
deracién, como de las entidades federativas o municipios,
la competencia se surtira en favor de la Comisiéon Na-
cional.

De forma equivalente, tratandose de presuntas viola-
ciones a los derechos humanos en que los hechos se im-
puten exclusivamente a autoridades o servidores publi-
cos de las entidades federativas o municipios, en
principio, conoceran los organismos de protecciéon de los
derechos humanos locales, salvo los casos en que la
CNDH ejerza su facultad de atraccion —regulada en el
articulo 60 de la Ley de la CNDH—.

Por otra parte se establece el equivalente a la compe-
tencia en razon del grado, al determinar la Ley que corres-
pondera conocer a la Comision Nacional, tanto de las in-
conformidades que se presenten en relacion con las
recomendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos

Cuando la Comisién Nacional reciba un escrito de queja por pre-
suntas violaciones a derechos humanos cometidas por una autoridad
o servidor publico del Poder Judicial de la Federacion, sin admitir la
instancia, enviara dicho escrito de inmediato a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién o al Consejo de la Judicatura Federal, segin
corresponda. En tal supuesto, notificara al quejoso acerca de la remi-
sién de su escrito de queja, a fin de que pueda darle el seguimiento
respectivo.

Si en un escrito de queja estuvieren involucrados tanto servidores
publicos o autoridades federales, como miembros del Poder Judicial
de la Federacién, la Comisiéon Nacional hara el desglose correspon-
diente y turnara lo relativo a la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién o al Consejo de la Judicatura Federal en los términos del parra-
fo anterior. Por lo que se refiere a la autoridad o servidor publico
federal, radicard el escrito y de resultar procedente admitira la ins-
tancia.
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equivalentes en las entidades federativas, a que se refie-
re el articulo 102, apartado B, de la CPEUM, como de los
asuntos de no aceptaciéon de sus recomendaciones por
parte de las autoridades, o por el deficiente cumplimien-
to de las mismas.

Debe sefialarse, finalmente, la facultad de la CNDH
para declinar su competencia en aquellos casos en que
lo considere conveniente para preservar su autonomia y
autoridad moral de la institucién. Esta posibilidad es
una diferencia esencial con la actividad de los 6rganos
jurisdiccionales, pues para éstos existe la prohibicion
del non liquet.

C. Sujetos legitimados. El acceso al ombudsman

Hablar de legitimacién es hacer mencién de un con-
cepto que corresponde a la teoria general del proceso y
que desde este ambito se traslada al propio de la actua-
cion del ombudsman. Asi pues debemos partir de una
perspectiva procesal, desde la que puede sefialarse que
la legitimacion es la cualidad de un sujeto juridico que
consiste en hallarse, dentro de una situacién juridica
determinada, en la posicién que fundamenta, segin el
derecho, el reconocimiento justamente a su pretension
que ejercita —lo que configura la legitimacién activa— o
a la exigencia, precisamente respecto de él, del conteni-
do de una pretensién —legitimacién pasiva—.'?! En este
sentido se debe distinguir la simple capacidad procesal
—de poder actuar validamente en un proceso— de la le-
gitimacién, ya que esta ultima s6lo puede predicarse de
un caso concreto. En la materia que nos ocupa la legiti-

121 Cfr. De la Oliva santos, Andrés (con Diez-Picazo Giménez,
Ignacio), Derecho procesal. El proceso de declaracion, Madrid, Edito-
rial Ramén Areces, 2000, p. 127.
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macioén se configura como la llave de entrada a la pro-
teccion de estos 6rganos y también puede hablarse de le-
gitimacion activa y pasiva.

a. Legitimacién activa

La legitimacion activa constituye el acceso a la protec-
cién que otorga el ombudsman, por lo que, dada la natu-
raleza y funciones propias de este 6rgano, se configura
de una forma generosa. En efecto, de acuerdo con el ar-
ticulo 25 de la ley reglamentaria, cualquier persona
podra denunciar presuntas violaciones a los derechos hu-
manos y acudir ante la Comisiéon Nacional para presen-
tar, ya sea directamente o por medio de representante,
quejas contra dichas violaciones. En el caso de que los
interesados estén privados de su libertad o se desconoz-
ca su paradero, los hechos se podran denunciar por los
parientes o vecinos de los afectados, abriéndose esta po-
sibilidad a los menores de edad.

El mismo precepto regula una legitimacién sustituti-
va al establecer que las organizaciones no gubernamen-
tales podran acudir ante la CNDH para denunciar las
violaciones de derechos humanos respecto de personas
que por sus condiciones fisicas, mentales, econémicas y
culturales, no tengan la capacidad efectiva de presentar
quejas de manera directa.'?

122 Articulo 25 de la Ley Reglamentaria:

Cualquier persona podra denunciar presuntas violaciones a los de-
rechos humanos y acudir ante las oficinas de la Comisién Nacional
para presentar, ya sea directamente o por medio de representante,
quejas contra dichas violaciones.

Cuando los interesados estén privados de su libertad o se desconoz-
ca su paradero, los hechos se podran denunciar por los parientes o
vecinos de los afectados, inclusive por menores de edad.
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b. Legitimacion pasiva

En cuanto los sujetos frente a los que se puede exigir
la reparacion de una vulneracién a los derechos huma-
nos, el ya trascrito articulo 6o. de la ley reglamentaria,
establece dos reglas generales. Asi, en la primera regla
se establece que este érgano sera competente frente a
los actos u omisiones de autoridades administrativas de
caracter federal. En segundo término, aunque no se es-
tablece que seran procedentes las quejas en contra de
actos de particulares, se determina que sera procedente
la queja ante el ombudsman cuando los particulares o
algtin otro agente social cometan ilicitos con la toleran-
cia o anuencia de algun servidor publico o autoridad, o
bien cuando estos Gltimos se nieguen infundadamente a
ejercer las atribuciones que legalmente les correspondan
en relacién con dichos ilicitos,'?® con especial énfasis en

Las organizaciones no gubernamentales legalmente constituidas
podran acudir ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos pa-
ra denunciar las violaciones de derechos humanos respecto de perso-
nas que por sus condiciones fisicas, mentales, econémicas y cultura-
les, no tengan la capacidad efectiva de presentar quejas de manera
directa.

123 Esta regla evidentemente tiene que ver con la eficacia horizon-
tal de los derechos fundamentales —también conocida como Dritt-
wirkung— y el deber de proteccién de estos derechos que tiene cual-
quier autoridad. De igual manera no deja de tener muchas similitud
con la teoria de la “asuncién judicial” que ha utilizado el Tribunal
Constitucional espafiol para conocer en amparo de vulneraciones a
los derechos fundamentales originadas en actos de los particulares, a
pesar de existir prohibicién expresa frente a este supuesto, sobre es-
tos temas pueden verse Bilbao Ubillos, Juan Maria, La eficacia de
los derechos fundamentales frente a los particulares. Andlisis de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid CEPC-BOE,
1997; asi mismo resulta de especial interés el Prélogo de Pedro de
Vega a la obra de Figueruelo Burrueza, Angela, El recurso de ampa-
ro: Estado de la cuestion, Madrid, Editorial Biblioteca Nueva, 2001.
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los casos de conductas que afecten la integridad fisica de
las personas.

Junto a las reglas de caracter positivo, el articulo 7o.
de la misma norma senala dos supuestos en los que la
Comision Nacional no podra conocer. El primero de ellos
se refiere a los asuntos relativos a los actos y resolucio-
nes de organismos y autoridades electorales; el segundo
sefiala la improcedencia de las quejas frente a resolucio-
nes de caracter jurisdiccional.'®* En lo relativo a lo esta-
blecido en este ultimo de los supuestos, el articulo 8o.
abunda al sefialar que s6lo podran admitirse o conocerse
quejas o inconformidades contra actos u omisiones de
autoridades judiciales —excluyendo las de caracter fe-
deral—, cuando dichos actos u omisiones tengan carac-
ter administrativo. De manera que se establece la regla
de que la Comisién Nacional por ningin motivo podra
examinar cuestiones jurisdiccionales de fondo.'*

124 Articulo 7o.

La Comisiéon Nacional no podra conocer de los asuntos relativos a:

I. Actos y resoluciones de organismos y autoridades electorales;

II. Resoluciones de caracter jurisdiccional;

II. Conflictos de caracter laboral; y

IV. Consultas formuladas por autoridades, particulares u otras en-
tidades, sobre la interpretacién de las disposiciones constitucionales
y legales.

125 Articulo 8o.

En los términos de esta ley, s6lo podran admitirse o conocerse que-
jas o inconformidades contra actos u omisiones de autoridades judi-
ciales, salvo las de caracter federal, cuando dichos actos u omisiones
tengan caracter administrativo. La Comision Nacional por ningtn
motivo podra examinar cuestiones jurisdiccionales de fondo.
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D. Plazos

El articulo 26 de la ley establece el plazo preclusivo
de un ano a partir de que se hubiese iniciado la ejecu-
cién de los hechos que se estimen violatorios, o de que el
quejoso hubiese tenido conocimiento de los mismos, pa-
ra acudir a la CNDH. Esta regla tiene su excepcién,
pues el mismo articulo sefiala que, en casos excepciona-
les y tratandose de infracciones graves a los derechos
humanos, la CNDH podra ampliar dicho plazo mediante
una resolucion razonada. No contara plazo alguno cuan-
do se trate de hechos que por su gravedad puedan ser
considerados violaciones de lesa humanidad.

E. Admisién

Aunque la Ley no lo regula expresamente, a contrario
sensu resulta claro que existird una breve etapa donde se
analizara la admisibilidad de la queja que se presenta.
En efecto, el articulo 33 sefnala que cuando la instancia
sea inadmisible por ser manifiestamente improcedente o
infundada, sera rechazada de inmediato. De igual forma,
se senala que cuando la queja no corresponda de manera
ostensible a la competencia de la Comisiéon Nacional, se
debera proporcionar orientacién al reclamante, a fin de
que acuda a la autoridad o servidor publico a quien co-
rresponda conocer o resolver el asunto.'?

126 Articulo 99.

Cuando el escrito de queja haya sido calificado como de no compe-
tencia, pero exista la posibilidad de orientar juridicamente al quejo-
so, el director general, previo acuerdo con el visitador general corres-
pondiente, enviara el respectivo documento de orientacién en el que
se explicara, de manera breve y sencilla, la naturaleza del problema
y sus posibles formas de solucién. En estos casos, se sefialara el nom-
bre de la entidad publica que deba atender al quejoso y, en su caso,
el nombre y nimero telefénico del servidor publico. A dicha entidad
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F. Etapa de conciliacion

Una vez admitida la queja, dado que la finalidad de la
actividad del ombudsman es resolver las vulneraciones
a los derechos humanos de la manera mas rapida posi-
ble, en primer término se procura la conciliacién entre
el peticionario y las autoridades. Con este fin y de
acuerdo con el articulo 36 de la Ley, el presidente o los
visitadores generales o adjuntos y, en su caso, el perso-
nal técnico y profesional, se pondran en contacto inme-
diato con la autoridad sefialada como responsable de la
presunta violaciéon de derechos humanos para intentar
lograr una conciliacion entre los intereses de las partes
involucradas, siempre dentro del respeto de los derechos
humanos que se consideren afectados, a fin de lograr
una solucién inmediata del conflicto.'*’

G. Tramitacion de la queja

Si no se logra la conciliacién se sigue un procedimien-
to contradictorio, de caracter flexible, que es instruido
por los visitadores. La primera fase de este procedimien-
to se da al admitir la queja que, de acuerdo con el ar-
ticulo 34 de la LCNDH, debera ponerse en conocimiento
de las autoridades sefialadas como responsables, inclu-
so, en casos de urgencia, a través de cualquier medio de
comunicacién electronica. En la misma comunicacion se
solicitara a dichas autoridades o servidores publicos que

publica se enviara un oficio en el cual se senale que la Comisién Na-
cional ha orientado al quejoso y le pedird que éste sea recibido para
la atencién de su asunto. El visitador general solicitara de esa enti-
dad publica un breve informe sobre el resultado de sus gestiones, el
que se anexara al expediente respectivo.

127 KEsto esta relacionado con los articulos 119, 120, 121, 122, 123,
y 124 del Reglamento Interno de la CNHD.
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rindan un informe sobre los actos, omisiones o resolucio-
nes que se les atribuyan en la queja, el cual deberan
presentar dentro de un plazo maximo de quince dias na-
turales. Este plazo podra ser reducido, cuando a juicio
de la Comisién Nacional existan circunstancias urgentes
que lo ameriten.

De acuerdo con el articulo 38 de la misma LCNDH, en
el informe que deberan rendir las autoridades se debera
hacer constar los antecedentes del asunto, los fundamen-
tos y motivaciones de los actos u omisiones impugnados,
s1 efectivamente éstos existieron, asi como los elementos
de informacion que consideren necesarios para la docu-
mentacion del asunto. En los casos en que no se rinda el
informe o de la documentacién que lo apoye, asi como
cuando exista retraso injustificado en su presentacion,
ademas de la responsabilidad respectiva, tendra el efecto
de que con relacién al tramite de la queja se tengan por
ciertos los hechos materia de la misma, salvo prueba en
contrario.

Debe destacarse que uno de los obstaculos que enfren-
tan los visitadores de la Comisiéon Nacional es que no
tienen las atribuciones de un Ministerio Publico para
realizar una investigacion sobre los hechos que constitu-
yen el objeto de la queja; sin embargo, de acuerdo con el
articulo 39 de la ley reglamentaria, cuando para la reso-
lucién de un asunto se requiera una investigacién, el visi-
tador general tendra las siguientes facultades:

I. Pedir a las autoridades o servidores publicos a los que se
imputen violaciones de derechos humanos, la presentacion
de informes o documentacién adicionales;

II. Solicitar de otras autoridades, servidores publicos o
particulares todo género de documentos e informes;

III. Practicar visitas e inspecciones, ya sea personalmen-
te o por medio del personal técnico o profesional bajo su di-
reccion en términos de ley;
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IV. Citar a las personas que deban comparecer como pe-
ritos o testigos; y

V. Efectuar todas las demas acciones que conforme a de-
recho juzgue convenientes para el mejor conocimiento del
asunto.

Las pruebas que se presenten, tanto por los interesa-
dos como por las autoridades, o bien que la Comisién
Nacional requiera y recabe de oficio, de acuerdo con el
articulo 41 de la LCNDH, seran valoradas en su conjun-
to por el visitador general, de acuerdo con los principios
de la légica y de la experiencia, y en su caso de la legali-
dad, a fin de que puedan producir conviccidon sobre los
hechos materia de la queja. Con los elementos que cons-
ten en el expediente los visitadores formulan un proyec-
to ya sea de recomendacion o de acuerdo de no responsa-
bilidad, que es revisado y suscrito, en su caso, por el
presidente de la Comision.

Debe senalarse que la CNDH podra dictar acuerdos de
tramite, que seran obligatorios para las autoridades y
servidores publicos para que comparezcan o aporten in-
formacién o documentacién (de acuerdo con lo establecido
en el articulo 43, LCNDH). Su incumplimiento acarreara
las responsabilidades penales y administrativas, asi co-
mo las sanciones que establece la ley en su titulo IV, ca-
pitulo II.

H. Medidas cautelares

Debe destacarse que de acuerdo con el articulo 40 de
la LCNDH, se otorga al visitador general que tiene a su
cargo la tramitacién de la queja o reclamacién, la facul-
tad de solicitar a las autoridades competentes que to-
men todas las medidas necesarias para evitar la consu-
macioén irreparable de las violaciones denunciadas o
reclamadas, o la produccién de dafios de dificil repara-
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cion a los afectados, asi como pedir su modificacién
cuando cambien las situaciones que les dieron origen.

Estas providencias precautorias, calificadas en el am-
bito internacional como medidas provisionales, constitu-
yen uno de los elementos de mayor trascendencia para
otorgar eficacia a los instrumentos tutelares de los dere-
chos fundamentales, ya sea que se encomienden a orga-
nismos no jurisdiccionales o a los tribunales judiciales,
tanto nacionales como internacionales.'*®

1. Terminacién del procedimiento
a. Solucién amistosa

En cuanto a las formas de finalizacién de los expe-
dientes, se puede senalar que en los supuestos en que se
obtenga una solucién satisfactoria o el allanamiento del
o de los responsables, de acuerdo con el articulo 36 de
ley reglamentaria, la Comision Nacional lo hara constar
asi y ordenara el archivo del expediente; sin embargo, se
establece que el expediente podra ser reabierto cuando
los quejosos o denunciantes expresen a la Comisién Na-
cional que no se ha cumplido con el compromiso en un
plazo de 90 dias. En estos casos, la Comisién Nacional
en el término de setenta y dos horas dictara el acuerdo
correspondiente, y en su caso, proveera las acciones y
determinaciones conducentes.

b. Recomendaciones

En los casos en que no fue posible llegar a una solu-
cién amistosa durante la tramitacién de la queja, el pro-

128 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Eficacia de los instrumentos protec-
tores de los derechos humanos”, Anuario Mexicano de Derecho Inter-
nacional, México, num. II, 2002, pp. 27-31.
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cedimiento culmina con una recomendacién. Como su
nombre lo indica, ésta no tiene caracter imperativo para
la autoridad o servidor publico a los cuales se dirige y,
en consecuencia, no podra por si misma anular, modifi-
car o dejar sin efecto las resoluciones o actos contra los
cuales se hubiese presentado la queja o denuncia. Sin
embargo, en la recomendacién deben senalarse las me-
didas que procedan para la efectiva restituciéon de los
afectados en sus derechos fundamentales, y si procede
en su caso, para la reparacién de los dafos y perjuicios
que se hubiesen ocasionado.

c. La aceptacion de las recomendaciones

La autoridad respectiva debe comunicar a la Comi-
si6n en un plazo de quince dias si la acepta (articulo 46
de la LCNDH), y tiene otros quince para entregar a la
propia Comisién las pruebas del cumplimiento respecti-
vo. Este ultimo plazo puede ampliarse cuando la natu-
raleza de la recomendacién asi lo amerite.'*

129 Relacionado con el articulo 136 del RICNDH.

La autoridad o servidor publico a quien se haya dirigido una reco-
mendacién, dispondra de un plazo de quince dias habiles para res-
ponder si la acepta o no. Al concluir el plazo sin que la autoridad o
servidor publico al cual se le dirigié la recomendacién realice mani-
festaciéon alguna, ésta se tendra por no aceptada.

De no ser aceptada la recomendacién, la negativa se hara del cono-
cimiento de la opinién publica. En caso contrario, la autoridad impli-
cada dispondra de un plazo de quince dias héabiles contados a partir
de la recepcién del comunicado a través del cual manifieste la acep-
taciéon de la recomendacién para enviar a la Comisién Nacional las
pruebas de que ha sido cumplida.

Cuando a juicio del destinatario de la recomendacién el plazo, a
que se refiere el parrafo anterior para el envio de las pruebas de
cumplimiento, sea insuficiente, lo expondra de manera razonada al
presidente de la Comisién Nacional, planteandole una propuesta de
fecha limite para probar el cumplimiento total de la recomendacién.



ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO 135
d. La publicidad de las recomendaciones

De acuerdo con el articulo 50 de la LCNDH, la Comi-
si6on Nacional debe notificar de manera inmediata a los
quejosos los resultados de la investigacién, la recomen-
dacién respectiva, su aceptacion y ejecucion, o bien, en
su caso, el acuerdo de no responsabilidad. La divulga-
cién de las recomendaciones y acuerdos es muy amplia,
puesto que el presidente debe publicar, en su totalidad o
de forma resumida, dichos documentos, pero en casos
excepcionales podra determinar que los mismos sé6lo de-
ban comunicarse a los interesados de acuerdo con las
circunstancias del caso (articulo 51). Periédicamente se
dan a conocer las recomendaciones por conducto de las
gacetas informativas que aparecen mensualmente. Co-
mo lineamiento esencial de los organismos similares al
ombudsman, ya seiialamos que el presidente de la Co-
misiéon Nacional debe rendir un informe anual ante los
tres poderes del Estado.

3. La naturaleza juridica de las recomendaciones
de las comisiones de derechos humanos

Uno de los topicos mas reiterados en materia de la ac-
tividad del ombudsman es que se cuestiona el caracter
no vinculatorio o imperativo de las recomendaciones de
las comisiones de derechos humanos, lo que general-
mente se complementa con la proposiciéon de que se con-
viertan en obligatorias para las autoridades a las cuales
se dirigen, todo lo cual evidentemente se debe al desco-
nocimiento de la institucion del ombudsman.

Al respecto, en un primer paso debe sefialarse que el
caracter no vinculante u obligatorio de las recomenda-
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ciones no es una caracteristica peculiar de los organis-
mos no jurisdiccionales establecidos en nuestro ordena-
miento nacional, sino que corresponde a la esencia de
las funciones de todos aquellos organismos que se inspi-
ran en el modelo escandinavo del ombudsman, y tam-
bién de algunos de caracter internacional que carecen
de funciones jurisdiccionales, pero que deciden sobre las
reclamaciones interpuestas por los afectados por las vio-
laciones de sus derechos fundamentales.

La razén esencial de que las recomendaciones, como su
misma denominacién lo seiala, carezcan de caracter im-
perativo, radica en la naturaleza misma de los organis-
mos no jurisdiccionales de protecciéon de los derechos
humanos, ya que se establecieron, en un principio, para
la tutela de derechos e intereses legitimos de caracter
administrativo y, posteriormente, también de manera
esencial de los derechos humanos, de manera preventi-
va, con un facil acceso y por medio de un procedimiento
rapido y flexible, para reparar de manera inmediata las
violaciones a los derechos de los administrados, sin las
dilaciones y formalidades de los procesos jurisdicciona-
les, como un apoyo a los agobiados tribunales y sin la
pretensiéon de sustituir a estos ultimos en su funcién fi-
nal y definitiva de la tutela de los propios derechos. Si
de manera diferente, se otorga a las recomendaciones
de los citados organismos no jurisdiccionales de carac-
ter imperativo, éstos se transformarian en verdaderos
tribunales, que estarian sujetos a los lineamientos de
los procesos judiciales, con lo cual se perderian los as-
pectos favorables de la solucién preventiva y expedita de
conflictos de naturaleza administrativa, que es lo que
ha otorgado prestigio universal a los organismos que
han seguido directa o indirectamente el modelo del om-
budsman.
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Por otra parte, también tomarse en consideracién que
s1 bien no todos los ordenamientos lo senalan expresa-
mente, los organismos no jurisdiccionales de proteccién
de los derechos humanos poseen facultades mas exten-
sas que las de los tribunales (aun cuando en la actuali-
dad los juzgadores tienen mayor amplitud de creacion e
integracién de normas que los de caracter tradicional),
para calificar la naturaleza de las violaciones a los cita-
dos derechos fundamentales, ya que en tanto los propios
tribunales tienen que tomar en cuenta esencialmente el
principio de legalidad (y constitucionalidad), los citados
organismos no jurisdiccionales pueden conocer de con-
ductas administrativas no soélo ilegales sino también
irrazonables, injustas, inadecuadas o erréneas.

Ademas, debe tomarse en consideracion que en la
practica de las actividades de los citados organismos no
jurisdiccionales, uno de los aspectos mas positivos que
se desprenden de sus informes, es el senalamiento de
que un nimero muy importante de quejas y reclamacio-
nes se resuelven rapidamente por medio de acuerdos en-
tre los empleados y funcionarios de dichos organismos
con las autoridades respectivas, que con bastante fre-
cuencia resuelven voluntariamente las inconformidades
de los afectados, lo que no se produce en el ambito juris-
diccional, si se toma en cuenta que los procedimientos
de conciliacién tienen efectos positivos muy limitados
ante los tribunales.

Para dilucidar este problema, es preciso determinar
la naturaleza juridica de las propias recomendaciones,
ya que el vocablo recomendar no significa una simple
suplica, un ruego o una exhortacién, pero tampoco una
orden o un mandato, sino una peticién, propuesta o soli-
citud de que la autoridad a la que se dirige y a quien se
imputa la infraccion, realice la conducta necesaria para
reparar la violaciéon de los derechos del o de los afecta-
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dos. Por tanto, las recomendaciones pueden observarse
desde dos enfoques. En primer término, ya se ha dicho
que no son obligatorias para las autoridades respecti-
vas, y por ello, como lo establece expresamente el articu-
lo 46 de la LCNDH, que incorpora un principio general
aplicable a todos los organismos no jurisdiccionales, no
podran por si mismas anular, modificar o dejar sin efecto
las resoluciones o actos contra los cuales se hubiese pre-
sentado la queja o denuncia.

Pero desde otro angulo, las recomendaciones no son
inocuas o carecen de efectos, ya que tienen caracter
publico, pues ademas de notificarse a los interesados, se
dan a conocer a los medios de comunicacién, y también
a los 6rganos del poder publico de mayor jerarquia por
conducto de los informes peridédicos. Por tanto podemos
describir, ya que no definir a las recomendaciones como
requerimientos publicos que se dirigen a las autoridades
a las que imputan violaciones a los derechos de los que-
Jjosos o reclamantes, para que dichas autoridades tomen
las medidas concretas para restablecer a los afectos en
sus derechos fundamentales, y si procede, para que reali-
cen la reparacion de los danos y perjuicios que se hubie-
sen ocasionado.

Por otra parte, si la recomendacion es aceptada por la
autoridad respectiva, desde nuestro punto de vista ad-
quiere cardcter obligatorio o imperativo para la misma
autoridad, pues expresa su voluntad de cumplirla, y con
ello el organismo no jurisdiccional que la emite tiene la
facultad de vigilar su cumplimiento y la propia autoridad
debe demostrar con las pruebas necesarias que ha ejecu-
tado la misma, dentro de un plazo que puede ampliarse
de acuerdo con la naturaleza de la situaciéon, como lo se-
nala, también de acuerdo con un principio general, el ar-
ticulo 47 de la Ley de la Comisién Nacional. Pero aun en
el caso de aceptacion, el organismo que expide la reco-
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mendaciéon no tiene atribuciones en caso de incumpli-
miento total o parcial, de ejecutarla coactivamente, lo
que significa que si bien una recomendacién aceptada es
obligatoria, carece de caracter ejecutivo.

Por el contrario, cuando la autoridad no cumple con la
obligaciéon de informar o no acepta expresamente la re-
comendacién, el organismo no jurisdiccional no puede
imponer su cumplimiento, pero la propia autoridad, aun
en el supuesto de rechazo expreso, debe fundamentar su
negativa, ya que existe la obligacién juridica de atender-
la, es decir, de estudiarla y senalar los motivos de su no
aceptacion. Debe tomarse en cuenta que en los supuestos
de incumplimiento o de no aceptacién aun cuando los or-
ganismos no jurisdiccionales no pueden imponer la con-
ducta recomendada, ademas de la presién de los medios
de comunicacién, los informes periédicos ante los érganos
de mayor jerarquia tienen el objeto de que estos Gltimos
puedan exigir las responsabilidades correspondientes.

Como esta cuestién, la del caracter juridico de las re-
comendaciones, ha sido discutida también en el Ambito
internacional, consideramos conveniente destacar la so-
lucion adoptada por la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos a este problema, ya que resulta paradig-
matica. Al respecto podemos sefialar que la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, que como orga-
nismo de la Organizaciéon de los Estados Americanos,
posee, de acuerdo con la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, la facultad de emitir recomendacio-
nes a los Estados miembros para que reparen las viola-
ciones de derechos humanos que se les han imputado, y
cuando las mismas no son aceptadas o cumplidas pue-
den senalarlo en sus informes ante la Asamblea Gene-
ral, o someterlos a la consideracién de la Corte Intera-
mericana, en varios casos ante la misma que fueron
planteados por la Comisién, ésta solicit6 a la propia Cor-
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te que declarase la responsabilidad de los Estados por
violacion del articulo 51, inciso 2, de la citada Conven-
cién Americana, en el supuesto de los gobiernos respec-
tivos rechazaran o no cumplieran con las citadas reco-
mendaciones, ya que la citada Comisién consideraba
que tenian caracter obligatorio de acuerdo con el princi-
pio internacional pacta sunt servanda.

Después de algunos intentos de solucion, la Corte Inte-
ramericana a partir de su decisién en el caso Loayza Ta-
mayo contra Perq, resuelto el 17 de septiembre de 1997,
y que aplico en los asuntos posteriores en los que se plan-
ted la misma cuestion, establecio el criterio de que segin
el articulo 31, inciso 1, de la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados, el término de recomendacio-
nes debe ser interpretado de acuerdo con su sentido co-
rriente; sin embargo, de acuerdo con el principio de bue-
na fe, consagrado en dicho precepto, cuando un Estado
firma y ratifica un tratado, especialmente si se trata de
derechos humanos, debe realizar sus mejores esfuerzos
para aplicar las recomendaciones de la Comision, si ade-
mas se toma en cuenta que el articulo 33 de la Conven-
cién Americana sobre Derechos Humanos dispone que
tanto la Comisiéon como la Corte Interamericanas, son
los organismos encargados de conocer del cumplimiento
de los compromisos contraidos por los Estados partes,
por lo que al ratificar dicha Convencion, los Estados se
han comprometido a atender las recomendaciones que
la Comisién aprueba en sus informes.

A. Las objeciones desde el Poder Judicial
de la Federacién a los organismos de defensa
no jurisdiccional

Algunas de las observaciones mas criticas provienen
de los miembros de la judicatura, no solamente en nues-
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tro pais sino también en algunos otros, porque los jueces
tienen la impresién de que los organismos no jurisdic-
cionales son innecesarios, en virtud de que los tribuna-
les son los que pueden tutelar con mayor eficacia los de-
rechos fundamentales de los gobernados, y no se toma
en consideracién que dichos organismos no jurisdiccio-
nales se establecieron primeramente en los ordenamien-
tos escandinavos y han trascendido a un gran ntimero
de paises de diversas familias y tradiciones juridicas,
debido a que los propios tribunales se encuentran reba-
sados por el gran nimero de controversias que deben co-
nocer, por lo que no pueden resolverlas con la rapidez y
preferencia que se requiere en los instrumentos procesa-
les tutelares de los derechos humanos, de manera que la
intervencién de las instituciones no jurisdiccionales, al
decidir de manera preventiva, flexible y rapida un nu-
mero importante de violaciones, apoyan y auxilian a los
tribunales en su labor y no por ello menoscaban sus fun-
ciones. A este respecto podemos mencionar el estudio
realizado por el distinguido ministro de las Suprema
Corte de Justicia de México, José de Jests Gudifio Pela-
yo, intitulado El Estado contra si mismo,'*® en el cual,
en esencia, el conocido jurista sostiene que la proteccién
de los derechos humanos que corresponde brindar a este
tipo de organismos no jurisdiccionales, no puede consis-
tir en el conocimiento de quejas concretas contra actos u
omisiones de autoridades que violen derechos humanos,
porque invade la competencia expresa que los articulos
103 y 107 de la carta federal confiere al Poder Judicial
de la Federacién por conducto del juicio de amparo, el

130 OQbra que lleva el significativo subtitulo Las comisiones guber-
namentales de derechos humanos y la deslegitimacion de lo Estatal,
México, Editorial Limusa, 1998.
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que debe modificarse, en caso necesario, para que recu-
pere su espiritu original de recurso sencillo y breve.

El ministro Gudifio Pelayo considera que la tutela
conferida a los tribunales federales debe estimarse co-
mo una proteccién directa, en tanto que la que constitu-
cionalmente puede corresponder a los organismos no ju-
risdiccionales, en los términos del articulo 102, apartado
B, de la Constitucién federal, debe tener caracter indi-
recto, ya que en concepto de este autor deben limitarse a
la fijacién de las politicas publicas en materia de dere-
chos humanos, asi como crear conciencia tanto en las au-
toridades como en los gobernados de las prerrogativas de
todo ser humano por el hecho de serlo y de servir de en-
lace eficiente, de las organizaciones no gubernamenta-
les de derechos humanos, asi como de las diversas ins-
tancias de gobierno a fin de traducir las demandas,
peticiones e inconformidades a la racionalidad constitu-
cional y contribuir a la creacién de una cultura de dere-
chos humanos.'!

Nos seria imposible analizar con mayor profundidad
el estudio del ministro Gudifio Pelayo, y aun cuando su
estudio estda debidamente documentado, a nuestro modo
de ver parte de la hipétesis equivocada de que la protec-
cién de los derechos humanos en nuestro pais esta enco-
mendada de manera exclusiva al Poder Judicial federal
por conducto de nuestro juicio de amparo, ya que exis-
ten otros instrumentos de tutela no jurisdiccional que
no invaden la competencia del Poder Judicial federal, en
cuanto su funcién de resolucién de controversias tiene
caracter preventivo (no indirecto), y no la realizan por
medio de una funcién jurisdiccional, que expresamente se
excluye, inclusive en su misma denominacién, y ademas si
se toma en cuenta que el mismo articulo 102 constitucio-

181 Ibidem, esp. pp. 108-135.
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nal, apartado B, establece categdricamente que los orga-
nismos mencionados (y ello esta de acuerdo con su propia
naturaleza), no pueden conocer de quejas contra asuntos
jurisdiccionales, y ademads, esta diferenciacién es muy
clara segun el articulo 32 de la Ley de la Comision Nacio-
nal, norma que también se ha incorporado a las leyes de
las comisiones locales, el cual dispone que:

La formulacién de quejas y denuncias, asi como las resolu-
ciones y recomendaciones que emita la Comision Nacional,
no afectaran el ejercicio de otros derechos y medios de de-
fensa que puedan corresponder a los afectados conforme a
las leyes, ni suspenderan ni interrumpiran sus plazos pre-
clusivos, de prescripciéon o caducidad. Esta circunstancia
debera sefialarse a los interesados en el acuerdo de admi-
sién de la instancia.

4. Las recomendaciones generales

Uno de los aspectos mdas significativos del informe
anual, como ocurre con la mayoria de los organismos si-
milares en los diversos ordenamientos, es que en él, de
acuerdo con el articulo 53, pueden contenerse proposi-
ciones dirigidas a las autoridades y servidores publicos
competentes, tanto federales como locales y municipales,
para promover la expedicién o modificacién de disposicio-
nes legislativas y reglamentarias, asi como para perfec-
cionar las practicas administrativas correspondientes,
con el objeto de tutelar de manera mas efectiva los dere-
chos humanos de los gobernados, y lograr una mayor efi-
ciencia en la prestacion de los servicios publicos.



CAPITULO CUARTO

RETOS Y PERSPECTIVAS DEL. OMBUDSMAN
EN MEXICO

I. EL IMPACTO DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS
EN LA REALIDAD MEXICANA

Para determinar con precisién cuales han sido los resul-
tados de la CNDH en el bre ve periodo de su existencia
seria necesario emprender un estudio empirico de carac-
ter sociolégico de amplio alcance, mismo que al dia de
hoy no se ha realizado —si bien debe sefialarse que exis-
ten algunos programas de diagndstico y evaluaciones,
que han sido iniciados recientemente y de las que no se-
ra hasta dentro de algiin periodo de tiempo que se pue-
dan considerar su trascendencia—.

En efecto, se trata de un balance positivo que debe ser
mas valorado si se toma en cuenta que se trata de una
institucion relativamente reciente, de poco mas de una dé-
cada, y que la maduracién de las instituciones requieren
de una mayor experiencia, que sblo se adquiere con el
paso del tiempo.

A este respecto destaca que, desde el inicio de sus acti-
vidades, con apoyo en estudios en los que han interveni-
do destacados juristas mexicanos, la Comisién Nacional
ha propuesto varias reformas legislativas y constitucio-
nales, que fueron acogidas en iniciativas presidenciales y
aprobadas por el Congreso de la Unién con una mayoria
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significativa de votos. Seria dificil resumir estas refor-
mas, pero varias de ellas se han traducido en una mejora
notable de la situaciéon de los afectados en los procedi-
mientos penales. Por ello se reformaron sustancialmente
los Cédigos Penal del Distrito Federal (aplicable en toda
la Reptublica en materia federal) y de Procedimientos Pe-
nales Federal y de Distrito Federal; se expidi6 una nueva
ley para prohibir la tortura; se modificaron los procedi-
mientos del enjuiciamiento de menores; se reformaron
los articulos 16, 19 y 20 de la carta federal para estable-
cer un equilibrio entre las funciones del Ministerio Publi-
co y los derechos de los detenidos y de las victimas del
delito, etcétera, todo ello en los afios de 1991, 1992 y
1993.'%

Otro aspecto positivo de la labor de los organismos ju-
risdiccionales tiene que ver con la naturaleza juridica de
las recomendaciones que emiten los organismos no ju-
risdiccionales, tema al que hemos dedicado nuestra
atencion en el capitulo anterior, ya que al no ser obliga-
torias para las autoridades a las que se dirigen colabo-
ran y auxilian a los propios tribunales al resolver con-
flictos, que de otra manera incrementarian la carga que
actualmente tienen. Sobre este punto, es evidente que el
rezago que en mayor o menor medida agobia a los orga-
nismos jurisdiccionales de todo el mundo ha producido
el crecimiento acelerado de la utilizaciéon de otros ins-
trumentos de solucién de controversias juridicas, como
son la mediacién, la conciliacién y el arbitraje, que de
ninguna manera pretenden menoscabar las funciones
jurisdiccionales, sino por el contrario, aliviar la carga
excesiva que padecen los tribunales.

132 Cfr. Madrazo Cuéllar, Jorge, Temas y topicos de derechos hu-
manos, México, CNDH, y Carpizo, Jorge, Derechos humanos y om-
budsman, México, UNAM-Porrta, 1998.
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En cuanto a las perspectivas de nuestro sistema na-
cional y local de organismos no jurisdiccionales de pro-
teccion de los derechos humanos dependeran de revisar
de manera constante tanto la legislacién como la practi-
ca de las comisiones de derechos humanos para perfec-
cionarlas, todo ello de acuerdo con la experiencia de las
mismas. Es evidente que la tendencia es hacia la obten-
ci6on de mayor autonomia, inclusive de caracter constitu-
cional, como ya se establecié para la Comisién Nacional
en la reforma de 1999, pero no sélo desde el punto vista
normativo, sino también en la realidad politica, con el
apoyo de los 6rganos de gobierno, que deben vigilar que
las autoridades cumplan satisfactoriamente con las re-
comendaciones que se les formulan, ya que las comisio-
nes por si solas, sin el soporte decidido de los tres 6rga-
nos de gobierno, tanto en la esfera federal como local, no
se encuentra en posibilidad de lograr el cumplimiento
de sus recomendaciones.

1. Los efectos en el proceso penal. La lucha
contra la tortura

A partir de la creacién de la CNDH la Procuraduria
General de la Republica figur6é entre las instituciones
con mayores problemas en cuanto al respeto a los dere-
chos fundamentales, aunque esto ha tenido cambios po-
sitivos, sobretodo por el hecho de que los dos primeros
titulares de la Comisién Nacional se convirtieron a su
vez en respectivos titulares en la Procuraduria, sin em-
bargo ain no se ha llegado a los resultados esperados.

Respecto al contenido de las quejas y con motivo de
las experiencias acumuladas tanto de la Comisiéon Na-
cional como de la propia Procuraduria, hemos encontra-
do que las violaciones mas frecuentes relacionadas con
la procuracion de justicia son detencién arbitraria, re-
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tencién ilegal de personas, cateo ilegal, detencién pro-
longada e incomunicacion, maltrato y lesiones asi como
tortura, las cuales a continuaciéon detallamos.

A. Detencion arbitraria

Es aquella que, con infraccién de lo establecido en el
articulo 16 constitucional, se lleva a cabo con carencia
de orden previa de aprehensién expedida por 6rgano ju-
risdiccional, o se efectia sin reunirse los requisitos cons-
titucionales cuando se trata de las excepciones de fla-
grancia y caso urgente.

B. Retencion ilegal de personas

Este es un abuso de autoridad que comete el agente
de la policia judicial de cualquier nivel jerarquico o, en
su caso, el agente del Ministerio Publico, cuando sin or-
den de aprehensién expedida por el érgano judicial com-
petente, priva a una persona de su libertad y, al efecto,
dispone, tolera o por si mismo le impide retirarse del re-
cinto policial o ministerial.

C. Cateo ilegal

Existe un cateo ilegal cuando éste es realizado en con-
travencion a lo dispuesto por el parrafo 8 del articulo 16
constitucional, es decir, que es llevado a cabo sin la or-
den jurisdiccional correspondiente.

D. Detencién prolongada e incomunicacion

Las detenciones prolongadas presentan las siguientes
caracteristicas:

e Han sido subsecuentes a una detencién arbitraria.
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e Han sido acompanadas de la incomunicacidn, lo que
proporciona la libertad de accién a los policias judi-
ciales que intervienen.

e Se extiende normalmente de tres a nueve dias.

e Cuando el detenido muestra lesiones, coincide el
lapso en que éstas tardan en sanar con el tiempo de
la detencién prolongada.

E. Maltrato y lesiones

Ambas constituyen procedimientos ilicitos generaliza-
dos en contra de una persona inerme al momento de
practicarse su detencién, sea ésta legal o arbitraria. Por
una parte este tipo de agresiones se adelantan a cual-
quier género de resistencia por parte del agraviado, lo
que puede esperarse sobre todo del que va a ser deteni-
do ilegalmente; por otra, se amedrenta a las personas
con el propésito de obtener informacién, declarar o fir-
mar declaraciones en contra de sus propios intereses,
desistir desde un inicio al apoyo de personas de su con-
fianza o a la defensa de un abogado.

F. Tortura

Se recurre a la tortura como el medio pretendidamen-
te idéneo para iniciar una investigacion, pues se supone
que permite obtener rapidamente la informacién relati-
va a la comisién del delito perseguido, ubicar los medios
con que se llevé a cabo y los efectos del mismo. En deter-
minados casos el propdsito es compeler al detenido ino-
cente a reconocer la participacién que se le ha “prefabri-
cado”, también hay algunos casos en que el detenido es
torturado para firmar declaraciones policiales que no se
le permitid leer, en la que aparece confesando un delito
que no cometio.
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En algunas de las quejas presentadas ante la CNDH
se aprecia que las torturas infligidas contaron con la
anuencia o venia del agente del Ministerio Publico o
que, incluso, en su momento no dio fe de las lesiones in-
feridas al detenido o no adopt6 ninguna de las acciones
a que esta obligado al tener conocimiento de los ilicitos
perseguibles de oficio, entre ellos la tortura.

Se observa igualmente que en estos casos es de fre-
cuente incidencia la responsabilidad de los médicos le-
gistas a quienes corresponde revisar a los detenidos,
particularmente por que aparecen afirmando en sus dic-
tamenes que el detenido no muestra huellas de lesiones
recientes, lo que se desvirtiia en posteriores examenes
médicos.

Mencién aparte merece el problema de la tortura psi-
coldgica. Si bien el sufrimiento psiquico se encuentra im-
plicito en toda agresion fisica, la tortura psicolégica re-
sulta especialmente dificil de ponderar, puesto que no
deja una huella visible como en el caso de las lesiones fi-
sicas. Sin embargo, el dano que causa es tan real como el
efectuado por aquéllas, lo que ha llevado a incluir en los
elementos que configuran al delito de tortura tanto a la
inflexién de sufrimientos fisicos como la de sufrimientos
psiquicos, independientemente de las dificultades que en
materia probatoria representa este aspecto de la tortura.

El abatimiento de la tortura debe ser una meta priori-
taria de los 6rganos de procuracién de justicia hasta al-
canzar el punto de la erradicacion definitiva de esos he-
chos, debe merecer nuestro mas enérgico rechazo por el
desprecio a la dignidad que suponen.

Entre las medidas legislativas que se han tomado al
respecto esta la puesta en vigor de la Ley Federal para
Prevenir y Sancionar la Tortura (en 1991), la cual, en
concordancia con los convenios internacionales en la
materia, ademas de definir el tipo penal de tortura, ex-
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tiende la responsabilidad tanto al autor material, como
al intelectual, incluye a la tortura psicolégica como par-
te del tipo penal y establece la extensién de las respon-
sabilidades generadas por la tortura en materia de da-
fos y perjuicios causados a la victima y sus familiares.

2. La nueva cultura de los derechos humanos en México

A nuestro modo de ver, la mayor trascendencia de di-
chos organismos consiste en la solucién rapida de las
afectaciones de los promoventes de las quejas por viola-
cién de sus derechos, que por cierto no siempre tienen
caracter fundamental, por parte de las autoridades con-
tra las cuales se dirigen.

Por ello, en la practica de los propios organismos un
buen numero de reclamaciones se resuelve por la via de
la conciliacién y del allanamiento de las propias autori-
dades, y basta examinar las estadisticas de los casos
planteados para llegar a la conclusién de que una mayo-
ria de dichas quejas se resuelven de esta manera, sin
necesidad de llegar a la recomendacién, la que se emite
cuando no es posible solucionar la cuestion de manera
rapida. Ademas, una constante de la practica nos de-
muestra que también resulta de gran utilidad para los
afectados, cuando el asunto no es competencia del orga-
nismo respectivo, la orientacién que se les presta, que
generalmente no consiste en un simple consejo, sino en
la puesta en contacto del interesado con la autoridad
que puede resolver su inconformidad.

Una de las criticas constantes a los organismos que
examinamos es la protecciéon de los inculpados (que son
calificados injustificadamente de “delincuentes”, con lo
cual se desvirtua el principio esencial de la presuncién
de inocencia), que acuden a ellos para reclamar las vio-
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laciones de sus derechos por las autoridades respectivas
y que resulta reiterativa en la actualidad por la gran in-
seguridad publica que padecemos en nuestro pais, afir-
maciones que son insostenibles, ya que lo inico que ha-
cen los propios organismos es fiscalizar que se respeten
los derechos de los propios inculpados, que no es infre-
cuente que sean objeto de actos arbitrarios.

Sin embargo, se olvida que uno de los programas mas
importantes que han iniciado y desarrollado en nuestro
pais, en particular la Comisién Nacional, es el relativo a
la proteccién de las victimas y de los ofendidos por el de-
lito, pues ademas debe tomarse en cuenta que éstos
eran los olvidados de la legislaciéon hasta que hace muy
poco tiempo, es decir, el 21 de noviembre de 2002 se pu-
blico la reforma constitucional que estableci6 un aparta-
do B, del articulo 20 de la carta federal, que consagra y
desarrolla los derechos de la victima y del ofendido por
el delito, que con anterioridad, salvo algunos timidos
avances anteriores, se le privaba de toda intervencién
en el proceso penal, en el cual no tenia el caracter de
parte y Gnicamente podia participar en relacién con la
reparaciéon del dano.

II. LA NECESIDAD DE UN REFERENTE
CON AUCTORITAS EN LA TRANSICION ACTUAL
DEL ESTADO MEXICANO

Existen algunos errores en las apreciaciones que se
han hecho con frecuencia de nuestros organismos no ju-
risdiccionales de tutela de los derechos humanos. El pri-
mero es el relativo a medir la eficacia de estas institu-
ciones por el nimero de recomendaciones que emiten y
el cumplimiento de las autoridades a las cuales se diri-
gen, ya que se olvida periédicamente que no se trata de
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un tribunal que puede imponer coactivamente sus pro-
puestas y que unicamente su aceptaciéon formal por las
autoridades a las que se dirigen convierten a dichas re-
comendaciones en obligatorias, y si bien dichos organis-
mos pueden vigilar su cumplimiento, no poseen los me-
dios para exigir su ejecucién coactiva.

No debe olvidarse tampoco que la ejecucién de las
sentencias judiciales condenatorias de las autoridades
publicas tienen que superar dificultades y obstaculos
para su cumplimiento en todos los ordenamientos (por
supuesto que con diversa intensidad), y por ello se ha
denominado a la institucién como una magistratura de
opinion o de persuasion.

Existe, por otra parte, una tendencia generalizada en
el ordenamiento mexicano para desvincular el nombra-
miento de los titulares de las comisiones de los derechos
humanos de la participacion del Ejecutivo, para enco-
mendarlo de manera exclusiva a las camaras legislati-
vas, pero dicha tendencia no constituye por si sola una
garantia de imparcialidad en la designaciéon de los pro-
pios titulares, sino que debe combinarse con criterios
muy objetivos de seleccién para evitar su politizacién, lo
que constituye un peligro mayor, ya que debemos insis-
tir en que la funcién de los organismos no jurisdicciona-
les no es de confrontacién sino de colaboracion con las
autoridades, por supuesto con un caracter de indepen-
dencia frente a estas ultimas que incluyen la firmeza en
la fiscalizacién de las conductas administrativas de los
funcionarios publicos.
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ITI. LA AMPLIACION DE COMPETENCIAS

1. Cuestiones administrativas
del Poder Judicial federal

Debe destacarse que desde el primer momento de la
introducciéon de los organismos la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién se opuso a la intervencién de la
CNDH en el ambito judicial, y por ello en el precepto
constitucional mencionado se excluyé en el texto original
constitucional la fiscalizacion del ombudsman al Poder
Judicial federal, que se reitera en la reforma de 1999. De
acuerdo con el criterio acertado que ha seguido la Comi-
siéon Nacional, las comisiones locales pueden seguir in-
vestigaciones sobre la conducta administrativa de los
tribunales locales, y la nacional, con relacién a otros tri-
bunales federales que no forman parte de manera ex-
presa del citado Poder Judicial federal en los términos
del articulo 94 constitucional.

Entre estos organismos jurisdiccionales se encuentra
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa;
la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje; el Tribunal
Federal de Conciliacion Arbitraje (este ultimo resuelve
los conflictos entre los empleados y funcionarios del go-
bierno federal y el del Distrito Federal y las dependen-
clas respectivas); asi como los tribunales federales agra-
rios establecidos recientemente (1992).

Se ha senalado anteriormente que el texto constitu-
cional excluye de manera expresa varias materias del
conocimiento de los organismos mencionados, tales co-
mo los asuntos jurisdiccionales, laborales y electorales.
De estas tres materias, la exclusién més evidente es la
de las cuestiones jurisdiccionales, ya que su examen y
resolucién corresponde a los tribunales, en cuya inde-
pendencia no puede interferir el ombudsman, pero no
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resulta tan clara la exclusién de la conducta administra-
tiva de los propios tribunales. Aun cuando no existe una
regla general al respecto en las diversas legislaciones
que han consagrado la institucién, prevalece el criterio
de que esta fiscalizacién es posible, ya que no lesiona la
independencia judicial, en virtud de que las investiga-
ciones respectivas, al no culminar con resoluciones obli-
gatorias, sirven de auxilio y apoyo a las funciones disci-
plinarias de los organismos jurisdiccionales.

2. Hacia un control mds amplio de la administracion
publica: la participacion de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos en el procedimiento
para determinar la responsabilidad objetiva
y directa del Estado

La reforma de 2002'* al articulo 113'* de nuestra
Constitucion federal, asi como la modificacién de la de-
nominacién del titulo V de la misma carta fundamental
que actualmente se intitula “De las responsabilidades
de los servidores publicos y patrimonial del Estado”. in-
troduce en nuestro pais la responsabilidad patrimonial
del Estado objetiva y directa por los dafios que causen
los bienes o derechos de los particulares con motivo de

133 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de junio.
134 Kl citado articulo 113 dispone actualmente:
La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de s ac-
tividad administrativa irregular, cause a los bienes o derechos de los
particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran dere-
cho a indemnizacién conforme a las bases, limites y procedimientos
que establezcan las leyes.
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su actividad administrativa irregular.'® Esta reforma
deberia ser desarrollada por la legislacién reglamenta-
ria en un periodo de dos anos, de acuerdo con lo dispues-
to por el articulo transitorio tnico,'® de dicha modifica-
cién a la carta fundamental.

El ombudsman en esta materia tiene una muy impor-
tante participacién. En efecto, en las normas reglamen-
tarias a que se hace referencia, el procedimiento que de-
be seguirse para solicitar y obtener la indemnizacién
respectiva por parte de los particulares se pretende que
sea lo mas simplificado posible. Dicho procedimiento se
inicia de oficio o reclamacién de parte interesada, la que
podra presentar indistintamente su reclamacién ante la

135 Al respecto debe consultarse el libro de Castro Estada, Alvaro,
Nueva garantia constitucional. La responsabilidad patrimonial del
Estado, México, Porraa, 2002.

136 Kl presente Decreto entrara en vigor el lo. de enero del segun-
do afio siguiente al de su publicacién en el Diario Oficial de la Fede-
racion (es decir del afio 2004). La Federacidn, las entidades federati-
vas y los municipios contaran con el periodo comprendido entre la
publicacién del presente Decreto y su entrada en vigor, para expedir
las leyes o realizar las modificaciones necesarias, segin sea el caso, a
fin de proveer el debido cumplimiento del mismo, asi como para in-
cluir en sus respectivos presupuestos una partida para hacer frente
a su responsabilidad patrimonial. La aprobacién de la reforma cons-
titucional implicard necesariamente la adecuaciéon a las disposicio-
nes juridicas secundarias, tanto en el ambito federal como local, con-
forme a los criterios siguientes: a) El pago de la indemnizacién se
efectuara después de seguir los procedimientos para determinar que
al particular efectivamente le corresponda dicha indemnizacién, y b)
El pago de la indemnizacién estara siempre sujeta a la disponibili-
dad presupuestaria del ejercicio fiscal de que se trate. Para la expe-
dicién de las leyes o la realizacion de las modificaciones necesarias
para proveer el debido cumplimiento del decreto, se contara con el
periodo comprendido entre la publicacion del decreto y su entrada en
vigor. Segun la fecha de publicacién del Decreto y su consiguiente
publicacidn, el periodo no seria mayor a un ano ni mayor a dos.
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dependencia o entidad u organismo constitucional auté-
nomo presuntamente responsable, o bien, ante la Secre-
taria de la Funcién Publica. Sin embargo, las reclama-
ciones por responsabilidad de la administracién publica
federal que se presenten ante la CNDH, o bien que deri-
ven de una queja o denuncia ante dicho organismo, po-
dran ser turnadas a las dependencias o entidades pre-
suntamente relacionadas con la produccion de lecciones
reclamadas y deben ser resueltas de acuerdo con el pro-
cedimiento regulado en el anteproyecto. De esta forma,
cuando la citada Comisién formule una recomendacién
que incluya la determinacién de dafos y perjuicios, si
es aceptada por la entidad publica respectiva, implica
que ésta debe proceder a su liquidaciéon, de acuerdo con
lo establecido por el articulo 33 de la Ley de Responsabi-
lidad Administrativa de la Administracién Pablica Fe-
deral.

Debido al enorme atraso que ha sufrido el ordena-
miento juridico mexicano en materia de responsabilidad
patrimonial del Estado, se requiere también que el Eje-
cutivo federal proponga en el proyecto de Presupuesto
de Egresos las partidas necesarias para contar con los
recursos necesarios para que puedan cubrirse las prime-
ras indemnizaciones, al menos las mas urgentes.

Finalmente, al tratar de la responsabilidad patrimo-
nial del Estado mexicano, y tal como lo senala el maes-
tro Fix-Zamudio, debe tomarse en consideracion el desa-
rrollo acelerado de la responsabilidad internacional del
Estado mexicano, debido al creciente predominio del de-
recho internacional en nuestro Ambito interno, pero que
también se observa respecto del derecho interamerica-
no, en cuanto nuestro pais ha reconocido desde hace
tiempo, por conducto de su colaboraciéon en la Organiza-
cién de los Estados Americanos, la labor de la Comisién
Interamericana sobre Derechos Humanos, que inici6 sus
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actividades en el afio de 1960, posteriormente nuestro
gobierno ratificé y el Senado aprobdé en mayo de 1981 la
Convencién Americana de Derechos Humanos, la cual
incorpord la citada Comisién y cre6 la Corte Interameri-
cana, y finalmente, se someti6 expresamente a la juris-
diccion de este Tribunal el 16 de diciembre de 1998, por
lo que es preciso que nuestro pais cumpla con las reco-
mendaciones de la Comisién y con las sentencias de la
Corte Interamericana.

3. La legitimacion procesal en materia
de justicia constitucional

La legitimacién procesal puede definirse como la cuali-
dad de un sujeto juridico de hallarse, dentro de una si-
tuacién juridica determinada, en la posicién que funda-
menta, segun el derecho, el reconocimiento justamente a
su favor de una pretensién que ejercita o la exigencia,
precisamente respecto de él, del contenido de la preten-
sion.

De esta forma, la legitimacién no se considera un pre-
supuesto del proceso, sino un presupuesto de la accion.
Por esta razédn la legitimacion, en el ambito del proceso
civil, se encuentra profundamente relacionada con las
cualidades de las partes procesales, en otras palabras,
con los derechos subjetivos privados que tienen. En el
caso de procesos constitucionales la legitimacién de en-
tidades publicas se encuentra relacionada con la titula-
ridad de facultades y, desde nuestra perspectiva, su
ejercicio se considera mas una obligacién o deber que un
derecho.

En este aspecto se propone que la CNDH tenga legiti-
macién en amparo y en las acciones de inconstituciona-
lidad. En el primer caso se trata de una ampliacién de
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sus obligaciones puesto que se le constituiria en una es-
pecie de guardian de los intereses publicos (ya se trate
de difusos o colectivos); en el segundo simplemente seria
unificar nuestro ordenamiento, haciendo mas congruen-
te la participacion del ombudsman en el procedimiento
legislativo en el que hasta este punto participa haciendo
lobby.

A. Acciones difusas y colectivas

Este aspecto esta estrechamente relacionado con una
de las innovaciones mas importantes en el proyecto de
nueva ley de amparo. Se tata de la legitimacion para in-
terponer el juicio de amparo, la que se extiende de mane-
ra considerable al superar el criterio de la jurisprudencia
tradicional, de acuerdo con la cual para interponer el jui-
cio de amparo debia existir en el promovente un interés
juridico actual y directo apoyado en la existencia de un
derecho subjetivo, pues si bien en algunos momentos la
propia jurisprudencia adopté un criterio de mayor flexi-
bilidad, aun cuando también de caracter restrictivo para
nuestra realidad actual.

Con el concepto del derecho subjetivo se dejan sin pro-
teccién las afectaciones que derivan de situaciones juri-
dicas que afectan la esfera juridica de los gobernados, y
para superar estas restricciones, el articulo 4o., fraccion
I, del Proyecto,'®” utiliza la nocién del interés juridico,

137 KEste precepto dispone en lo conducente: “articulo 40. Son par-
tes en el juicio de amparo: 1. El quejoso, teniendo tal cardcter quien
aduce ser titular de un derecho o de un interés legitimo individual o
colectivo, siempre que se alegue que el acto reclamado viola las ga-
rantias o los derechos previstos en el articulo primero (de dicha Ley
Reglamentaria) y con ello se afecte su esfera juridica, ya sea de ma-
nera directa o en virtud de su especial situacion frente al orden juri-
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plenamente desarrollada en la cualidad, en particular
en el derecho administrativo, la que establece una fase
intermedia entre el interés simple que fundamenta la
accién popular y el derecho subjetivo, el que requiere de
un violacién actual y directa.'®® Por ello, el interés legiti-
mo permite la proteccién de la esfera juridica de los par-
ticulares, que son afectados en sus derechos colectivos,
incluyendo aquellos que se conocen con la denominacién
de intereses difusos. Es bastante dificil precisar un con-
cepto abierto como el de interés legitimo, el que debe ser
precisado por la jurisprudencia, como ha ocurrido en
otros ordenamientos en los cuales se ha consagrado. Al
respecto, el citado articulo 4o., fraccién I, del Proyecto,
seniala que puede interponer la demanda de Amparo
aquel que resulte afectado en su esfera juridica “..ya
sea de manera directa o en virtud de su especial situa-
cién frente al ordenamiento juridico...”.

Con la introduccién del concepto de interés juridico se
moderniza el derecho de amparo, ya que con esta institu-
cién se pueden proteger un sector importante de los dere-
chos de caracter colectivo y no exclusivamente los de ca-
racter gremial como sucede actualmente, sino también
los de grupos no organizados y en general de aquellos
que no pueden alegar la violacién de derechos subjeti-
vos, sino de situaciones juridicas que los favorecen o los

dico. Tratandose de actos o resoluciones provenientes de autorida-
des judiciales, administrativas o del trabajo, el quejoso debera aducir
ser titular de un derecho subjetivo que se afecte de manera personal
y directa”.

138 Cfr. Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo, Hacia una nueva Ley de
Amparo, México, UNAM, 2000.
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afectan, con lo cual podria configurarse un derecho de
amparo colectivo.'®

Es en este punto donde puede introducirse la legitima-
cién de la CNDH para interponer el juicio de amparo res-
pecto de los intereses difusos o colectivos. De hecho tene-
mos una experiencia similar a lo que aqui se propone en
el derecho latinoamericano. En efecto, el articulo 43 de la
Constitucién argentina reformada en agosto de 1994,
concede la posibilidad de interponer el juicio de amparo
al ombudsman y las asociaciones de defensa de dichos co-
lectivos. Por ello la doctrina considera que se ha creado
un amparo colectivo.'*® En efecto, el parrafo de dicho pre-
cepto establece claramente:

...Podran interponer esta acciéon (de amparo), contra cual-
quier forma de discriminacién y en lo relativo a los dere-
chos que protegen al ambiente, a la competencia, al usuario
y al consumidor, asi como a los derechos de incidencia co-
lectiva en general, el afectado, el Defensor del Pueblo y las
asociaciones que propendan a esos fines, registradas con-

139 Cfr. Cabrera Acevedo, Lucio, El amparo colectivo protector del
derecho al ambiente y de otros derechos humanos, México, Porraa,
2000; Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, “Pasado y posible futuro del am-
paro colectivo”; “El acceso a la justicia de los intereses de grupo (Ha-
cia un juicio de amparo colectivo en México)”, estos dos Gltimos en la
obra coordinada por Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, Derecho procesal
constitucional, 4a. ed.,. México, Porraa, 2003, t. I, pp. 629-637, y
723-743, respectivamente; el libro coordinado por Ovalle Favela, Jo-
sé, Las acciones para la tutela de los intereses colectivos o de grupo,
México, UNAM, 2004.

140 Cfr. Gozaini, Osvaldo A., El derecho de amparo. Los nuevos de-
rechos y garantias del articulo 43 de la Constitucion nacional, pp.
86-100, Natale, Alberto, Comentarios sobre la Constitucion. La refor-
ma de 1994, Buenos Aires, Depalma, 1995, pp. 66-69.



162 DEFENSA NO JURISDICCIONAL

forme a la ley, la que determinara los requisitos y formas
de su organizacién.!4!

B. Acciones de inconstitucionalidad

De acuerdo con lo establecido por la fraccién II, inci-
sos a y e de los articulos 105 constitucional, y 62 de la
Ley Reglamentaria, se encuentran legitimados para in-
terponer dicha acciéon de inconstitucionalidad el equiva-
lente al 33% de los integrantes de la Camara de Diputa-
dos y la de Senadores del Congreso de la Unidn; de la
Asamblea de Representantes (a partir de las reformas
de 1996 al articulo 122 constitucional, ahora Legislati-
va), del Distrito Federal, asi como de las legislaturas de
los Estados.

También se ha otorgado legitimacién al procurador
general de la Republica, ya que ademas de estar faculta-
do para actuar como parte en la tramitacién de esta ac-
cién de inconstitucionalidad, en virtud de la atribucién
ex officio que le confiere el parrafo 3 del apartado A, del
articulo 102 constitucional, se confiere legitimacién a di-
cho procurador para interponer la accién abstracta para
reclamar la inconstitucionalidad de las leyes de caracter
federal, estatal y del Distrito Federal, asi como los tra-
tados internacionales (articulo 105, fraccién II, inciso c,
de la Constitucion federal). Esta Gltima atribucion del
procurador general de la Republica (que depende direc-
tamente del jefe del Ejecutivo federal, aun cuando su
designacién debe ser aprobada por el Senado de la Re-
publica, pero que puede ser destituido libremente), no

141 Sobre la legitimacion en el derecho de amparo respecto de la
tutela de los intereses difusos, Cfr. Gozaini, Osvaldo Alfredo, Dere-
cho procesal constitucional, Universidad de Belgrano, Editorial de
Belgrano, pp. 340-374.
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debe considerarse justificada, puesto que significa la po-
sibilidad de que el presidente de la Republica, por con-
ducto del citado procurador, pueda impugnar una ley
aprobada por los organismos legislativos, no obstante
que de acuerdo con nuestro régimen constitucional po-
see la facultad de ejercitar un veto suspensivo contra las
leyes aprobadas por el Congreso de la Unién, en los tér-
minos del articulo 71, inciso ¢, de la carta federal.'*?

Tenemos la conviccidén de que en lugar del citado pro-
curador de la Republica, y como que como ocurre en
otros ordenamientos latinoamericanos respecto de los
organismos no jurisdiccionales establecidos de acuerdo
con el modelo del ombudsman, debe ser conveniente
otorgar al presidente de la CNDH la facultad para inter-
poner la citada accion de inconstitucionalidad contra las
leyes aprobadas por las Camaras del Congreso de la
Unidén cuando dicho presidente estimara que dichos or-
denamientos sean violatorios de los derechos fundamen-
tales.

IV. LA RELACION CON LAS ORGANIZACIONES NO
GUBERNAMENTALES

Al senalar la relacién de los organismos que integran
el sistema de protecciéon no jurisdiccional de derechos
humanos con las organizaciones no gubernamentales

142 De acuerdo con este precepto: “El proyecto de ley o decreto de-
sechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto con sus ob-
servaciones a la Camara de su origen. Debera ser discutido nueva-
mente por ésta, y si fuere confirmado por las dos terceras partes del
numero total de votos, pasara otra vez a la Camara revisora. Si por
ésta fuese sancionada por la misma mayoria, el proyecto sera ley o
decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion. Las votaciones
de ley o decreto, seran nominales...”.
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(ONG’s) de promocién de derechos humanos debe hacer-
se referencia a la tendencia de algunos sectores de estas
organizaciones, ademas del judicial sefialado anterior-
mente, por realizar una critica negativa de las activida-
des de los organismos no jurisdiccionales, la que deriva
del desconocimiento o de la incomprension de la natura-
leza, estructura y fines de la institucién, que no puede
producir resultados magicos por consolidada que se en-
cuentre en paises muy desarrollados y menos atin en el
nuestro en el cual es dificil desvirtuar practicas arbitra-
rias de muchos afios por parte de las autoridades, que
anteriormente no se encontraban sujetas a escrutinio y
publicidad.

Con frecuencia se reclama que muchas quejas no se
tramitan debidamente y no concluyen con resultados sa-
tisfactorios, lo que no se puede negar que ocurre, pero
debe tomarse en cuenta que en numerosas ocasiones los
quejosos, incluidas las organizaciones no gubernamen-
tales, no fundamentan sus reclamaciones de manera soé-
lida ni aportan elementos de conviccién, pues se limitan
a presentar “denuncias de hechos” que no pueden inda-
garse facilmente, sin tomar en cuenta que dichos orga-
nismos por carecer del apoyo de la investigacion policial
no puede realizar actividades de Ministerio Publico, por
lo que requieren de la colaboracién constante de los que-
josos, para que se puedan conocer efectivamente los he-
chos y las violaciones denunciadas.

También se considera que las recomendaciones no se
encuentran redactadas de manera correcta y adolecen
de una argumentacién defectuosa, lo que en ocasiones
es clerto, pero que no significa que las citadas recomen-
daciones no sean efectivas en sus puntos resolutivos,
que son las que estan dirigidas a las autoridades respec-
tivas. Otro aspecto que es objeto de censura es la falta
de apertura informativa de las comisiones de los dere-
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chos humanos, especialmente la Nacional, sin tomar en
cuenta que existen aspectos confidenciales en la trami-
tacién de las quejas para proteger a los denunciantes de
posibles represalias de las autoridades, y en estos casos
es necesario la anuencia de los interesados para dar a
conocer esos datos.'*?

Hemos senalado anteriormente, que no se han realiza-
do en nuestro pais andlisis de sociologia juridica, salvo
algunas encuestas parciales, para conocer con precisién
los resultados de la labor de las comisiones mexicanas de
derechos humanos, pero en nuestro concepto, asi sea des-
de un punto fenomenologico, lo podemos considerar posi-
tivos, pues en la actualidad se ha desarrollado, asi sea
de manera incipiente, una cultura sobre derechos huma-
nos que antes no existia y se ha incrementado la acepta-
cién de las recomendaciones por parte de las autorida-
des publicas, aun cuando su cumplimiento no sea en
todos los casos satisfactorio, lo que significa que se ha
avanzado en ese terreno asi sea de manera paulatina.
Por otra parte, varios de los analisis y diagndsticos que
se han realizado sélo destacan los aspectos negativos,
pero no contienen proposiciones constructivas para su-
perar los defectos que se advierten en dichos estudios.

143 Al respecto la Comision Nacional emitié, con apoyo en la Ley
Federal de Transparencia, un Reglamento sobre esta materia que
nos parece adecuado.
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