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NATURALEZA JURIDICA
DE LAS RECOMENDACIONES
DE LA COMISION NACIONAL

DE DERECHOS HUMANOS



INTRODUCCION

La Comisién Nacional de Derechos Humanos, es un organismo piblico
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios, tiene su fundamento iegal,
en el articulo 102, apartado B de la Constitucién General de la Repiblica, en su Ley
Orgénica y en su Reglamento Interno. Es decir, tiene plena existencia en el orden juridico
nacional, por ello, nos parecié muy importante dedicarnos al estudio de la naturaleza de esta
figura juridica, como lo es el "Ombudsman®, que en nuestro pafs, recibe el nombre de

Comisién Nacional de Derechos Humanos.

Aunado al estudio sobre la naturaleza de dicha Comisién Nacional, fué menester en
consecusncia, saber la naturaleza jurfdica de sus principales resoluciones, es decir, de sus

“recomendaciones”.

investigamos el porque, esas recomendaciones son puablicas y autdnomas, pero no
coercitivas. No obligatorias para las autoridades rcsponsahfs a las cuales van dirigidas, por
violaciones cometidas por sus subalternos. ;Qué sentido tiene demostrar que se violan los
derechos humanos de una persona, si la autoridad superior, discrecionalmente puede aceptar
o no, cumplir o no, las recomendaciones que le envie la Comisién Nacional? ;Qué
nawraleza tienen dichas recomendaciones y su eficacia a la luz del Derecho Positivo
Mexicano? Por ello, nos parecié pertinente realizar una investigacion sobre este particular,
para intentar definir la naturaleza de tan importantes resoluciones emitidas por tan destacada

institucién defensora de los derechos humanos.



En el capitulo I, desarrollamos una panordmica comparativa de la figura juridica del
Ombudsman, tanto a nivel internacional, como nacional. En el capftulo II, realizamos un
acercamiento a la naturaleza jurfdica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.Su
origen en el Decreto presidencial del 6 de junio de 1990 y el fendmeno del presidencialismo
en México, asf como el Decreto Constitucional del 28 de enero de 1992, que reformé y
adicion6 un apartado al artfculo 102. Un somero anilisis a I2 Ley de 1a C.N.D.H. de 29 de
junio de 1992. Tomamos en cuenta que la Comisién mnacional, es un organismo
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios. Su competencia,

autonomfa, documentos de no responsabilidad, su consejo, informes anuales y especiales.

En el capitulo III, denominado Naturaleza Juridica de las Recomendaciones de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, nos concentramos en las caracterfsticas que
tienen dichas resoluciones; los elementos que contienen los textos de Jas recomendaciones;
¢l procedimiento para su formulaci6n, publicidad, efectos, cumplimiento y eficacia, para

finalmente concluir con la naturaleza jurfdico-politica que tienen dichas recomendaciones.

La figura del Ombudsman es nueva en nuestro pafs, su instalacién en el orden
jurfdico constitucional es muy breve y joven, por ello, nos parece atinente, reitero, que los
estudiosos del Derecho analicen, los origenes, el devenir y el futuro de tan importante
institucién humanitaria, y sobre todo, conocer Ia naturaleza de sus recomendaciones que tan

peculiares caracterfsticas tienen.

Para los abogados mexicanos, los derechos fundamentales de la persona humana,
deben ser de toral importancia, de tal suerte que su defensa, estudio y divulgaci6n cobran
especial relevancia, y si la Comisién Nacional de Derechos Humanos tiene esos fines -
principalmente por medio de sus recomendaciones, tanto en su ley como en la praxis, es de

éupital trascendencia que la doctrina juridica mexicana a través de la investigacion someta a



una critica seria, prudente y propesitiva a dicha institucién de origen sueco y a sus
recomendaciones. Si algo pudiera aportar humildemente, al conocimiento juridico, ello seria

mi mayor satisfaccién.



CAPITULO 1

PANORAMICA COMPARATIVA DE LA FIGURA
JURIDICA DEL OMBUDSMAN

1. A NIVEL INTERNACIONAL

E!l Dr. Héctor Fix-Zamudio nos comenta que:

"2. La Funcién esencial de esta Institucién de origen escandinavo, que se ha
difundido por numerosas legislaciones contempordneas de las mds diversas familias
juridicas, es la de recibir las quejas de los administrados frente a los actos y omisiones de
una administracién publica cada vez més absorbente como resulta inevitable ¢ irreversible en
el Estado Social de nuestra época; procurar una solucitn rdpida a las cuestiones planteadas y

de no ser posible, realizar una i igacién para luir con una rece dacién no

obligatoria, que en su caso, pretende reparar la violacién, si se considera que esta se

cometio”. (1)

1.1. Su origen en Suecia

(1) Fix-Zamudio, Héctor, EL Ombudeman y 1a responsabilidad de los servidores piblicos ¢n México, en
Vinculo Juridico, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad A de N© 2, abril-
junio de 1990, pig. 39.




"El vocablo sueco describe al Ombudsman como el defensor intcrnacional del
ciudadano ante Iasl arbitrariedades, abusos y negligencias de las autoridades'. Es el
encargado de vigilar el cumplimiento de los derechos humanos y las libertades piblicas, por
lo que las cualidades de “autonomfa, imparcialidad, sensibilidad, compromiso evidente con

los derechos humanos, accesibilidad y confiabilidad' deben caracterizarlo®. (2)

La institucién del Ombudsman surgié en Suecia en el afio de 1809. Stern Rudholm
afirma al respecto del origen de dicha institucidn que "Iz oficina del Canciller de Justicia fue

creada por el Rey Carlos XII mediante su orden de la Cancillerfa promulgada en 1713". (3)

La funcién méis importante de esa oficina, que en un principio se conocié

como *Procurador § * (Hogste Ombudsmannen), fué la de vigilar que las normas

14

jurfdicas suecas, tanto Leyes como Regl se plieran estri asf como el

que los funcionarios pdblicos cumplieran cabalmente su cometido. En el afio de 1719 se
cambié el nombre de la oficina, que en Sueco se llamé: Justitie Kansler (J. K.). Continué
con las mismas funciones, esencialmente como un instrumento de control de la legalidad de
los actos de la administracion estatal. A decir del autor citado, esta oficina del 1. K. es la

antecesora inmediata de 1a oficina del Ombudsman (Justitie Ombudsman 0 J.0.).

"Al igual que antes, tribunales independientes se encargaron del poder judicial; el
control de las oficinas y de los funcionarios scria ejercido por dos instituciones separadas: el
J.K. a nombre del rey y el Consejo, y el J.O. a nombre de los estados (més tarde a nombre

del Rikedag, o Parlamento, que en 1866 sustituy6 a los cuatro estados)”. (4)

(2) Campos, Dolores, Ombudsman, Una piedra en cl zapato del poder, en el scmanario MIRA, 2 de diciembre
de 1991, pag. 25,

{3} El Ombudsman, El Defensor del Cindadano, et. al., México, F.C.E., 1986, pdg. 49.

(4) Dbidem, pag, 50,



Una de las principales caracterfsticas del Ombudsman Sueco es, su absoluta
independencia del poder ejecutivo, es decit, el Rey. Tiene una relacién o conexitn estrecha
con el Parlamento, pues es este quien lo designa a nombre y ante quien es responsable de
sus actividades fiscalizadoras, presentindole anualmente un informe. "Aunque conserva su
independencia frente al mismo, ya que cl organismo legistativo sélo puede darle directivas
generales pero no instrucciones especificas sobre los diversos aspectos de su actividad

fiscalizadora, y ¢n el ejercicio de su cargo es independiente”. (5)

La designacién del titular del Ombudsman la realiza el parlamento de manera
indirecta a través de una comisién. Se tiene un especial cuidado en que el designado, no sea
un hombre comprometido con alguna fuerza o partido politico. Existe toda una tendencia a
1a buena tradicién de que el nombramiento del Ombudsman sea por unanimidad de todos tos
partidos integrados en e! Poder Legislativo, y que et mismo se otorgue a una persona que

tenga prestigio como jurista ¢ integridad moral,
El Justitie Ombudsman es nombrado para un perfodo de cuatro afios, pudiendo
repetir un perfodo mis. Puede ser renunciado de su cargo, si asf lo considera procedente el

grupo de legisladores encargados de evaluar su actividad.

El titular de la oficina del Ombudsman, no pucde durante su encargo, tener u ocupar

otra ienda, pues se idera incompatible cualquier otra actividad mientras realiza las

actividades propias del J.O.

En su origen el F.0. fue un 6rgano unipersonal, sin embargo, con el crecimiento

(X7 liarse

enorme que ha tenido la administracion piiblica, la institucién tuvo que

para atender satisfactoria y adecuadamente las demandas y quejas de los ciudadanos.

(5) Aguilar Cuevas, Magdalena, E} Defensor del Ciudadano (Qmbudsman), México, UNAM, 1991, pég. 23,



Magdalena Aguilar afirma que: "El deber primordial del Ombudsman consiste en
vigilar el modo en que los tribunales y organismos administrativos observan y aplican las
leyes del pafs, en particular las que tocan a las garantias de la libertad, la seguridad y la
propiedad de los ciudadanos. Recibe notificaciones de abusos cometidos por cualquier
persona que ejerza funciones ejecutivas piblicas. Supervisa la actuacién de précticamente
todas las autoridades estatales y municipales: civiles, militares, policiales, € inclusive de
empresas paraestatales que no son Grganos de gobierno, pero sin embargo, realizan
funciones ejecutivas publicas, asf como a sus funcionarios, No tiene facultades para
supervisar a los miembros del Parlamento, ni al Canciller de Justicia, ni a los miembros de

la mesa directiva del Banco Central.” (6)

Finalmente, es de subrayarse que el Justitic Ombudsman, tiene competencia sobre
los Jueces, Tribunales e Iglesia. Es menester sefialar que en los hechos, la supervisién o
vigilancia sobre el poder judicial sueco, se da, sobretodo, en los actos o actividades formales
o de naturaleza administrativa. El Ombudsman no puede echar abajo una sentencia de algin
tribunal, pero si puede opinar o sugerir piblicamente, a través de los medios masivos de
comunicacidn, respecto de la resolucién tomada por el Juez en algln proceso judicial en

particular.

En torno al procedimiento, cualquier persona que considere conculcados sus
derechos por alguna actuacién administrativa, puede acudir en queja individual ante el
Ombudsman. Este procedimiento debe ser ajeno a los formalismos burocréticos, lentos y

retardados, por el contrario, debe ser dgil, expedito y eficaz, s6lo se requiere que la

(6) Ob, Cit.. pig. 26.



reclamacion tenga nombre y direccion y este rubricada. Dicha queja la debe manejar el

Ombudsman en la més absoluta confidenciatidad.

El Ombudsman sueco, si bien no exige pruecbas que respalden la reclamacién del
ciudadano, si se considera pertinente que aporte evidencias que permitan llegar a una
certidumbre y veracidad sobre los hechos, Cabe sefialar que el J.O. tiene un amplio margen
de discrecionalidad para aceptar las denuncias de los gobernados asf como las acciones que

vaya a realizar.

Si se establece fundada una queja, el J.O. inicia una investigacién, tiene poderes
para revisar archivos de oficinas piblicas, expedientes relacionados con el caso, incluso los
considerados como confidenciales. Todo tipo de documentos, materiales, testimonios, puede

el J.0. hacer que se desahoguen ante su presencia.

Terminada la investigacin debe resolver, sea en favor de la autoridad o en favor del
particular, cuando determine que ticne la razén el gobernado, puede denunciar ante un
tribunal judicial al funcionario piblico o bien, amonestarlo piblicamente por su inadecuado

proceder.

Generatmente, el Ombudsman parlamentaric sueco, dirige recomendaciones,
sugerencias u opiniones sobre los casos que se le han planteado y muy pocas veces ha tenido
que pedir una sancién para una autoridad responsable de la violacién de un derecho del

gobernado.

El J.O. se rige o norma sus actividades por la Ley de Instrucciones que establece el Poder

Legislativo. El J.0O. después de haber estudiado, analizado, investigado y resuelto un caso



en particular, sobre violaciones a los derechos de un gobernado, formula una

recomendacion.
Ademds, para el debido y ad do ac i aceptacidn y cumplimiento de sus
recomendaciones, el Ombud: lustitie, tiene: el informe anual ante el parlamento sobre

sus gestiones y la enorme y amplia difusidn que se le brinda a sus recomendaciones, através
de los medios masivos de comunicacién, como la prensa, radio y televisién, En el informe
aparecen todos los nombres de aquellos servidores piblicos a quienes se envié alguna
recomendacioén, indicando si la acepto o no y el grado de cumplimiento de la misma. Es
nawral que politica y juridicamente estas autoridades no quieren verse exhibidas en dichio
informe como violadoras de derechos de los particulares. El informe tiene pran

trascendencia en amplias capas de la sociedad y del gobierno, no solo para los legisladores

A3 2 o1 ¢

y para la opinién p en

ante quienes se rinde, sino para jueces, académicos,

general, que juega un papet clave en la eficacia que pueda tener el Ombudsman Justitie.

Se ha dicho que en Suecia existen servidores piblicos competentes, probos y
honestos, sin embargo, también se ha dicho que el trabajo del Ombudsman ha permitido
* ayudar en mucho la delicada labor de los funcionarios piblicos, 1o cual redunda en un mejor

y més adecuado servicio para los gobernados.

Cabe apregar que, en Suecia, ademds de la figura clasica del Ombudsman
Parlamentario existen, los Ombudsman Ejecutivos, designados por el gobierno o poder
ejecutivo, entre los cuzles cabe destacar a los siguientes: Ombudsman de los Consumidores,
Ombudsman de la Libertad Econgmica, Ombudsman de la Preasa, Ombudsman para la

Igualdad del Sexo, etcétera.
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1.2. Gran Bretaiia

De los pafses anglosajones que cuentan eatre sus instituciones con el Ombudsman,
estdn: Nueva Zelanda y Australia, cabe destacar el de Gran Bretafia. El Dr. Héctor Fix-
Zamudio nos comenta "La introduccién del Ombudsman en la Gran Bretafia, se debi6 a la

q

ley denomi Parli y Commissi For Administration Act, que entrd en vigor el

primero de abril de 1967 para Inglaterra, Gales y Escocia”. (7)

El Ombudsman britdnico, posee caracterfsticas muy “suigeneris”, ya que es
nombrado por la corona a sugerencia de ambas cimaras de! parlamento. EI rango del titular
del comisionado parlamentario es similar al de un magistrado de la Corte Superior, de tat
suerte que sélo puede ser renunciado mediante un juicio ante las dos cdmaras del parlamento

britinico.

Se diferencia mucho de los Ombudsmen escandinavos (Suecia, Finlandia,
Dinamarca, Noruega), en qile no puede actuar de oficio, ni tampoco recibe directamente las
quejas de los ciudadanos. Se tramita la reclamacién de los gobernados por medio de la
intervencitn de alguno de los representantes de la cAmara de los comunes, quienes son los

que incentivan la marcha del procedimiento ante el comisionado parlamentario.

El legislador o diputado de la cdmara de los comunes, estudia la queja y si €l
considera pertinente la envia al comisionado parlamentario para que realice una
investigacion, calificacién y dictamine una resolucién conforme a Derecho al caso
planteado, en la cual debe resolverse si hay o no una mala administracién que perjudique en

el interés jueidico concreto del gobernado.

(7) Proteccion Juridica de los Derechos Humanos (Estudios Comparativos), México, C.N.D,H,, 1991, p4g.
196.



11

El Ombudsman britinico tiene prerrogativas discrecionales para determinar el curso
y via judicial o administrativa que deba seguir una queja, a efecto de que el interesado o

ciudadano tenga una solucién adecuada a su problema.

La Ley que rige al isionado parl io britdnico, tiene un apéndice y resulta

de ello las ¢ ias e i p ias legales del organismo humanitario, entre estas

P

tiltimas resaltan o destacan los "asuntos politicos o tratindose de facultades discrecionales de
las autoridades administrativas”, lo cual es de entender de acuerdo a los principios y perfil
clisico del Ombudsman, como un representante del ciudadano que debe tener integridad
moral, no interferir o relacionarse en lo absoluto en lides partidistas, polfticas o electorales,

pues con ello, o tnico que se logra es la disminucitn de su calidad moral.

A semejanza del Ombudsman clésico, el comisionado parlamentario britdnico, debe
rendir anualmente un informe general sobre su gestion ante el Parlamento integrado por las

dos cdmaras, la de los Lores y la de los Comunes.

La importancia toral tanto de los informes anuales como especiales, es que, de ellos
se puede desprender que la Cimara de los Comunes inicie un juicio de responsabilidad
contra los servidores pGblicos que se hayan situado en alguna hipdtesis delictiva o falta
administrativa. Aquf hay otra distincién respecto al modelo clisico escandinavo, pues este
emite recomendaciones a la avtoridad y en ocasiones también consignaciones judiciales,
sobre aquellos funcionarios sometidos a su esfera de supervisién.

Fariltad,

Este comisionado parlamentario tiene también 0 cor ias para

P

conocer de quejas relacionadas con los servicios de salud; la tramitacién, procedimiento y

resolucién es similar al obsetvado en las quejas estrictamente administrativas.
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La institucién britinica defensora de {os derechos de los gobernados, ha extendido su
campo de accidn y en el afio de 1974, de acuerdo a la disposicién denominada Local
Government Act, se establecieron comisionados locales y "hasta la fecha se han designado

cinco, tres para Inglaterra y los dos restantes para Gales y Escocia®. (8)

1.3, Francia

Uno de los paises con mayor trascendencia en Ja Europa Continental, en relacién con

Ia figura del Ombudsman es, sin lugar a duda, Francia.

En Francia la institucion del Ombudsman tiene ¢l nombre de "Médiateur™. En un
principio fue recibido con desconfianza y rechazo por la doctrina juridica nacional, asf como
por los actores de la vida juridica de ese pafs, ya que se¢ contaba desde entonces con la

existencia de la justicia administrativa.

El Médiateur, formalmente pertenece al Poder Ejecutivo, ya que es este quien lo
nombra o designa, por un periodo de 6 afios sin reeleccién. Sin embargo, ticne cierta
independencia del gobierno excepto en la hipotesis de “impedimento comprobado” y

dictaminado por el Consejo de Estado.

El Médiateur tiene una semejanza evidente con el Ombudsman Britinico, en el
sentido de que sirve de “intermediario” entre o gobernados y el Poder Legislativo. Pues
para que prospere una reclamacién de un gobernado, es necesario que este la hapa legar por

medio de su representante en el parlamento hacia el Médiateur, siempre y cuando que a

{8} Fix-Zamudio, Héctor, Ob, cit., pdg.197.
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criterio del legislador reuna los requisitos de procedibilidad y de competencia para el
> del Ombudsman francés.

En 3 ley de 1973 se legitimaba exclusivamente a las personas fisicas para acudir en

queja ante ¢l Médiateur, por alguna violacién de la admini: i6n piblica. Posteriormente

en el aflo de 1976, se reformé la ley para permitir que las personas morales, también
pudieran presenar su denuncia, con el dnico requisito de que el quejoso fuera una persona
en lo individual. También "la reclamacion debe fundarse en la defectuosa prestacién de los
servicios piblicos por parte de las autoridades administrativas del Estado”. (9)

Alin cuando hay semejanza, en cuanto a las facultades del Médiateur, con los
Ombudsman Suveco y Britinico, el Médiateur tiene serias limitaciones en cuanto a sus
facultades y competencias, debido principalmente a la existencia de 1a justicia administrativa
francess. Al Médiateur la tey e prohibe intervenir en un proceso administrativo, asf como
cuestionar una resolucién jurisdiccional, es decir una senteacia.

Esencialmente su actividad va encaminada a la formulacién de recomendaciones,
proposiciones u opiniones a los 6rganos de 1a administracién piblica. Si dichos drganos ne
atienden o cumplen las observaciones del Médiateur, este las hace expresa y explicitamente
pablicas, a través de un informe especial que rinde ante Jos Poderes Ejecutivo y Legistativo
Federales.

El Médi: a 3 de los Ombud: Sueco y Briténico, tiene el deber de
rendir un informe anual ante el Presidente de la Repiblica y el Parlamento. Dicho informe
es difundido ampli por los medios masivos de icacidn a la sociedad, a la

opinién publica para que evaliie su trabajo.

(9) Ibidem. , pdg. 203.
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1.4. Espaiia

Victor Fairen Guillén nos expresa que: “El Ombudsman moderno -oculto en Espafia
bajo el sugestivo y equivoco nombre de "Defensor del Pueblo®- es una figura -institucién-
cuya funcion es doble, cuantitativa y cualitativamente: la de supervisar el funcionamiento de
la administraci6n, en virtud de los poderes que el parlamento le ha concedido, y la de
defender los derechos y los legitimos intereses piiblicos de los ciudadanos frente a aquella.™
10

“Por sus 'signas de identidad’ -dijo el Ombudsman Ruiz Jiménez en su 'Informe’ 1-
1-1983- es, ciertamente, un instrumento jurfdico-politico que como tal ha de actuar, y no un
hogar benéfico para la asistencia social y humanitaria, algo asi como una *Curitas estatal' o
un nuevo trmino del 'teléfono de la esperanza’... sino una Institucién que fucha para que
los derechos constitucionales de todos los espafioles sean respetados y satisfechos por los
Poderes Pblicos y sus respectivos 6rganos administrativos®. (L1)

Alvaro Gil-Robles y Gil-Delgado nos afirma que: "Pese a todo, el articulo 54 cumple
una -y justo es reconocerlo- fundamental labor: configura con rango constitucional la
institucién del Defensor del Pueblo, y como alto comisionado de las Cortes Generales le

atribuye una misién y p ias que Imente se orientan hacia la supervisién de

la actividad de la Administracién Piblica...No se trata, y lo han repetido hasta la saciedad

cuanios se han ocupado de estudiar el tema con un mfnimo de objetividad, de competir con

fos tribunales de justicia en el conirol de la legalidad de la i6n administrativa, ni

tampooo de instituir un inquisidor supremo que juzgue las conductas de los funcionarios,

(10) Fairen Guilkén, Victor, El Defensor del Pycblo, Ombudsman, Parte Especial, Tomo I1, Madrid, Espatia
Centro de Estadios Constitucionales, 1986, pig. 27.
(11) Ibidem., pdg. 52.
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escudrifiando entre los oscuros entresijos de la relacién funcionarial, para situarlos después
en la picota piblica como chivos expiatorios de cuanto funciona mal en [a Administracién
Piblica y ha generado un sordo resquemor entre los ciudadanos. No, rotundamente no. El
Defensor del Pueblo, como el Ombudsman € instituciones similares, enlaza su razén de ser
y existir con un profundo sentimiento de insatisfaccién social ante los excesos que a diario
genera el ejercicio del poder publico a través de la relacién de servicios que vinculan a fa
Administracién que Ios presta con el ciudadano que las recibe o soporta; y a la vez, también
ante ¢l tipo e insuficiencia de los instrumentos legales que s¢ le brindan en amparo de sus

derechos ignorados o conculcados®, (12)

Mis adelante el mismo autor nos describe las posibilidades del Ombudsman:

"Los defectos o insuficiencias de la estructura Administrativa y el normativo que ésta
ha de aplicar podria quedar al descubierto.. A su vez, que duda cabe también, podré llegarse
a develar, criticar y perseguir conductas funcionariales inadmisibles en quienes olvidan que
ante todo son servidores piiblicos de una colectividad... Estamos, en suma, ante un intento
de abrir nuevas vias para el mas efectivo control del poder y para dotar al ciudadano de
nuestros dias de los medios més adecuados, sin excluir ninguno de los ya existentes, para
oponerse con una mayor esperanza de éxito a las consecuencias dafiosas o injustas del actuar
de ese Leviathin de nuestros dias que es la Administracién Publica...Con la particularidad
de que el Defensor del Pueblo no habrd de ser tampoco el Defensor a uftranza de un
ordenamiento, o de unas instituciones tal y como hoy las conocemos, sino una institucién de

defensa del ciudadano desde Ia Constitucion y el ordenamiento”(13), que de ella se deriva.

(12) Gil-Robles y Gil-Delgado, Alvaro, El Defensor del_Pueblo, Comentarios en torno_a una proposicién de
Ley Orvanica, Madrid, Civias, 1979, p&gs. 139 y 140,
(13) Ibiden:., pégs. 143, 144 y 145,
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"En Espafia nacié realmente la institucién del Defensor del Pueblo merced a l2
Constitucién de 1978, en su articulo 54... Dentro del marco, pues, del ordenamiento
juridico vigentc en mi Patria, la esencia del Defensor del Pueblo... a) Ante todo, en una
caracterizacion positiva, la lnstitucién del Defensor del Pueblo es emanacién de las Cortes
Generales, posible en la estructura de un Estado Constitucional, Democrético y Social, de

Derecho, como es el instaurado por nuestra Constitucién de 1978". (14)

La funcién esencial que, la Constitucién espafiola de 1978 otorga al Defensor del
Pueblo, es la de proteger los derechos inherentes del ser humano. El titular de esta
institucién es nombrado -para un periodo de 5 afios- por las Cortes Generales ante las cuales

_ debe rendir sus informes.

Algo que es necesario subrayar es que al Defensor del Pueblo, se le garantiza su
autonomia e independencia en su ley organica. Aun mis, se ordena expresamente que dicho

alto comisionado "No recibird instrucciones de ninguna autoridad”.

El Defensor del Pueblo tiene una facultad muy importante a saber, que si conoce de
alguna violacién de derechos constitucionales puede hacer valer ante los tribunales

cornpetentes los recursos de inconstitucionalidad y el de Amparo.

Ademds de su establecimiento en la Constitucion General de la Repiblica y su Ley
Orginica, el Defensor del Pueblo cuenia con un "Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento” lo cual permite ver que el Ombudsman espafiol, tiene una normatividad

muy compieta.

(14) Rufz-Jiménez. Joaquin, El_Ombudsman o Defcngzr del Pueblo, en Vinculo Juridico, Revista de la
Faculad de Derecho de 1a Universidad A nim 1, México, encro-marzo, 1990,pég. 5.
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El Defensor del Pueblo es competente para actuar de oficio o a peticidn de parte en
defensa del gobernado, cuando a este algin ente u Srgano de la administracién pablica le
haya conculcado algiin derecho o interés concreto. También, tiene facultades para investigar

y atender quejas relativas a la administracién militar,

Cualquier persona, fisica o moral, puede presentar queja ante el Defensor del
Puceblo, independicntemente de su nacionalidad, residencia, sexo, edad, incapacidad legal.
Las reclamaciones, desde luego, deben interponerse por escrito, firmadas por el quejoso,

que contenga sus datos personales.
Las actuaciones del Defensor del Pueblo son total y absolutamente gratuitas, el
Estado asume los gastos de las actividades del Defensor, a través de la partida presupuestal

que le destina para su buen funcionamiento.

El Procedimi para la tramitacién de la queja de un gobernado ante el Defensor

del Pueblo es el siguiente:

Primer el Defe debe diar la queja a efecto de diagnosticar si es

4

competente 0 no, para admitirla o rechazarla. Sin embargo si no ite la queja el Defe

debe orientar y asesorar hasta donde sea posible al gobernado que considera lesionado su
derecho e interés por parte del poder piblico. Luego de admitida la queja, el Defensor se
avoca a investigar, allegdndose de los medios de conviccién necesarios para poder emitir

una resolucidn.

Pide un informe de la autoridad seiialada como transgresora de los derechos del

gobernado, el término para su presentacion es de 15 dias.
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El Defensor tiene facultades para acceder a los archivos, documentos, expedientes,

Taclf

dos por la ley como secretos), entrevistas personales a efecto de

pto aquelios

. s . . .

gar e insp para

funcionarios piblicos tienen la obligacién de coadyuvar en las labores del Defensor del

pruebas sobre los hechos motivo de la queja. Los -

Pueblo, si no lo hacen pueden hacerse acreedores de la imputacién del delito de

desobediencia ante el Ministerio Fiscal, para los efectos penales correspondientes.

Terminada la investigacién y con los elementos de prueba a la vista, el Defensor del
Pueblo, estd en condiciones de emitir una resolucién, puede recomendar la adopci6n de
criterios adecuados en la atencién de la ciudadanfa por parte de la administracién piiblica.
Incluso, puede sugerir que se realicen reformas a fas disposiciones legales o reglamentarias

que considere lesionan los derechos de los gobernados,

El Defensor del Pucblo rinde informes ordinarios y extraordinarios ante las Cortes
Generales, se difunden de manera intensa entre la opinién piblica, lo cual es clave para la

eficacia en el logro de los objetivos y fines del Ombudsman,

1.5. Canad4

Canadd es un pafs fuertemente influido por la tradicién juridica anglosajona,
particularmente de la comunidad Britanica. Desafortunadamente no se ha podido establecer
un Ombudsman nacional o de carédcter federal. Sin embargo, existen dos instituciones que
trabajan o atienden quejas sobre las violaciones a normas jurfdicas relativas a ios idiomas
oficiales (inglés y francés) realizadas en oficinas piblicas. Existe otro funcionario que

investiga las reclamacicnes o peticiones que provienen de los Centros Penitenciarios,
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De las diez provincias canadiefnses, ocho cuentan con un comisionado parlamentario

y en algunas tienen ese nombre.

Tiene relevancia el "Protector del Ciudadano® de la provincia de Quebec; la tiene,
por la enorme densidad de poblacién de la misma y también, porque se tiene noticia de que
este Ombudsman ha tenido mds experiencia y eficacia en la defensa de los derechos de los
gobernados.

Los Comisionados parlamentarios canadienses en general, son designados por el
gobernador a propuesta de la legislarura local. Ef acceso de los ciudadanos a los
Ombudsmen de las provincias es directo, las quejas se investigan y al final se formulan
proposiciones o recomendaciones que Do tienen coercitividad, es decir, no son obligatorias

juridicamente para las autoridades a las cuales van dirigidas.

Los comisionados parl jos de las provincias canadienses deben rendir
informes especiales o generales que son anuales, ante ¢l poder legishiivo local. Ambos

informes se difunden ampliamente entre la sociedad.

El jurista camadiense Donald C. Rowat, afirmaba en 1965 ¢n su ya clisica obra °El

Ombudsman. El Defensor del Ciudadano®, que: "Cualesquiera que sean tos cambios que se
requieran para hacer que la instincién sc ajuste més adecuadamente a las condiciones
existentmalosnivelsfedemlypmvimial,mhaydudadehmcsidadqmrnyen&mdi'

de una institucién como la del Ombudsman®, (35)

(15) México, F.C.E., 1986, pdg. 257
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1.6. Estados Unidos de Norteamérica

E; forma muy similar a lo que ocurre en Canadi, en Norteamérica
desafortunadamente no ha podido implantar la institucién det Ombudsman a nivel Federal,
pero algunas entidades federativas la han adoptado. Atendiendo al modelo clisico del
Ombudsman, el funcionario titular de la oficina del comisionado parlamentario, es
designado por la legislatura local, ante la cual es responsable. Recibe en forma directa las
peticiones o quejas de los ciudadanos que presentan contra fas autoridades administrativas,
realizando posteriormente una investigacién, que si s¢ prueba lo dicho por el quejoso, el
Ombudsman local estadounidense resuelve enviando una recomendacién al funcionario
pubtico responsable, que si bien no tiene fuerza obligatoria, se hace piiblica por medio de un

informe anual que el titular de [a oficina del Ombudsman presenta al poder legistativo local.

Existen también en Estados Unidos, los llamados Executive-Ombudsman, que
dependen del poder ejecutivo local o del gobernador de la entidad federativa

correspondiente.

El profesor Henry J. Habraham plante6 la necesidad de un Ombudsman en los
Estados Unidos y se preguntaba ;Por qué se necesita la institucién?, aquf citamos su

respuesta:

“Una solucién viable a la masa de problemas administrativos que actualmente existen
debe lograr dos cosas por lo menos: en primer término, deberfa proporcionar proteccién y
reparacién al ciudadano individual contra los abusos de un proceso administrativo cada vez

mds remoto y, sin embargo, omnipresente. En segundo, deberia proporcionar una institucién



21

capaz de exigir ciertas normas de conducta y quizd aun sugerir la reorganizacién de las

miltiples oficinas y dependencias, y ia delineacién de responsabilidades entre ellas". (16)

2, EN LATINOAMERICA

2.1. Guatemala

“Tenemos que reconocer que las instituciones que en América han nacido en los
dltimos tiempos con diferentes denominaciones, para [a defensa de los Derechos Humanos,
tienen como inspiracion la figura del Ombudsman, nacido y desarrollado en Europa,
concretamente en el afio de 1809 en Suecia; pero en el caso de Guatemala y su institucién de
*E! Procurador de los Derechos Humanos', hay que reconocer que también existe una figura
inspiradora que es "El Defensor del Pueblo de Espafia’, de creacién mucho mds reciente, en
el afio de 1978, consagrado por el artfculo 54 de !a Constitucién espaiola de aquel afo®.
a7

Un caso por demds, especial, es el que representa el origen y desarrollo del
Ombudsman de Guatemala, Como es bien sabido, el pueblo de Guatemala ha sufrido un
sinfin de atropellos a su dignidad. Explotacién, opresién y represién han sido fa ténica de la
cotidianeidad para amplias capas de la sociedad guatemaiteca, particularmente ei sector
indigena. Es sabido, también, que en el espectro socio-pofftico, se dan una serie de golpes

de Estado, perpetrados por el ejército, combinado o altiernado con fraudes electorales y

(16) EL ombu: Defensor det Ciudadano, México, F.C.E., 1986, pig. 308.
{17) De Lebn Camlo. Ramiro, et. al., Laimmmag_@!mh\ﬂmmm!mm México, C.N.D.H.,

1992, pdg. 127.
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corrupcidn. La historia reciente de ese pafs registra el golpe militar de 1954 que destituyé a
un gobierno legal y legitimamente electo, el de Jacobo Arbenz, acompafado de un bailo de
sangre y la nulificaci6n del Estado de Derecho Republicano. Més cercano en el tiempo se da
un nuevo golpe, €l de 23 de marzo de 1982, y posteriormente, en mayo de 1984, el Colegio
de Abogados y Notarios de Guatemala, hace la propuesta de que exista un estupendo grupo
de instituciones que protejan los derechos fundamentales de las personas a saber: una Corte
de Constitucionalidad, una nueva Ley de Amparo, Exhibicion Personal y de
Constitucionalidad, y la inclusién de una novisima figura en ese pals, el Procurador de los

Derechos Humanos.

Es asf que el Ombudsman Guatemalteco, surge del proceso legislativo, realizado por

la Asamblea Nacional Constituyente, que creé la actual Constitucién Politica de ese pafs. El
Procurador de los Derechos Humanos de Guatemala, nace como un "Comisionado del
Congreso de la Republica”, es decir es un comisiona_do parlamentario, como el cldsico
modelo sueco. Su fin primordial es procurar la proteccién de las garantfas individuales de

los gobernados que la misma Norma Suprema de Guatemala establece.

Como dice Ramiro De Le6n Carpio: "La Constitucién Polftica de Guatemala es la
primera que reconoce la institucién del Ombudsman en América Latina como un
comisionado del parlamento, con la caracterfstica fundamental de no estar supeditado a
organismo, institucion o funcionario alguno, y con absoluta independencia en sus
actuaciones, como un Magistrado de Conciencia, no coercitivo, investido de una fuerza
moral y, en cierto sentido politica, sin partidismo alguno, para hacer valer sus denuncias,

resoluciones, sefialamientos y censuras”. (18)

(18) Ibidem., psg. 128.
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El Procurador de los Dereclios Humanos es un Comisionade del Congreso de la
Repiblica para la defensa de los Derechos Humanos que la Constitucién establece y

garantiza,

La facuttad bisica de este Ombudsman, es la de supervisar la administracién pablica.
Entre los requisitos que debe reunir el Procurador de los Derechos Humanos son: ser
guatemalteco por nacimiento, “reconocida honorabilidad”, estar en pleno goce de sus
derechos como ciudadano, y ser abogado.colegiado, tener mis de 40 afios, "haber
desempefiado un perfodo completo como Magistrado de la Corte de Apelaciones o de los
Tribunales Colegiados, haber ejercido la profesién de abogado por mas de 10 afios”.

El Procurador no debe ejercer otros cargos piblicos, en organizaciones politicas,

sindicales, patronales y religiosas.

Las principales facultades del Procurador son: promover la agilizacién en la gestién
administrativa, investigar cualquier violacién a derechos humanos que le sean denunciadas,
recomendar publicamente o privadamente la medificacién del comportamiento de la

autoridad conculcadora de derechos del civdadano.

La competencia del Procurador es de cardcter federal, es decir, a nivel nacional,
protegiendo los derechos individuales, sociales, civicos y polfticos, destacando
fundamentalmente, “la vida, la libertad, la justicia, fa paz, Ia dignidad y la igualdad de la

persona humana®.

En cuanto al procedimiento que lleva a cabo el Procurador para la atencién de las

quejas o denuncias, primero, si es competente, la recibe para su inmediata investigacion,
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abriendo un expediente para ello. Si se tratard de un delito el Procurador lo denunciard a las

autoridades competentes.

Podr4 solicitar las explicaciones que considere pertinentes a cualquier autoridad. En
caso de que se compruebe la denuncia o queja por violacion a los derechos de una persona,
puede ordenar la inmediata cesacién de la violacién y de ser factiblé, 1a restitucién de los
derechos del quejoso. Si es grave la conculcacion de derechos, promovera de inmediato el
procedimiento punitivo correspondiente. Asf como la presemacién de la querella o denuncia

ante el drgano competente del Estado, por la posible existencia de un delito.

Es necesario destacar de nyeva cuenta, que el Procurador de los Derechos Humanos,
no tiene fuerza coercitiva, ni imperatividad en sus resoluciones, la fuerza que tienen radica
en la autoridad moral y de conciencia limpia, elevada y sin tacha que les pueda impregnar el

prestigio del Procurador de los Derechos Humanos.

2.2. Colombia

La Constitucién Politica de Colombia, del 4 de julio de 1991, establece, al crear la

figura del "Defensor del Pueblo®, una institucién identificada con el Ombudsman,

*Se conserva, en el nuevo orden politico, el cardcter independiente y auténomo del

Procurador General y del Defensor del Pueblo”. (19)

(19) Cérdoba Trivitio, Jaime, et. al., La Experiencia del Ombudsman en la Actualidad, México, C.N.D.H.,
1992, pég. 124,



25

Entre las funciones més importanies que tiene encomendadas el Procurador General
de fa Nacién se puede decir, vigilar el cumplimiento cabal de la Constitucién y las leyes;
proteger los Derechos Humanos y verificar su observancia, con la ayuda del Defensor del
Pueblo. "Fue concebido como una nucva institucidn y signo de reafirmacién de la
demacracia y ejerce sus funciones bajo la orientacién politica de! Procurador, que no

implica subordinacién jerdrquica ni funcional y tienc autonom(a administrativa y fi
20

El Defensor del Pueblo tiene como facultades principales: promover los derechos
humanos en la ensefianza, invocar el derecho de "hibeas corpus® en favor del civdadano que
lo requiera; ocganizar y dirigir la defensoria de oficio; vigilar 1a difusién en la proweccién de
los derechos humanos; presentar proyecto o iniciativas de Ley en materia de dercchos
humanos, y rendir informes al Poder Legislative Federal, sobre el estado que guarden las
actividades que realiza,

Aquf hay rasgos peculiares y caracteristicos, pucs explicita y expresamente, hay dos

instituciones constitucionales, encargadas de proteger los derechos h 1a aparicién del
Defensor del Pueblo tiende més hacia una estrategia pedagdgica de prevencion, en formar

-una cultura en derechos humanos,

“En resumen, la Procuraduria y la Defensoria del Pucblo de Colombia aspiran a ser
realmente el mecanismo que facilite fa relacién del ciudad in con el Estado y que

permita afianzar la pacifica convivencia de todos, con capacidad para captar la opinién
ciudadana y poder movilizarla hacia el propésito comin de la plema vigencia de los

(20) 1dem.
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Derechos Humanos, todo lo cual supone nuestro compromiso de fuchar por el cumplimiento

de 1a finalidad sociat del Estado de Derecho y el gjercicio legftimo del poder”, (21)

2.3. Argentina

El Ombudsman argentino tiene el nombre de Defensor del Pueblo. El titular de esta

institucién es designado por el Poder Legislativo Federal y que tiene el objetivo fundamental

o csencial de brindar proteccién a los derechos ¢ intereses de los ciudadanos de la

Repiiblica.

El titular de la Defensorfa del Pueblo, debe reunir ciertos requisitos, pero uno que se

invariabl como una condicién, "sine qua mon”, es la dc poseer plena

| %

integridad moral y absoluta honradez. Hay tambi€n ciertas incompatibilidades, naturales y

)

obligatorias que cumplir, para el titular del comisi parl io argentino, como lo

son: cualquier actividad publica o privada, docente o profesional y desde luego, 1a actividad
en alguna organizacién politica o clectoral. La legitimacidn para poder presentarse a
interponer la queja, ante el Defensor det Pueblo, la tiene, cualquier persona fisica o jurfdica,
lesionada en sus derechos e intereses, por algin acto u omisién de la autoridad
administrativa. Para la interposicién de la queja, es menester que, reduciendo al maximo los

N

formalismos, 1a recl i6n tenga , domicilio y la firma del gobernado. Los

servicios del Defensor del Pueblo, serdn totalmente gratuitos.

Puede el Ombudsman argentino revisar toda la administracién piiblica nacional,

centralizada y descentralizada, supervisar o vigilar a efecto de detectar, anomallas o

(21) Ibidem, pig. 125.
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irregularidades que menoscaben los derechos de los ciudadanos y que por tanto le afecten

negativamente en su interés jurfdico concreto.

Et isionado parl io argentino, puede atender los intereses difusos,
relativos al medio ambiente y a la ecologfa.

2

El Defensor del Pueblo, no tiene p ia para quejas interp en

contra de los Poderes Judicial y Legislativo, fas Instituciones de Seguridad y Defensa.

Para el ejercicio de su encomienda, el Defensor de! Pueblo, cuenta con un amplio
abanico de facultades, ticne ¢! libre acceso a expedicntes, informes, documentos. Los
organismos piblicos y las personas deben colaborar, solo hay excepcién para limitar estas
facultades, cuando [a investigaci6n se relacione con informacién de seguridad nacional.

El Defensor del Pueblo tiene la prerrogativa de emitir recomendaciones,
observaciones sobre los casos que se le han planteado, sugiriendo nucvas y mis adecuadas
pricticas, cond actitudes o Itados de parte de la autoridad administrativa. Al igual

que el Ombudsman clisico rinde dos informes ante el Poder Legislativo Nacional, uno
general por periodos anuales, y otros cspeciales, En dichos informes de una forma seria,
responsable e informada, puede denunciar, con nombres y apellidos, a las autoridades que
han sido negligentes a colaborar en la causa de los derechos humanos.

“Este informe anual, es una rendicién de cuentas de su labor y del estado de 1a
administracién, de las fallas detectadas y de las medidas propusstas, asf como del grado de

aceptacidn que sus recomendaciones hallan tenido”. (22)

(22) Aguilar Cuevas, Magdatena, Ob. cit., pig. 105.
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Al informe se le da profusa difusién, lo que permite que la sociedad y la opinién
piiblica que se genera a raiz de esa informacin es clave en el éxito y l1a eficacia de la labor

del Defensor del Pueblo,

Concluimos estc apartado con la reflexién del Doctor Fix-Zamudio: “Los
organismos que pueden encuadrarse dentro del concepto genérico del Ombudsman de origen
escandinavo, con independencia de sus modalidades especificas y de su denominacién
particular: Defensor del Pueblo, Comisionado Parlamentario, Médiateur, Difensore Civico,
Procurador o Defe dc los Derechos H Protector del Ciudadano, etcéiera,

constituyen una magistratura de opinién, persuasién o conviccién , ya que sus facultades
esenciales consisten en recibir las reclamaciones de los afectados por la conducta de las

autoridades administrativas, p una solucién inmediata y de no ser posible, iniciar una

investigacién por medio de un procedimiento sencillo, flexible y breve, que culmina con una

recomendzcién no obligatoria, a fin de que se proceda a reparar 1a violacién respectiva. (23)

3. En México

A continuacién citaré las instituciones que se han creado en México, y que tienen

semejanza con ¢l Ombudsman, para tar { nte los organi que mis han
rascendido en ia vida juridica del pafs, como en !a opinién piblica nacional.

(23)Protesion Jurtdica de los Derechos Hymanes, (Estudios Comparativos), México, C.N.D.H., 1991, pig.
222,
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3.1 La Procuraduria de Pobres del estado de San Luis Potosi (1847)

El primer intento por instituir una figura muy 3] al Ombudsman, fué, la

iniciativa de Don Ponciano Arriaga por crear una Procuraduria de Pobres, no sabemos con
precision, si las semejanzas fueron deliberadas o es una inleresante y muy original
aportacién que coincide en gran medida con el clisico perfil y caracteristicas del

Comisionado Parlamentario sueco.

En 1847, siendo diputado, Don Ponciano Arriaga presentd un proyecto de Ley para
¢! establecimiento de la Procuraduria de los Pobres, en el estado de San Luis Potosi.

“Con esta iniciativa, Arriaga pretendfa no sélo paliar 1a pobreza que hasta en el aire

se respiraba, sino bié b

1 oy (|

la desp en que los pobres se

T

ence 1ante las instituci y sus representantes, lo que marginaba del disfrute de sus

derechos individuales a un amplisimo sector social™. (24)

A continuacién, comentaremos, brevemente el Proyecto de Ley presentado al H.

Congreso del estado de San Luis Potosi, por el Sr. Diputado Don Ponciano Arriaga.

Se preveia la existencia de tres Procuradores de Pobres designados por el gobierno.
Se establecfa la obligacién de los mismos para atender especialmente a la proteccion de las
personas méas humildes y sencillas. Velando siempre por el respeto a sus derechos como
ciudadanos. Sino fuera asf, denunciando, ante la auwtoridad competente cualquier "exceso,
agravio, vejacion, maltratamiento o tropelia” del funcionario, sea en materia politica,

judicial o militar.

(24) C.N.D.H., Antologia de Clisicos Mexicanos de Jos Derechos Humanos, México, C.N.D.H.. 1991, pig.
4.
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Los Procuradores, como representantes de los pobres, podrian presentar la
reclamacién por escrito o de palabra, dependiendo del caso en particular, las autoridades

tendrian la obligacién de conceder la audiencia pertinente de inmediato.

Es de subrayarse lo que prevefa el articulo 70 del estatuto juridico del Procurador
Polosino, que a la letra decla: "Los Procuradores de Pobres tendrin a su disposicién la
imprenta del Estado, con el objeto de poner en conocimiento del pidblico, siempre gue
entendieron que no se les ha hecho justicia, la conducta y procedimientos de las autoridades”

23)

Aqui vemos el clisico elemento del Ombudsman sueco, al denunciar, por medio de
la prensa a la opini6n piblica, haciendo que la sociedad potosina, jugara un papel clave en
ia toma de conciencia colectiva ante un problema social, econémico, politico o jurfdico

concreto de una persona desvalida.

Se establecia [a visita a los lugares mas comunes, donde pudieran necesitarse los

servicios del procurador de pobres, sean juzgados, oficinas piblicas o cérceles.

Las personas pobres de cualquier parte del estade, podrian poner en conocimiento
cualquier violacifn a sus derechos; los gastos de correspondencia o estafeta serfan
subsidiados por el gobierno. También el Procurador de Pabres tendria que "promover la

enseiianza, educacién y moralidad del pueblo”.

Llama la atencién el articulo 15, que a la letra dice: "Para ser Procurador de pobres

se necesita ser ciudadano de sana conducta y actividad conocida, y haber practicado por lo

(25) Ibidem, pig. S3.
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menos dos afios en el estudio de la Jurisprudencia. El Gobierno al nombrar estos

funcionarios, preferird en igualdad de circunstancias a los jovenes mis pobres”. (26)

Don Ponciano Arriaga se preguntaba sobre la miseria y pobreza del pueblo. En
febrero de 1847, ante el Congreso del estado de San Luis Potosi, decfa: ";No habrd un
Procurador de Pobres bastante justo, enérgico, valiente, gencroso y desinteresado, que leve
a un ruin usurero de esos ante el poder y rigor de la justicia?”, y se contestaba en otro
pérrafo del discurso citado, que: A un procurador solicito y observador, penetrado

fnti de los sentimientos que la h idad y la religi6n inspiran respecto de nuestros

semejantes desgraciados, se le presenta desde luego un campo vastisimo, para hacer triunfar

la justicia, para enjugar las ldgrimas de la miseria®. (27)

En M¢éxico, después del valioso antecedente histdrico-juridico de 1a Procuraduria de
Pobres de San Luis Potos{ en 1847, tenemos una serie de proyectos realizados, de iniciativas
e inquietudes tanto de sectores del gobierno federal, como de los estados, asf también de
ciertos grupos de la sociedad, por crear y consolidar, organismos protectores de los derechos

de los gobernados mexicanos.
3.2. Procuraduria Federal def Consumidor (1975)
En el afio de 1975 se crea a nivel nacional, la Procuraduria Federal del Consumidor,

que atiende fundamentalmente quejas relativas a la mala prestacion de un servicio tanto de

empresas piblicas como privadas.

(26) Ibidern. pdg. S5.
(27) thidem, pdg. 8.
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3.3. Defensoria de los Derechos Universitarios (1986)

En el aflo de 1986, se crea en la Universidad Nacional Auténoma de México, por el
entonces rector Jorge Carpizo, la Defensorfa de los Derechos Universitarios en lo que fué el
primer intento en la actualidad por colocar la figura del Ombudsman, en este caso, en el

ordenamiento juridico universitario.

El 18 de febrero de 1986, Jorge Barrera Graf afirmaba en una conferencia
pronunciada, a propésito de la figura del Ombudsman que:

" Aprovecho la oportunidad de 1a visita que nos hace el ilustre Ombudsman -Jefe del
parlamento sueco, seflor Per-Erik Nilsson, para hablar de 1a Defensorfa de los Derechos
Universitarios que, como se sabe, es de reciente creacidn... La institucién busca el respeto
de los derechos de la comunidad universitaria a través de la orientacion, 1a vigilancia y la
supervision de la Defensorfa de los Derechos Universitarios, para guiar y aconscjar

agraviados; para sefalar efrores y yerros de autoridades: para tramitar denuncias; para

conciliar intereses contrapuestos, inclusive para prop el jados o adiciones a la

legislacién universitaria, a efecto de preservar y hacer efectivo el orden juridico dentro de la

UNAM". (28)

Del E de la Defe fa, se desprenden los el »s del perfil de la institucién

que comentamos, y son:

- Organo de cardcter independiente.

{28) Barrera Graf, Jorge, et. al,, nsorfa de 0s Universitarios de AM v ia_lngtitucién
&l Ombudsman en Succia, México, UNAM, pig. 24.
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- Objetivo esencial: recibir las quejas individuales de los estudiantes y de fos docentes por la
afectacién a sus intereses y derechos que fija la legislacion universitaria.

- Realizar las investigaciones pertinentes sea a peticion de parte o de oficio.

- Proponer o sugerir soluciones sobre el conflicto plantcado a las autoridades de 1a UNAM.

- Rinde un informe general, anual, de sus labores y actividades, ante el rector y el Consejo
Universitario, en donde piblicamente da a conocer los avances y obsticulos cn la tarea

fundamental que le reserve su Estatuto.

Es incompetente 1a Defensoria, para conocer de quejas sobre;

- Derechos del personal administrativo de la UNAM.

- Derechos universitarios de cardcter colectivo.

- Violaciones que pueden impugnarsc por otras vias establecidas por la legislacién
universitaria.

- Por resoluciones disciplinarias, determinadas por autoridades que si fueron competentes,

en contra de estudiantes y docentes.

El tiwlar de la Defensorfa debe ser un jurista, con trayectoria académica

universitaria, "honorable y prudente”. También el cargo de titular de la Defensorfa es

patible con: cualquier nombrami p ivo o cargo piiblico; el cargo directivo

de cualquier estructura, académica, de gobierno o administrativa de la UNAM; el ser
ministro de algin culto religioso; funciones de direccién en sindicatos, partidos politicos, la
carrera judicial o la actividad profesional permanente o habitual, y toda actividad que

comprometa su imparcialidad ¢ independencia de criterio.

El procedimiento se inicia a instancia de parte o de oficio, es decir que los quejosos

universitarios. pueden directamente planiear sus reclamaciones por escrito.
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La Defensoria emite recomendaciones que notifica por escrito tanto a la autoridad
como al universitario quejoso. Si la autoridad no acepta 1a recomendacion, la Defensorla
puede revisar su resolucién, posteriormente esta es definitiva, Si alguna autoridad
universitaria sefialada como responsable de la conculcacién de un derecho -no cumple la
recomendacién-, consagrado por la legislacion universitaria, contra algin estudiante o
académico, aquella incurre en responsabilidad y la Defensorfa la debe denunciar ante el

Tribunal Universitario.

Durante la investigacién la Defensorfa se puede allegar todos los elementos de
conviccién para motivar su resolucion final. Es decir, tiene acceso a los archivos,
expedientes, informes y documentacién con que cuenta la UNAM. Todas las autoridades de
nuestra méxima casa de estudios deben proporcionar la informacién que requiere la

Defensorfa de los Derechos Universitarios.

El propio Bartera Graf, entonces titular Defensor de los Derechos Universitarios,

reflexionaba sobre el futuro de la institucién que presidia;

*{Qué perspectivas y qué futuro tiene la Defensoria de los Derechos Universitarios?
Quiza sea prematuro preverlo, depende del apego de sus decisiones a la ley y a la equidad,
de lo razonable de la interpretacitn de los textos que aplique, de la prudencia y ecuanimidad
de sus miembros y del respeto de ellos a la estructura, asi como al sistema jurfdico de
nuestra casa de estudios. Si estos supuestos se cumplen, Ja Defensoria habrd de perdurar y
de consolidarse como el medio més propio o idénco para preservar la tranquilidad y el
orden, y para que los supremos valores de la justicia y la seguridad alcancen su plenitud en

la UNAM". (29)

(29) bidem., pdg. 32.
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3.4. Procucador de Vecinos del Municipio de Colima (1981)

El 21 de noviembre de 1981, se crea por acuerdo del H. Ayuntamiento del
Municipio de Colima, la figura del Procurador de Vecinos, el cual recibe quejas de
ciudadanos por la inadecuada administracion municipal que pudiera lesionar sus derechos €

intereses especificos.

3.5 Direccion de la Defensa de los Derechos Humanos del

Estado de Nuevo Leén (1979)

En el Estado de Nuevo Ledn, el entonces gobernador de la entidad, Pedro Zorrilla

Martinez, presenté un proyecto de ley, ante la legislatura local, para establecer la Direccién

para la Defe fa de los Derechos Humanos.

3.6. Procuraduria para Ia Defensa del Indigena del Estado de Oaxaca (1986)

El 26 de septiembre de 1986, se cred la Procuradurfa para la defensa del indigena,
determinando que dependerd del titular del Ejecutivo Local. Fundamentalmente las
atribuciones de este Procurador es defender los derechos de los indfgenas, dada la situacién
de marginalidad, explotacién y dominacién en la que sobreviven, sin que observemos
acciones verdaderamente eficaces, para la erradicacién de rafz de estos males sociales,

econdmicos, politicos, culturales y juridicos.
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3.7 Procuraduria Social de la Montafia y Asuntos Indigenas del estado de Guerrero
(1987)

El 29 de abril de 1987, se publica en el Periddico Oficial del estado de Guerrero, la

Ley que crea la Procuraduria Social de 1a Montafia, la que sefiala:

"Con esta institucién los municipios densamente poblados por indigenas, asi como
también ahi donde estos udltimos reclamen su ayuda, ef mandato de la Procuraduria Social de

la Mortaiia permitird encontrar una instancia segura y especializada®. (30)

Cabe afiadir que la Procuradurfa como lo establece el articulo lo. de su Ley, cs un
“6rgano administrativo desconcentrado por territorio, con autonomfa técnica y
jerdrquicamente subordinado al Ejecutivo”, y que su objetivo fundamental es defender los
derechos de los indigenas guerrerenses, como lo establece el articuto lo. de la Constitucién

Politica del estado.

3.8. Procuraduria de Proteccién Ciudadana del estado de Aguascalientes (1988)

“La Procuraduria de Proteccidén Ciudadana del estado de Aguascalientes se establece
por decreto que reforma y adiciona la Ley de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos
del primero de agosto de 1988, piblicado en el Periédico Oficial €l 14 de agosto del mismo
afio. El Licenciado Miguel Sarre Iguiniz es designado Procurador de Proteccién Ciudadana
¢l primero de septiembre y comienza a trabajar el 12 de septiembre de! mismo aiio,

inaugurando un perfodo nucvo con la operacién del primer ombudsman en la vida

(30) C.N.D.H.,_Compilacién, Docunientos y Testimonios de Cinco Siglos, México, C.N.D.H., 1991, pig.
210.
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institucional del gobierno de México. Hasta entonces no existia en el pafs el servicio piblico
de hacer valer los derechos humanos, a partir de un procurador de los mismos, frente a la
arbitrariedad gubernamental, con poder para requerir informacién de la autoridad y
recomendar el curso de la conducta gubernamental de acuerdo con el marco constitucional y
legal, pero sin la facultad de imperic para hacer cumplir coactivamente sus

tecomendaciones”. (31)

El 28 de agosio de 1988 aparcce publicada en el periddico oficial del estado de
Aguascalientes, la Ley de Responsabilidades de Servidores Piblicos. En dicho cuerpo
non;aativo._ se crea y establece el marco juridico de la Procuradurfa de Proteccién
Ciudadana. Los articulos especificos que la tratan son los que van del 81 al 88 de la Ley
citada.

Esa Procuraduria depende del Poder Ejecutivo Local y tiene como finalidad atender
las quejas por violaciones de los servidores piblicos de la administracidn piblica del estado

en perjuicio de los derechos e intereses de los gobernados afectados.

Para poder ser titular de dicha Procuraduria es mcnesier que ¢l candidato sea
ciudadano mexicano por nacimiento, originario de la entidad o tener residencia minima de
dos aflos; ser Licenciado en Derecho y tener experiencia profesional por lo menos de cuatro
afios; no ser ministro del culto religioso, ni tener amecedentes penales, y gozar de plena

honorabilidad y reputacién de buena cond

El titular del cargo durar4 en &l tres afios y podré repetir por un periodo igual y ser

destituido por causa justificada por el Gobernador de Ia entidad ante el cual depende.

(31) Barrera Graf, Jorge y Samuel L del Villar, El pri Ombudsm, n ¢l i Méxi 1
Procuradar de_Proteccisn Ciudadana de Aguascatientes, en Acta, Revista de Anflisis y Actualizacion Jurfdica,

aiio 1. N° 1, dic. de 1990, p4g. 30.
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Expresamente se prohibe al Procurador actuar o conocer de asuntos relativos a
procesos electorales, y aquellos de indole laboral cuando "el afectado" sea un servidor

piiblico.

El cargo de Procurador es incompatible en grade sumo con cualquier otra actividad

piiblica o privada, salvo las de cardcter docente.

A semejanza del Ombudsman clésico, el Procurador deberd rendir, un informe
anual, tanto al Jefe del Ejecutivo Local, como al Poder Legislativo de la entidad federativa,
Documento donde podrd denunciar las violaciones a los derechos humanos ante el
Gobernador, Congreso Local, o a la opini6n piblica del estado de Aguascalientes, a través
de la publicidad que le den los medios masivos de comunicacién al Procurador de

Proteccién Ciudadana.

3.9. Direccién General de Derechos Humanos de 1a Secretaria de Gobernacién (1989)

El 13 de febrero de 1989, se publica en el Diario Oficial de la Federacion, la
creacién de la Direccién General de Derechos Humanos, dependiendo jerirquica y
orgénicamente de la Secretarfa de Gobernacién. Esta Direccién es el antecedente inmediato

de lo que seria después Ia Comisién Nacional de Derechos Humanos.
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3.10. Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal (1989)

El 17 de julio de 1989 se publica en ¢! Diario Oficial de !a Federacidn, la creacién
de la Procuradurfa Social dei D. D. F.

"La ciudad de México es una de las metrépolis més pobladas del mundo. El hecho de
que en elia se concentran alrededor de 20 millones de habitantes ha provecado que fa
demanda ciudadana manifieste la necesidad de contar con una institucidn que facilite los
procedimientos formales, con una mayor participacién ciudadana, de actos de autoridad y
prestacién de servicios piblicos a cargo del Deparamento del Distrito Federal. La
Procuradurfa Social busca ampliar la mediacién entre gobierno y sociedad civil®. (32)

3.11 Diversas Comisiones Estatales de Derechos Humanos

En diversos meses del aflo de 1990, se instituy Comisi Estatales de

Derechos Humanos, en los siguientes estados: Aguascalientes, Campeche, Guerrero,

Nayarit, Chihuahua y Veracruz.

La tendencia acentuada de estas Comisiones Estatales de Derechos Humanos, ¢s que
wdas dependen ecn mayor a menor medida, directamente del titular del Poder Ejecutivo
Local, pues es € quicn designa al presidente de {a Comision local comespondiente, lo cual
ha sido fueriemente cuestionado, por organizaciones no gubermamentales de Derechos
Humanos, abogados, intelectuales, etcétera, en el sentido de que hay poca o nula

independencia, autonomfa y credibilidad de estos organismos, en una real, eficaz y

(32) C.N.D.H., Compilacién, Documentos v Testimouigs de Cinco Siglos, México, C.N.D.H., 1991, pig.
232,
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comprometida accién en favor de los derechos e intereses de los gobernados que muchas

veces se ven acosados por los excesos y atropellos de los actos de autoridad administrativa.

3.12 Procuraduria de los Derechos Humanos y Proteccién Ciudadana del estado de
Baja California (1991)

Un caso aparte es, la Procuradurfa de los Derechos Humanos y Proteccitn
Ciudadana del estado de Baja California. La cual fue creada, por una Ley expedida el 31 de
enero de 1991, por el Poder Legislativo de esa entidad federativa. Una primera
caracterfstica es que: "Esta nueva Institucién se asemeja mucho a la figura de! Ombudsman,
toda vez que el Titular de esta Procuradurfa es aprobado por el Congreso Local, al cual se le
informard todos los afios del ejercicio de su actuacién®. (33)

En efecto, el nombramiento del Procurador, se da a través de la designacién que
haga el Poder Legislativo ‘de l1a entidad, a propuesta de una terna que le presente el
gobernador.

La Procuradurfa cuenta con un Srgano permanente de asesorfa, denominado, Consejo

Consultivo, integrado por siete personas de reconocido prestigio en ¢l estado.

Se establece que el Procurador no estard sujeto a mandato imperativo de autoridad
alguna, desempefiando sus funciones con autonomia. Es designado por un periodo de tres
afios y podrd repetir para un perfodo mis, también pedrd ser destituido por causa justificada
por el Congreso Local.

(33) Ibidem, pdg. 346.
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El Procurador deberd rendir anualmente, un informe por esctito al Congreso del
estado, sobre la situacion que priva en el ejercicio de sus facultades y atribuciones de

proteccion a los derechos de los ciudadanos.

Toda persona fisica o jurfdica tiene acceso directo e inmediato a [a Procuraduria,
para interponer quejas o denuncias por la posible conculcacion de sus derechos por algin
servidor publico especifico. Una vez recibida la queja, se considera la Procuradurfa como
compelente para su investigacion, allegdndose todos los elementos de pruebas posibles, para

llegar a una solucion del caso.

Entre las resoluciones mds importantes estdn: formular advertencias y recordatorios
sobre vencimiento de plazo; realizar recomendaciones, sugiriendo cambios en los
procedimientos administrativos; solicitar al superior jerdrquico del funcionario seiialado
como responsable material de [a violacion a la Ley, se le apliquen las medidas disciplinarias
correspondientes; solicitar fa intervencién del Ministerio Piblico, cuando de las
investigaciones aparezcan a la Juz la posible comision de delitos del fuero comiin y solicitar
la intervencién del Poder Judicial del estado, del Congreso Local, de la Secretarfa de la
Contraloria General del estado para aplicar las sanciones administrativas que preve la Ley de

Responsabitidades de los Servidores Piblicos del estado.

Nos parece, pues, que [a reflexion final de este apartado, y que sintetiza mucho de lo

dicho atrds en torno al Ombudsman, corresponde al Doctor Héctor Fix-Zamudio:

"13. En términos muy amplios puede describirse como el organismo auténomo, cuyo
tilar es designado por el legistativo, por el ejecutivo, o por ambos, con la funcién esencial
de fiscalizar la actividad administrativa; recibir las reclamaciones de los administrados;

gestionar la pronta resolucion de cuestiones planteadas, y de no ser posible, investigar
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dichas impugnaciones, para que si se considera que se han afectado indebidamente los
derechos e intereses legitimos de los propios reclamantes, formular recomendaciones no
obligatorias a las autoridades respectivas, con el objeto de lograr la reparacion de las citadas
violaciones; presentar informes piblicos especiales y periddicos sobre las cuestiones
investigadas y sugerir reformas y modificaciones a las précticas, 10s reglamentos y las leyes

administrativas, para una mejor prestacién de los servicios piblicos". (34)

(34) Proteccién Jurfdica de los Derechos Humanos, (Estudios Comparativos), México, C.N.D.H., 199], pig.
218.



CAPITULO i

NATURALEZA JURIDICA DE LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS
HUMANOS, COMO PRIMER OMBUDSMAN FEDERAL EN EL ORDEN JURIDICO
MEXICANO

1. ORIGEN: DECRETO PRESIDENCIAL (6 DE JUNIO DE 1990)

El 6 de junio de 1990, se crea por decreto presidencial, publicado en el Diario

Oficial de la Federacion, 1a Comisién Nacional de Derechos Humanos, y posteriormente, ¢}
lo. de agosto del mismo aflo aparece su Reglamento Interior, que es el primer marco
juridico que tuvo el primer drgano federal -no jurisdiccional- del Estado, establecido para
proteger los derechos fundamentales de la persona humana,

No vamos a examinar exhaustivamente, este pﬁmer marco normative de la
C.N.D.H., solo, citaremos algunas de las criticas polémicas que recibib esta institucién al

entrar al escenario de 1a vida jurfdica del pafs.

Se ha dicho que la corrupcitn, 1a impunidad, el deterioro del principio de legalidad,
y la crisis del Estado de Derecho en general, que raen como consecuencia el nefando actuar
de aquellos hombres y mujeres del poder piblico que no ajustan su actuar al imperio de la

Ley positiva y vigente, fueron algunos de los motivoes que tuvo el poder piblico para crear

hos h

una institucion expresa y explicitamente defensora de los d
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Se ha cuestionado también que su creacién obedece a que el Estado Mexicano, ante
la comunidad internacional estd muy interesado en promover y legitimar su imagen como

“real y cabal” protector de los derechos inherentes a la persona.

Como lo dice el Dr. José Barragén Barragdn: "M4s en el fondo, en nuestra opini6n,
se alude a la voluntad del titular del Ejecutivo, que ha decidido intervenir en este campo.
Parece como si estuviera dando aviso a las demds autoridades del sentido particular del
presente Decreto: es voluntad directa del presidente. Claro estd, esto suele ser, en la
préctica, més significativo y més eficaz que los mandatos constitucionales... en nuestro
medio efectivamente puede ser mas eficaz y contundente 1a_orden presidencial, al menos

hasta que persisia viva esa orden”. (35)

También se ha sefialado que, con este Decreto en materia de derechos humanos, el
Presidente de la Repiblica, se arroga facultades que no le competen, por ejemplo, el
intervenir cn la esfera y decisiones de los gobiernos de las 31 entidades federativas, pues con

ello, se argumenta, violenta el Pacto Federal y las soberanfas estatales.

La Presidenta de la Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos
Humanos, A. C., Mariclaire Acosta, comenta que el "nuevo organismo, encargado de
proponer y vigilar el cumplimiento de la politica nacional en materia de respeto y defensa de
los derechos humanos, segin anunciaba el decreto en cuestion, se establecié en un contexto
politico caracierizado por presiones internacionales motivadas por el deterioro creciente de
las garantfas individuales, sociates y politicas en México, y en el umbral del inicio formal de

las negociaciones del gobierno mexicano para el establecimiento de un Tratado de Libre

(35) El Laberinto de 1a llegalidad de 1a C.N.D.H., México, Crisol, 1991, pig. 25.
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Comercio con los Estados Unidos y Canad4”. (36) Por su parte el jurista Emilio Krieger
dice sobre el particular que: "La forma en que se instituyd la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, sub.ordinéndola al Poder Ejecutivo, la limitacién de facultades que se le
otorgaron, que quedaban reducidas a simples ‘recomendaciones’ y diversos otros aspectos
pusieron de relieve €l verdadero propésito de constituir un disfraz ante la opinién piblica
internacional, mis que el de dar vida a un instrumento eficaz de proteccién de los derechos

humanos®. (37)

Es innegable que la labor de conjunto de la Comision Nacional de Derechos
humanos, en particular la expedicitn de sus recomendacione#. ha sido positiva. Result6 un
avance que el Gobierno Federal reconociera la comisién de violaciones a los derechos
humanos, recibiera quejas de los ciudadanos y las investigara para dar una solucién al

problema planteado.

El homicidio de la abogada Norma Corona, defensora de los derechos humanos cn
Sinaloa, fue précticamente el iltimo suceso que conmovié a la opinién piblica nacional,

previa a la creacién de la C.N.D.H.

Por su parte, Jorge Luis Sierra Guzmén nos dice que: "Organismos como Amnistfa
Internacional, Americas Watch y el Minnesota Lawyers Human Rights Committle, han
expuesto en diferentes informes tanto la politica de impunidad como las précticas ilegales de
tortura, empleo de "madrinas”, arrestos arbitrarios, ejecuciones extrajudiciales y otras que

privan en los cuerpos policiacos mexicanos”. (38)

(36) Presentacion a la C.N.D.H., Una visién no gubermamental, México, C.M.D.P.D.H.A.C., 1991, p4g., .
(37) Sierra Guzmin, Jorge Luis, et. al.,, La CN.D H, visién no_gubernamental {prélogo), México,

C.M.D.P.AH.A.C., 1991, plg. IX.
(38) Ibidem, pag. 53.
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Todo ¢llo, es muy preocupante, pues no se sabe, a ciencia cierta, con precisién, si
esa espiral de violaciones a los derechos humanos de los gobernados, es tolerado por el
poder pibtico, o de plano , hay una manifiesta incapacidad para terminar con los atropellos
al orden jurfdico constitucional de ciertos grupos delictives de poder, incrustados

ilegitimamente en las instituciones, 6rganos e instancias del Estado mexicano.

Existen juristas, como el Dr. Rafael Ruiz Harrell, quien comenta respecto al decreto
del 6 de junio de 1990, que instituye a la C,N.D,H,, tomando en consideracion el articulo
90 de 1a Constitucién General de la Repiblica, "la creacién o constitucién de un érgano
desconcentrado, como ocurtid con fa C.N.D.H., es facultad exclusiva del Congreso de la
Unidn y ha de llevarse al cabo reformando la Ley Orgénica de la Administracién Piblica
Federal. O lo que es igual el Presidente de la Repiiblica no tiene facultades legales para
crear o establecer, mediante un simple decreto, un 6érgano desconcentrado, a menos, por
supuesto, que la formacién del mismo esté ya prevista en la Ley Orginica que haya

expedido el Congreso™. (39)

Ahora bien, el mismo Ruiz Harrel, afirma que de acuerdo al articulo 75 de la Carta
Magna, ordena que: "la creacién de todo puesto piblico debe hacerse mediante una ley que,
ademds de fijar la renumeracién correspondiente, le otorgue fundamento legal. La Facultad
de crear leyes federales le corresponde constitucionalmente sélo al Congreso de 1a Unién
(articulo 73, frac. XXX), y no estd entre las atribuciones del Presidente de la Repiblica... -
concluye- el decreto del 6 de junio de 1990 que comentamos es violatorio de los articulos 75
y 90 de la Carta Magna y que, la C.N.D.H, resulté de la Carta Magna anticonstitucional, en
cuanto al procedimiento de su creacion. El Decreto presidencial en examen, tiene como
Fundamento juridico los articulos 17 y 27, de la ley Orgénica de la Administracién Pﬁhliw

Federal. el primero de los numerales de la ley secundaria prevé la existencia de 6rgancs

39) La CNDH, Una visién no gubernaniental, México, C.M.D.P.D.H.A.C., 1991, pig. 140.
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administrativos desconcentrados, més no faculta al Presidente de la Repiiblica para crearlos.:

(40)

Ahora bien, respecto del articulo 27 fraccion 1V, de la Ley Organica de la
Administracion Piiblica Federal nos comenta Ruiz Harrell: "recordar que existe un precepto
que le atribuye a la Secretarfa de Gobernacién Ia facultad de vigilar la eficacia de las
garantias, es algo del todo distinto a suponer que el Presidente de la Republica estd facultado
para transformar, a su arbitrio, un 6rgano jerarquizado previsto y establecido por la ley, en
un §rgano desconcentrado que carece de fundamento legal, y menos todavia para darle a
cualquiera de ellos 1a facultad de erigirse en Grgano revisor de la actuacion legal de otros
poderes, sean federales o los de otras entidades de la Unién. ...La Direccién de Derechos
Humanos de 1a Secretarfa de Gobernacién -6rgano jerarquizado-, no podia transformarse en
la Comisién Nacional de Derechos Humanos -6rgano desconcentrado-, ni meramente por
voluntad del Presidente de la Repiblica puesto que sélo el Congreso de la Unifn estd

facuitado para hacerlo®. (41)

Respecto a los considerandos del Decreto gubernativo que fué el primer marco legal
de la C.N.D.H., el jurista, Dr. Jos€ Barragén Barragin afirma: "E| Ejecutivo Federal carece
de competencia, en sentido estricto, para determinar las politicas de orden interno de los
estados y municipios. Dicho de otra manera, carece de competencia para vigilar el
comportamiento ilegal de dichas autoridades locales...-continda- Para apreciar la gravedad
de la invasi6n de las esferas estatales, relacionamos este parrafo tercero con lo que se afirma
en el sexto considerando, en el cual se establece el principio de que toca a la Secretaria de

Gobernacién conducir dicha politica interior, incluido la coordinacion y ejecucién de

(40) ibidem, pig. 141.
(41) Ibidem, pig. 144 ¥ 145
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acciones para la salvaguarda de las garantfas individuales, todo esto es cierto, pero sélo en el

4mbito federal”, (42)

Esta primera C.N,D.H. de 1990, fue un érgano desconcentrado de la Secretarfa de
Gobernacién. Su dependencia al Poder Ejecutivo Federal, politica y jurfdicamente era
evidente, lo cual le cre6 muchos problemas y falta de credibilidad entre amplias capas de la
sociedad y sus sectores més criticos, atentos y comprometidos en la causa de los derechos

humanos.

Sélo el valor, la entrega y la convicci6n en los derechos humanos del entonces
primer Presidente fundador de la C.N.D.H., Dr. Jorge Carpizo, logrd rtemontar

excelentemente, las criticas, cuestic ientos e incredulidad de la sociedad civil.

1.1. EI Presidencialismo en México

En su libro: "El Presidencialismo Mexicano”, Jorge Carpizo, nos muestra de manera
amplia y detallada, profunda y sistemética, los mecanismos y engranajes del sistema politico
mexicane. Los factores sociales, econfmicos, pollticos, pero sobre todo jurfdicos, de la
compleja institucidn denominada Presidente de la Repiiblica Mexicana, o como lo llama

nuestra Constitucion General de la Reptiblica: Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

"En nuestro pals, sin lugar a ninguna duda, el presidente es la pieza clave del sistema
politico y tiene un enorme predominio sobre los otros elementos polfticos que configuran al

propio sistema... En mi criterio, las causas del predominio del presidente mexicano son: a)

(42) Barragdn Barragin, José, La C.N.D.H., Una_visi6n ng gubermamental, México, C.M.D.P.D.H.A.C.,
1992, psg. 172,
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es el Jefe del partido predominante, partido que estd integrado por las grandes centrales
obreras, camipesinas y profesionales; b) el debilitamiento del poder legisfativo, ya que la
gran mayoria de los legisladores son miembros del partido predominante y saben que si se
oponen al presidente las posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que seguramente
estdn asf frustrando su carrera polftica; ¢) la integracién, en buena parte, de la suprema corte
de justicia por elementos politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el prasidente
esti interesado; d) la marcada influencia en la economfa a través de los mecanismos def
banco central, de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal,
asi como las amplias facultades que tiene en materia econmica; €) Ia institucionalizacion del
ejéreito, cuyos jefes dependen de él; ) la fuerte influencia en {a opinién piblica a través de

los conwroles y f: que tiene respecto a los medios ivos de ot icacidn; g) la

concentracion de recursos econdmicos en la federacion, especificamente en el ejecutivo; h)

facultades consti les y extraconstitucionales, como son la facultad de

Ias amplias

designar a su sucesor y a los gobernadores de las entidades federativas: i) la determinacién
de todos los aspectos internacionales en los cuales interviene ¢l pafs, sin que para ¢llo exista
ningin freno en el senado; j) el gobierno directo de la regién més importante, con mucho,
del pais, como lo es el distrito federal y k) un elemento psicoldgico: que en lo general se

acepta ¢! papel predominante del ejecutivo sin que mayormente se le cuestione™, (43)

Como podemos apreciar, {a figura presidencial, tiene de hecho y de Derecho, todos y
cada uno de los mds importantes mecanismos e hilos del poder en México. De ahi que sea

pieza clave y fundamental, decisoria, en el rumbo y destino del pafs. No hay institucion,

grupo, partido, sindicato, normas juridicas, iglesias, , agrupaci D iales,
industriales, inversionistas, intelectuales, campesinos, universidades, que de alguna u otra

manera, directa o indirectamente, abierta o implicitamente, afecten las decisiones politicas

(43) México, Siglo XX1, 1988, pags. 1326,
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que tome el titular del Poder Ejecutivo Federal. Tal es, verbigracia la decision politica de .

crear la C.N.D, H. sea por los variados y mdltiples motivos que haya tenido para hacerlo.
Por su parte el jurista Daniel Moreno dice al respecto:

"Ademis de las facultades que 1a Constitucién le otorga, el Presidente de la
Repiblica entre nosotros tiene otras mis y no es en el marco constitucional, porque de
cumplirse, tendrfa un freno en las facultades de control que ticne el Poder Legislativo. En
efecto, una tradicion de autoritarismo es la que determina la funcién polftica del primer

mandatario del pafs®. (44)

Ignacio Burgoa QOrihuela, considera que: "Es muy importante advertir qué lo que se
entiende por 'presidencialismo’ en México implica un verdadero 'sistema’ integrado por
diferentes reglas de juego polltico consuetudinarias. No estdn, ni pueden estarlo, escritas en
ningdn ordenamiento juridico, Su aprendizaje, de suyo dificil, sélo se obticne .
experimeman.do activamente la politica mexicana, lo que abarca muchos afios de prictica.
La observancia de esas reglas consuetudinarias es lo que caracteriza a nuestro

presidencialismo”. (45)

Estamos perfectamente de acuerdo con los citados juristas, pues, efectivamente, son
esas reglas no escritas, las que, muchas veces prevalecen en el mundo fictico muy por
encima de las normas juridicas estublecidas en la Constitucidn, aunque es necesario pugnar
porque todas las instituciones se ajusten al imperio de la ley, incluyendo, desde luego y en
primer lugar al Presidente de la Repiblica. Para reaimente transitar a un Estado Social, y

Democrético de Derecho, donde tnicamente prevalezean las leyes escritas, el orden juridico

(44) Derecho Constitucional Mexicano, México, Edit. Pornia, S. A., 1990 pigs. 417,
(45) Derecho Constitucional Mexicano, México, Edit. Pormia, S. A., 1990, p4gs. 809 y 810
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et su conijunto, especialmente, empezando por la suptemacia de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, asf como todas y cada una de las normas jurfdicas que de
efla emanen. Un Estado democrético de Derecho, es aquel, en donde la actividad de todos,
absolutamente todos, sociedad y gobierno, actores y protagonistas del escenario y espectro
socio-econémico y politico, es decir, las instituciones, los factores reales de poder
(empresarios, industriales, financistas, alta jerarquia eclcsiﬁstica, clpula militar) y desde
luego, e} poder piiblico, queden sometidos a la Norma Suprema: La Constimcién General de

la Repiblica.
Don Gabino Fraga, nos comenta por su parie que:

“El Presidente de la Repiblica, Gnico titular del Poder Ejecutivo, tiene en nuestra
organizacién constitucional un doble caricter: de érgano politico y de 6rgano
administrativo. Su carécter de drgano politico deriva de Ia relacién directa ¢ inmediata que
puarda con el Estado. Dentro de la esfera que le sefiala la ley, su voluntad constituye la

voluntad del Estado*”. (46)

El propio maestro, nos dice que, la base constitucional, de la anterior afirmacion
estén en los numerales 39, 40, 41, 49 y 80 de la Constitucién Federal. Ei razonamiento es el
siguiente: La soberanfa nacional reside esencial y originalmente en el pueblo (art. 39). Y
que la voluntad de ese pueblo, es constituirse en una Repiblica representativa, democrética,
federal (art. 40), y que la soberanfa la ejerce el pueblo por medio de los Poderes de la
Unidn (art. 41), que este a su vez se divide para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial (art. 49), finalmente se establece que el "supremo™ Poder Ejecutivo se deposita en

un ciudadano denominado “Presidente de los Estados Unidos Mexicanos” (art. 80).

(46) Depecho Administrativa, México, Edit. Pornia. S. A., 1985, pag. 173.
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Por iltimo, Don Andrés Serra Rojas nos sefiala que: "El sistema imperante en
México corresponde al tipo presidencial, ya que la mayor parte de los preceptos que regulan
la naturaleza de los poderes ejecutivo y legislativo y sus relapiones, estin inspirados en
buena parte en la legislacién norteamericana, que acepta este sistema. Los secretarios de
" Estado no ticnen responsabilidad ministerial ante el poder legistativo: dependen directamente
del Presidente de 1a Repiiblica; el Presidente es el Jefe de Estado y asume prerrogativas que

ejerce sin ¢l control del legislativo”. (47)
En el afio de 1969 el propio Carpizo afirmaba:

"Y es que el Presidente de la Repiiblica es el centro de la atencién piiblica,
porque es ¢l 6rgano predominante del Estado, porque en él estdn cifradas las esperanzas de
un pueblo, porque es durante determinado nimero de afios un personaje tan poderoso como
los reyes legendarios, como aquellos personajes, hoy de leyenda: Luis X1V, Felipe 1I,
Federico 11, etcétera...- continda- En México, el presidente ocupa el lugar de un rey
europeo del siglo XVill. Sus poderes son amplios y en su campo de accién casi no tiene

restricciones”. (48)

Hoy cn 1994, el presidencialismo clasico o puro en México no ha variado, y tiende a
acenuarse y fortalecerse, ¢llo en detrimento y debilidad de los otros podéres e instituciones
de la Repiblica. Esta tendencia, no es, desde luego, positiva para la causa noble e

incontenible de los Derechos Humanos.

Seria deseable, la real, efectiva y genuina division de los Poderes de la Uni6n, con

los frenos y contrapesos necesarios y un régimen federal y democrético legitimo, todo ello,

(47) Derecho Administrativo, México, T-1. Edit. Pornia, S. A., 1988, pdgs. 536 y 537.
(48) La Constitucidn Mexicana de 1917, México, Edit. Pornia, S. A., 1950, pigs. 293 y 294.
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en el marco de nuestra Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asi, se
avanzarfa en la consolidacion del Estado de Derecho al que todos aspiramos, en el cual el
poder piiblico, respete convencidamente, todos los derechos humanos de los ciudadanos

mexicanos.

1.2, La facultad constitucional del titular del Poder Ejecutive Federnl parn presentar

iniciativas de Ley al Congreso de la Unién para su posible aprobacidn,

"28. En la legislacién mexicana se ha iniciado muy recientemente la introduccién de
instituciones similares al Ombudsman, pero con la diferencia de que, por tratarse de un
régimen presidencial, ha predominado € criterio de que su designacion y funciones no estdn
vinculadas con el érgano legislativo, como ocurre en los pafses de régimen parlamentario de
acuerdo con el modelo escandinavo, sino que se le ha hecho depender del ejecutivo, aun

cuando cuenta con autonomfa funcional®. (49)

De conformidad. con el articulo 71, fraccion 1 de la Constitucién Federal, compete
al tiwlar del Poder Ejecutivo Federal presentar iniciativas o proyectos de Ley ante el

Congreso de la Unién, para su posible aprobacion.

El Dr. Felipe Tena Ramirez nos comenta ai respecto: "Y en cuanto al Presidente de
ta Repiiblica, nuestra Constitucién lo asocia a la funcién legislativa al otorgarle la facultad
de comenzar el proceso legislativo mediante la iniciativa de leyes y decretos. Ateniiase asi la
divisién de poderes y se reconoce que el Ejecutivo estd en aptitud, por su conocimiento de

las necesidades piblicas, de proponer a las camaras proyectos acertados. De hecho son las

(49) Fix-Zamudio, Héctor, Proteccion Juridica de los Derechios Humasos. {Esmdios Comparativos), México,
C.N.D.H., 199} p4g. 220.
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iniciativas del Presidente de la Repiblica las dnicas que merecen la atencién de nuestras
camaras, !0 cual se debe no sélo a la impreparacion de los legisiadores, sino también al

acrecentamicnto de poder del Ejecutivo®. (50)

Efectivamente, en Ia realidad legislativa mexicana, précticamente todos los proyectos
del Presidente de la Repiiblica, se han convertido, a través del proceso legislativo previsto
en nuestra Carta Fundamental de 1917, en reformas y adecuaciones de 1a Constitucion
Federal, leyes, decretos y reglamentos, que conforman nuestro Derecho Positivo Mexicano.
“En resumen, se advierte que el sistema de 'equilibrio de poderes’ no funciona. Hay un
desequilibrio marcade que favorece al Ejecutivo. Es entonces cuando uno se pregunta cual
es la funci6n del Poder Legislativo. Aparentemente el Legislativo tiene una funcion
simbGlica, sanciona actos del Ejecutivo. Les da una validez y una fundamentacién de tipo

tradicional y metafisico, en que los actos del Ejecutivo adquieren la categorfa de leyes™.(51)

Lo anterior se puede explicar por la peculiaridad del sistema politico mexicano, en
donde se ha criticado por érupos de oposicién y sectores importantes de la sociedad, tales
como distinguidos intelectuales, sobre la disciplina "servil” de los legisladores del partido
oficial (y que muchos también lo consideran como partido de Estado, pues aducen, que no
se sabe donde empieza y termina la simbiosis existente, entre el partido del gobierno y el
Estado), al aprobar sin chistar las iniciativas del Ejecutive Federal, pues recordemos que
este es el Jefe nato, supremo, méximo del partido de aquellos. Por ello, se explica la
docilidad y cuestionada independencia de criterio y de conciencia de la mayorfa de los
integrantes del Poder Legislativo Federal, quienes aprucban las iniciativas, se dice, por
consigna del Poder Ejecutivo Federal. Sin embargo, es importante destacar que, la facultad

constitucional de iniciar leyes, por el Presidente, es una competencia muy importante,

(50) Deracho Constinscional Mexicano, México, Edit. Pornia, S. A., 1984, pig. 286.
{51)Gouzdlez Casanova, Pablo, La Democracia en México, México, Edit. ERA, 1991, pags. 32y 33.
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tomando en cuenta que es la institucién del Poder Ejecutivo Federal, la entidad que cuenta

con mis presupuesto infraestructura, asesoria, personal, etcétera.

En este sentido Burgoa Orihuela comenta:

"La Facultad de iniciar leyes que el art, 71, fraccién I, de la Constitucién, otorga al
Presidente de la Repiiblica, siempre se ha estimado como un fenémeno de colaboracién
legislativa del Ejecutivo para con los 6rganos encargados de su expedicién. En México todas
las constituciones que han regido lo previeron, pues se ha considerado con toda justificacién
que es dicho funcionario quien, por virtud de su diaria y constante actividad gubernativa,

estd en contacto con la realidad dindmica del pais y quien, por ende, al conocerla en los

Sand

problemas y necesidades que afronta, es el mds cap para prop las medidas legales

que estime adecuadas a efecto de resolverlas y satisfacerlas. Ademés, y esto acontece
frecuentemente en la prictica, los proyectos de ley que emanan del Presidente de la
Repiiblica, por el mejor conocimiento de causa que su formulaci6n supone son los que
menos errores, absurdos o aberraciones contienen, permitiendo su confeccién serena y
desapasionada una mejor sistematizacién de las normas que comprende, sin motivarse, por
lo general, en la demagogia politica que sucle matizar a los que provienen de los diputados o

senadores”. {52)

Como observamos, hay consenso entre los juristas y la doctrina juridica mexicana,
en reconocer expresa o implicitamente, la preponderancia del Poder Ejecutivo Federal,
respecto de los otros dos, tanto constitucionalmeniz, es decir, en normas juridicas escritas de
naturaleza suprema, asi como en las reglas no escritas de cardcter politico, inherentes al

sisterna politico mexicano.

(52) Ob. cit., pig. 776.
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En nuestra opinién, son precisamente, esas normas metaconstitucionales de
naturaleza eminentemente politicas, las-que hacen que el titular del Poder Ejecutivo de la
Uni6n, aparezca en sus relaciones ante los demds poderes como "supremo poder®, asi lo

denomina ¢l propio artfculo 80 constitucional.

Finalmente, sobre el particular, Elisur Arteaga Nava, cita Los "Discursos sobre la
primera década de Tito Livio® libro I, capftulo XVI de Nicolo Maquiaveli que: *En la
direccién de los asuntos importantisimos conviene al éxito que uno solo ejerza el mando
supremo”, y mencionando también un fragmento del capitulo XVII de "El Principe™: '
“Pregiintese con este motivo si es mejor ser amado que temido o temido que amado, y se
responde que convendria ser ambas cosas; pero, siendo dificil que estén juntas, mucho mis

seguro es ser temido que amado, en el caso de que falte yno de los afectos”. (53)

2. DECRETO CONSTITUCIONAL: articulo 102, apartado B
(28 de enero de 1992)

“Una caracterizacién reductiva: lo que no es la institucion del Defensor del Pucblo:
Por de pronto, no es un 6rgano judicial. El Defensor del Pueblo no dicta sentencias, no
falla, no decide, en el sentido en que decide un juez, o un tribunal... tampoco es un 6rgano
legislativo. El Defensor no legisla no tiene iniciativa legislativa propiamente dicho ante el
Parlamento; pero si tiene la posibilidad de recomendar la reforma de las leyes, ...en suma,
no es juez, ni es legislador, pero coopera a una mejor administracion de justicia y a una méis
eficaz labor legislativa®. (54)

(53) La Constitucion Mexicana Comentada por Maquigvelo, México, Siglo XXI-UAM Azcapotzalco, 1988,
pég. 129.
(54) Ruiz-Jiménez, Joaquin, Ob. cit., p4g. 6.
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Después del intenso debate en torno a la figura de la C.N.D.H. que tan abrupta y
sorpresivamente surgié a la vida jurfdica nacional, continué criticindose severamente a la
institucién, tanto de buena y mala fe; particular importancia tuvo la discusién sobre su
autonomfa respecto del poder piblico, especificamente del Ejecutivo Federal. Tanto por su
actividad, como por el prestigio tan ripidamente alcanzado, autoridad moral ganada a pulso,
con trabajo, honradez, eficiencia, responsabilidad. Un alto grado de excelente imagen ante
la opini6n piblica, descansaba en la figura del distinguido jurista, Dr. Jorge Carpizo. Toda

la prensa nacional ¢ incluso la extranjera, estaba pendiente, de la actividad de la C.N.D.H.

q Aol

y especialmente, en sus recc iones, que mds trataremos a profundidad pues,

ellas son el objeto principal del presente trabajo.

Uno de los cuestionamientos més sensibles, fué el marco juridico de la C.N.D.H.
Por ello, el titular del Poder Ejecutivo Federal, envio al Poder Legislativo Federal, una
iniciativa de ley que insertaba en la Carta Suprema, la figura del Ombudsman. Un
Ombudsman Constitucional Ejecutivo. Vedmos como se dio a grandes rasgos este

procedimiento legislativo,

El jueves 28 de noviembre de 1991, en la nota de Néstor Martinez y Oscar
Camacho, a propésito de la iniciativa presidencial para elevar a rango constitucional a la

C.N.D.H. citaremos que:

"La Comisi6én Nacional de Derechos Humanos (CNDH) no es ni serd amortiguador
politico en la disputa electoral del pais, asever6 ayer el presidente de ese organismo. ...Sin
dar muestras de molestia, aunque con gesto adusto, Carpizo Mc Gregor escuché al panista
Luis Felipe Bravo: * ;Como podria el Ombudsman sustraerse a la Srbita del Poder Ejecutivo

y no depender de €17, cuando -dijo Bravo Mena citando pédrrafos de un libro del propio
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Carpizo sobre el presidencialismo mexicano -'usted mismo reconoce que el presidencialismo
es un poder que ha debilitado al Legislativo y al Judicial, pues en su calidad de lider del PRI
el presidente es quicn nombra a los legisladores de su partido, quienes no se rebelan p(-)rquc
eso serfa poner fin a su carrera politica’. Enérgico, pero sin aspereza, Jorge Carpizo dijo
estar en desacuerdo con el planteamiento hecho por el diputado panista y, tajante, rechazd
que a institucion que preside dependa del Ejecutivo o que acepte presiones en sus tareas de
investigacion o recomendacién de cualquier otro grupo politico o social, gubernamental o
no. “Salinas prometié apoyo y autonomfa y ha cumplido’, dijo Carpizo quien agregé que el
dfa que la C.N.D.H. dependa o este subordinada a poder alguno 'dejaria de cumplir con sus
funciones y responsabilidades’. Al respecto, sefialé que en la iniciativa propuesta a la
Cémara de Diputados ‘en ningin momento se dice que la C.N.D.H. vaya a depender de
poder alguno, ni del Ejecutivo ni del Legislativo o Judicial, pero -aceptd- se va a necesitar
madurez politica de todos y buena fe para comprender y aceptar la autonomfa de fa

C.N.D.H, (59

Por su parte, el Dr. Héctor Fix-Zamudio, nos dice: No obsiante que
administrativamente dicha Comisién depende de 1a Secretarfa de Gobernacion, la misma ha
demostrado un grado excepcional de independencia, que le ha otorgado amplio prestigio en
todos los sectores sociales, por lo que ha logrado iniciar una cultura de los Derechos
Humanos, que es un fac(oriesencial para lograr su verdadera tutela... Si bien se han
formulado algunas criticas en cuanto al actual marco jurfdico de la citada Comisién Nacional
de Derechos Humanos, consideramos que ha sido muy positivo su establecimiento con sus
caracteristicas actuales, puesto que ha sido la forma mas adecuada para que la institucién

pueda consolidarse, ya que entonces su estructura jurfdica puede perfeccionarse en un futuro

(55) La.C.N.D H,, independiente de todo poder; Campiza, en la Jornada, nm. 2591, México, jueves 28 de
diciembre de 199%, pigs. 1 y 16.



59

préximo para otorgarte una base normativa mis sélida que garantice de manera definitiva su

autonomifa®. (56)

Fue el 14 de diciembre, cuando fa C.N.D.H., wvo un espacio, en nuestro miximo

estatuto jurfdico, es decir, en la Constitucién Generat de Ia Repiblica {fi enel

» P

articulo 102, apartado B,

En la editorial del periédico, "La Jornada”, se pondera de marnera juiciosa, prudente

y equilibrada, la insercién de la C.N.D.H., en el texto orgénico de Ia Norma Suprema:

"Al aprobarse en la Cimara de Diputados la iniciativa presidencial para elevar a
rango constitucional a la Comisién Nacional de Derechos Humanos, se ha dado un paso de
enorme significacidn para consolidarla y garantizar el trabajo que ha venido desarrollando
desde su creacién. Seguramente el Senado ratificars ef acuerdo de los diputados y lo mismo
ocurcird en los respectivos congresos locales, con lo que culminard el proceso de
institucionalizacién del organismo... Como ha sefialado Jorge Carpizo, presidente de la
CNDH, con esta medida México entra de Hleno a la corriente juridica internacional del
Ombudsman... Es sabido que en su corta existencia fa CNDH ha actuade con tna notable
independencia y sus recomendaciones han contribuido a mejorar 1a situacidn de los derechos

humanos en nuestro pafs... Sus recomendaciones han sido atendidas en gran mimero, lo que

revela disposicidn de fos funcionarios para que estas no queden en meros llamados de
atencion, sino que al aceplarias, gobiernos y autoridades estan en ¢l compromiso de corregir
fos atropeflos a los derechos humanos... Al elevarse la Comisién a rango constitucional, se
estd parantizando su permanencia y su transformacién en una institucidn clave de la

Repiblica.. Por ello, su actividad reclama el apoyo moral de fa sociedad y el mas

(56) Justicia Constimcional, Ombudsman v Derechos Humanos, México, C.N.D.H., 1993, p4gs. 206-208.
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escrupuloso respeto de las autoridades. Es necesario recomocer que ambas han estado

presentes en el desempeiio de la CNDH". (57)

Por su parte, el Dr. Octavio Rodriguez Araujo, académico de la UNAM, cuestiona:

“Lo que muestra la iniciativa que comentamos es su parcialidad en matcria de
defensa de los dercchos humanos, Asuntos tan importantes como los derechos electorales,
[aborales y la imparticion de justicia, todos los cuales dependen rigurosamente hablando del
Presidente de la Repiiblica, no son incluides en la vigilancia de los derechos humanos. Lo

que se defiende con é&stas exclusi es: 1) la arbitraricdad prifsta en las elecciones, que no
es oira que la arbitrariedad de quienes controlan el procese electoral y no quieren dejar de
controlarlo, pese al clamor popular en este sentido; 2) el dominio empresarial sobre los
trabajadores (via autoridades laborales) tanto en su libertad de organizarse como en el
ejercicio de sus derechos consagrados (todavia) en la Constitucién; y 3) la dependencia real
(el servilismo, decia Juan Miguel de Mora) del Poder Judicial al Ejecutivo®. (58)

Podemos, por nuestra parte, concluir que, la Comision Nacional de Derechos
Humanos, al establecerse en Ia Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
constituyo un acierto formidable, pues la garantia de su permanencia, es un avance muy

significativo en su autonomfa e independencia.

El nuevo marco juridico-constitucional, de la C.N.D.H., que es ¢l articulo 102,
apartado B, le da al organismo, una proyeccion y una solidez legal y legitima mis adecuada

para bregar por sus objetivos humanitarios en México.

(57) La CNDH a Rango Constitucional, nim. 2607, ssbado 14 de diciembre de 1991, psg. 1.
(58) Parcialidad de una iniciativa. en la Jornada, nim, 2591, México. jueves 28 de noviembre de 1991, pég.
5.
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El Decreto que reforma el articulo 102, para adicionarle un apartado B, establece
que, la Comisién Permanente del Honorable Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, ejercié la facultad que le asigna el articulo 135 censtitucional, y con la
aprobacitn de las Cémaras de diputados y de Senadores del Congreso de la Union, asi como
las H. legislaturas de las 31 entidades federativas, decidieron crear el marco juridico-

constitucional de los organismos no jurisdiccionales protectores de los derechos humanos.

En su primer pémafo, ordena que: el Congreso o Poder Legislativo Federal, y las
legislaturas de las entidades de la Federacion, “establecerdn organismo de proteccién de los
Derechos Humanos que otorga €l orden juridico mexicano” los que atenderdn las quejas en
contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa realizadas por cualquier autoridad,
que conculquen esos derechos. Con la exclusiva excepcién de los del Poder Judicial Federal.
Aquellos organismos, "Formularin recomendaciones pdblicas auténomas, no vinculatorias”,
asf como denuncias y quejas ante las autoridades competentes™. Asf, tenemos el marco

constitucional de la C.N.D.H. y de las Comisiones Estatales de la materia.

Estos organismos, se decreta, en su parrafo scgundo, po serdn competentes cn

asuntos relativos a las materias, electoral, laboral y jurisdiccional de fondo.

Finalmente, en su parrafo tercero, se establece que, €l organismo que sea creado por
el Poder Legislativo Federal, serd competente, para conocer en segunda instancia de
aquellas quejas que se presenten relacionadas “con las recomendaciones, acuerdos u

amisiones de los organismos estatales protectores de fos derechos humanos”,

De los articulos transitorios, se establece, en el 1° que, el presente decreto entrard en
p

vigor al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.
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En el art. 2°, se ordena que en tanto se crean los organismos protectores de los
derechos humanos a nivel local, la C.N.D.H., continuard atendiendo las quejas de
competencia local. Los estados de la federacién que ya cuenten con los organismos citados, ’
"recibirdn las quejas atin no resueltas” que hayan sido presentadas ante la C.N.D.H., en un
término de 30 dias naturales contados a partir de la publicacién del presente decreto. Y

aquellos estados que no cuenten con estos organismos, tendrian un aiio para establecerlos.

Se cita en el pdrrafo final, el articulo 89 fraccién I, que establece la facultad
reglamentaria en materia administrativa, que tiene el titular del Poder Ejecutivo Federal para
“L. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la

esfera administrativa a su exacta observancia®.

3.Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos. Andlisis genérico de su

estructuracion y funcionamiento (29 de junio de 1992)

3.1. La Comisién Nacional de Derechos Humanos como Organismo Descentralizado,

con Personalidad Juridica y Patrimonio propios

El articulo 2° de {a Ley de 1a Comisién Nactonal de Derechos Humanos, define que,
el organismo que estudiamos ¢s "descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio

propios”.
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Gabino Fraga, nos explica:

"La descentralizacion administrativa representa una corriente que dfa a dia va
tomando mayor incremento en los Estados contemporfineos y que en términos generales
consiste en confiar algunas actividades administrativas a 6rganos que guardan con la
administracién centralizada una relacion diversa de la jerarquia, pero sin que dejen de existir
respecto de ellas las facultades indispensables para conservar la unidad del Poder"... "Se ha
pretendido que es caracterfstica esencial de la descentralizacién, la existencia de una
personalidad juridica especial y de un patrimonio propio de los organismos
descentralizados”. (59)

El articulo 90 de nuestra Constitucién General de la Repiblica, establece: *La
administracién Piblica Federal serd centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orgénica
que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estarin a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la

intervencién del Ejecutivo Federal en su operacién.”

El articulo 45 de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, establece:
“Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la
Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios,

cualquiera que sea la estructura legal que adopten®.

Por su parte el antfculo 3°, pérrafo segundo, de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales reza: "La Comision Nacjonal de Derechos Humanos, la

Procuraduria Agraria, y la Procuraduria Federal del Consumidor, atendiendo a sus objetivos

(59) Ob. cit., pigs. 198 y 199,



64

y a la naturaleza de sus funciones, quedan excluidas de la observancia del presente

ordenamiento™,

El articulo 4o del Reglamento Interno de {a C.N.D.H. dice: "En los términos del
artfculo 3o, pdrrafo segundo, de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, €sta no le ¢es

aplicable a la Comisién Nacional”.

La Ley de la C.N.D.H,, en su artfcelo 2° [a define como un organismo
descentralizado, es decir, pertenece como ente de Derecho Piblico a la Administracién
Piblica Federal, pero sin caer en la esfera juridica de la Administracion Central, que

depende directamente del Poder Ejecutivo Federal, sea 'a través de los miembros del

gabinete o direct del Presid de la Repiblica. Ahora bien, como el mismo
precepto citado, le otorga personalidad juridica y patrimonio propios, en efecto, la
C.N.D.H., es un organismo descentralizado, en los términos del articulo 45 de la Ley

Orgénica de la Administracién Piblica Federal.

Como observamos. el articulo 4° del Reglamento Interno de la C.N.D.H., en
relacion con el 3° pérrafo segundo, de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, nos da la
fundamentacién para afirmar que, la naturaleza juridica de la C.N.D.H., es sumamente
especial, suigéneris, pues a esta institucién, no se le aplicard Ia legislaci6n federal para entes
paraestatales, tal como ocurre con la Procuradurfa Federal det Consumidor (PROFECQO)

atendiendo al objetivo y naturaleza de las funciones que realizan.

La clave, de este complejo marco juridico, novedoso y original de la C.N.D.H.,
creemos que estd, en el especial objetivo y naturaleza de sus funciones, como lo establece el .

art. 2° de la Ley de 1a Comisién Nacional, que dice; su "objeto esencial es la proteccion,
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observancia, promocién, estudio y divulgacién de los derechos humanos previstos por el

orden juridico mexicano®.

En sintesis, la C.N.D.H., es una persona moral ubicada ¢n el 4rea del Derecho
Piblico, que tiene personalidad juridica, que a nuestro juicio es, en sentido sustantivo, la
capacidad de goce de la institucién para ser sujeto de derechos y obligaciones y en materia
adjetiva, como capacidad procesal para formular las “denuncias o quejas” ante autoridades
competentes, también, tiene patrimonio propio como elemento inherente de la persona moral
que es. La C.N.D.H., es un organismo descentralizado de la Administracién Publica
Federal, en tanto entidad administrativa, con un marco legal-constitucional (articule 102,
apartado B), y que tiene un objetivo primordial, que es, proteger los derechos humanos que
otorga el orden jurfdico mexicano. Es un 6rgano administrativo federal para atender quejas
de naturaleza administrativa, presentadas por cualquier persona en contra de toda autoridad,

que no sea el Poder Judicial Federal.

La C.N.D.H., es una institucién de naturaleza suigéneris, que fue creada para el
control, supervision y vigilancia de la administracién publica federal, y de otros actos de
autoridad de naturaleza administrativa, que no tengan que ver con el Poder Judicial de la
Federacién. Nuestra instituci6n, es una entidad administrativa que presta un servicio piblico

descentralizado: 1a proteccitn de los derechos humanos.

Ei Dr. Jorge Carpizo, nos dice al respecto que;

"El Ombudsman es un drgano del Estado, no del gobierno. Es decir, es un érgano

pablico creado por la Constitucion o por la Ley para que cumpla funciones piblicas y cuyas
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atribuciones estdn expresamente sefialadas por la propia ley, pero no es ni forma parte de

ningtin 6rgano de gobierno”. (60)

La C.N.D.H., como organismo descentralizado, tiene la funcién de tutelar los
derechos humanos de la sociedad, principalmente a través de un procedimiento interno de
cardcter administrativo que culmina -cuando se comprueba en el curso de la investigacién
que la autoridad conculcé ¢l derecho de algin gobernado en particular- con una
recomendacién piblica, auténoma, no vinculatoria, en tal sentido la C.N.D.H., es un
instrumento administrativo mds, es decir, no jurisdiccional, que no excluye, sino

complementa, la lucha y defensa por los derechos fundamentales de las personas.
Emilio Rabasa Gamboa, nos comenta al respecto que:

"1. Adscripcién Administrativa: Con el decreto, la C.N.D.H. estaba adscrita

a

ativa y financi a la Secretarfa de Gobernacién. La Ley le otorga carfcter
de 6rgano descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios. Por lo tanto, tiene
ahora plena autonomfa, técnica, operativa y financiera, ademds, de que tampoco queda
sujeta 2 1a Ley Federal de las Entidades Paraestatales, segiin la reforma que en ese sentido se

aprobé en el mismo periodo de sesiones del H. Congreso de Unidn."(61)

Ademds, el Propio Emilio Rabasa, cita al Dr. Andrés Serra Rojas de la sipuiente

manera:

{60) Carptzo Jorge, Algunas Reflexiones sobre £ Ombudsman v los Detechos Humanos, C.N.D.1., 1992,
pig. |

(61) Rabasa Gamboa, Emilio, Vigencia y Efectividad de los Derechos Humangs gn México, Andlisis Juridico
de la Ley de 1a C.N.D.H., México, C.N.D.H. 1992, pég. 2.
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"El Estado en sus relaciones con el organismo descentralizado procura asegurarle su
autonomia orgdnica y su autonomfa financiera, dindole los elementos necesarios para su
desenvolvimiento y los controles para mantener su unidad y eficacia de su desarrollo, sobre
la base de la constitucién de un patrimonio -con bienes de 1a Federacidn-, para la prestacion
de un servicio piblico o la realizacién de otros fines de interés general... El cardcter
esencial de un organismo descentralizado es su autonomia orgdnica, con un poder propio de
decision en los asuntos que legalmente se le encomiendan”. Tenemos en tal sentido que, la

C.N.D.H., es una "institucion de servicio descentralizada”. (62)

3.2. Compcetencia de la C.N.D.H.

La C.N.D.H., es competente, de acuerdo al articulo 3° de su ley, en todo el
territorio nacional, para atender quejas sobre presuntas violaciones de derechos humanos,
interpuestas por un gobernado en contra de algin "servidor piiblico de caricter federal con

excepeion de los del Poder Judicial de ia Federaci6n™,

En el segundo parrafo de! mismo artfculo se plantea que, cuando en un caso, estén
relacionados, servidores de los 3 niveles, federales, estatales, y municipales, la C.N.D.H.,
ejercerd la faculiad de atraccion para conocer del asunto. Cuando la queja sea interpuesta
solo contra autoridades estatales y municipales, la Comision Nacional serd incompetente, o

en su caso, conocerd en segunda instancia.

En el tercer parrafo del mismo articulo se establece la hipdtesis de que, en aquellos
cases en que se encuentren como presuntamente responsables de violaciones a los derechos

humanos autoridades estatales o municipales, en principio, conoteran la comision estatal dc

(62) Ibidem, pig. 29.
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derechos humanos de la entidad federativa de que se trate, pero si la C.N.D.H., considera
que se trata de un "asunto importante” y "el organismo estatal puede tardar mucho en

expedir su recomendacién, podrd atracr esa queja y continuar tramitdndola con el objeto de

q

ue sea este organismo el que emita, en su caso, la Recc i6n correspondiente®, segiin
& s p

fija el articulo 60 de la Ley.

Finalmente, en el pirrafo cuarto se precisa que a la C.N.D.H. correspondera atender
"las inconformidades que se presenten en relacion con las recomendaciones, acuerdos u

omisiones de los organismos equivalentes de los Estados de la Federacién®.

En tanto que, organismo descentralizado, de la administracién piblica federal, la
C.N.D.H., tiene plena competencia, en todo el territorio nacional tratindose de quejas
relativas o interpuestas en contra de las autoridades o servidores publicos de la federacién
(exeepto los del Poder Judicial Federal) presuntamente responsables de la conculcacién de

algin derecho concreto, integrado a la esfera juridica dét gobernado.

Pero si la C.N.D.H. supervisa, controla y fiscaliza, las actividades, funciones y
obligaciones de naturaleza estrictamente administrativa de los servidores piiblicos estatales e
incluso municipales, como fo reconoce ¢l articulo 3° de la ley, jno podria darse de facto o
de iure, una indebida afectacién, invasidn o vulneracién de las soberanfas estatales?, es
decir, de los estados miembros de la federacién, sujetos al Pacto Federal. Tal vez, el
articulo 40 de la Carta Magna, nos da la solucién al planteamiento anterior, "Es voluniad
del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica representativa, democritica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una federacion establecida segiin los principios de esta ley fundamental”®. Es decir,
cuando haya un confliclo, problema, hecho en el que se sefiala, por un quejoso, a alguna

autoridad estatal o municipal, que conjuntamente, comparta responsabilidades con
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funcionarios federales, se atenderd, a la facultad de atraccién, de! Ombudsman
Constitucional Federal, pués es interés de la Federacién, por medio de la C.N.D.H.,

solucionar adecuadamente, la queja interpuesta.

El artfculo 7° de la Ley de la C.N.D.H., ordena que este organismo federal, no

podré ser competente en los casos de:

L. Actos y resoluciones de organismos y autovidades electorales;

"I1. Resoluciones de carécter jurisdiccional;

“1il. Conflictos de cardcter laboral; y

"IV. Consultas formuladas por autoridades, particulares u otras entidades, sobre la
interpretacion de las disposiciones constitucionales y legales™.

Lo anterior tienc su fundamento constitucional, en el segundo pirrafo, del articulo
102, apartado B, que ordena refiriéndose a los organismos protectores de los derechos
h , "Estos organi no serén ind de electorales,

P

y jurisdi

Aqui también se ha dado un profuso debate sobre Ias incompetencias de ta C.N.D.H.
Respecto a 1a cuestion electoral, el Dr. Jorge Carpizo, reflexionaba:

“Hemos de aclarar que generalmente los ombudsman de otros paises no tienen
competencia en materia electocal y ello s¢ debe al cardcter apolftico y apartidista de esta

clase de Grganos. Intervenir en la contienda politica por antonomasia puede vulnerar su
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calidad moral. Las pasiones politicas pueden envolver en tal forma al ombudsman que lo
debiliten para cumplir las funciones por las que primordialmente fue creado: proteger y
defender la vida de las personas, su integridad, su libertad, dignidad y seguridad
juridica, "(63)

En sintesis, el citado jurista, afirma que la C.N.D.H., no puede, ni debe sustituir a

los 6rganos de calificacion electoral, establecidos en el orden juridico mexicano vigente.

Respecto a la materia jurisdiccional, magistralmente, Carpizo, afirmaba: "La
Comisién Nacional no cs competente para intervenir respecto a sentencias definitivas y en
aspectos jurisdiccionales de fondo jPor qué? Porque siempre tiene que existir una ltima
instancia de decisién la cual revisa las fallas de la instancia de jerarqufa inferior.
Generalmente esta ltima instancia corresponde al poder judicial, excepcionalmente puede

ser el poder legislativo como en los juicios de responsabilidad politica. "

"Porque los casos tienen que tener un final, no pueden estar indefinidamente
pendientes.y cuando éste se alcanza, la sentencia adquiere valor de cosa juzgada, la verdad

legal, lo que contribuye a reforzar 1a seguridad jurfdica.”

*Porque no s posible ni conveniente que se trate de suplir o de interferir en la labor
judicial, 1a cual se desarrolla por etapas sefialadas por la ley y es el juez quien mejor conoce

el expediente base de la sentencia.”

"Porque la independencia del poder judicial no puede ser vulnerada, ésta es una de
las mejores garantfas para l1a defensa de la libertad, 1a dignidad y la seguridad juridica de los

individuos y, en general, para el fortalecimiento de 1a Democracia.”

(63) Qué es 1a Comisifn Nacional de Derechos Humanos?, México, C.N.D.H., 1990, pig. 23.
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"Porque se desquiciarfa todo el orden juridico si un 6rgano interviene en la

competencia y funciones jurisdiccionales que corresponden al poder judicial”. (64)

Sobre 1a materia laboral, Carpizo escribié que la C.N.D.H., no puede ni debe
intervenir: "Porque: a) en esos conflictos laborales no interviene una autoridad o servidor
piblico, luego no existe violacién a los derechos humanos; b) no es posible sustituir a la
Junta Federal y a las locales de Conciliacion y Arbitraje ni a los Tribunales Colegiados de
Circuito, y ¢) no es posible intervenir en asuntos jurisdiccionales de fondo.”

"Cuando en la relacién laboral una de las partes es el Estado, se aplican las reglas
contenidas en los dos pdrrafos anteriores porque en esas situaciones el Estado actia y se le

considera como patrén®. (65)

Sobre la fraccion IV del articulo 7o. de 1a Ley de Ia C.N.D.H., creemos que es
acertada, ya que la \inica institucién y érgano del Estado para interpretar ordenamientos
legales y especialmente la Constitucién General de l1a Repiblica, es el Poder Judicial
Federal, es decir, en Gltima instancia, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Finalmente, Emilio Rabasa, dice, para apoyar los argumentos del Dr. Carpizo, que:

“Al momento de legistar el articulo 102, apartado B, ya existian los articulos 41,
parmafo 11, sobre jurisdiccién electoral, 123, aparado A , fraccién XX, y aparado B,
fraccion XII, sobre jurisdiccién laboral, 94 sobre la competencia del Poder Judicial y, en
particular, el 97 sobre violaciones a garantfas individuales cometidas por un juez. ;Podria

(64) hidem, pég. 21.
(65) Thidem, pig. 23.
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haber desconocido el Conmstituyente Permanente estos preceptos? De haberlo hecho y no
haber limitado la competencia de la C.N.D.H. como lo hizo, kabriamos caido en ia
siguiente incongruencia juridico-constitucional: fa C.N.D.H. y el tribunal Autdnomo
Electoral del articulo 41 podrian simultdneamente conocer de asuntos electorales; la

C.N.D.H., las juntas de conciliacién y arbitraje v e! Tribunal Federal de Conciliacién y

Arbitraje del 123, podrian conocer simulta de laborales; y, de nuevo, fa

C.N.D.H. y el Poder Judicial conocerfan de problemas jurisdiccionales®. (66)

El articulo 8 de la Ley, da pauta para que la C.N.D.H., pueda ser competente para
atender quejas contra servidores publicos del poder judicial de fas distintas eatidades
federativas, que no del orden federal, estrictamente, tratindose de actos y omisiones de
naturaleza administrativa. Y en la parte dltima, se reitera y subraya, que la C.N.D.H. "por

" PONIT TOU ]

ningiin motivo podrd examinar jur de fondo", lo cual, en estricto

Derecho, nos parece atinado, prudente y respetuoso de la Constitucién y de las disposiciones

que de ella emanan,

3.3. Autonomia de Ia C.N.D.H.

Nos comenta el Dr. Sergio Aguayo, a propésito del apartado en comento, que:

"A casi dos afios la C.N.D,H. ha sido una agradable sorpresa porque aun cuando

depende del Ejecutivo estiré al miximo sus mérgenes de maniobra, empezé a defender

ciudadanos, y a enfrentarse a las corporaciones policiacas que han llegado a verse como las

{66) Vigenci: fectividad de S n México lisis Juridi levdela
1992, pdg. 6.
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fuerzas mis siniestras del aparato gubernamental, Por ello y por otras cosas, la C.N.D.H.
gand credibilidad y provocé algunas consecuencias inesperadas... Por otro lado, es
totalmente 16gico que la Comisitn no sc involucre en este tipo de derechos (los politicos y
laborales) porque en et ultimo de los casos es una oficina que depende del Ejecutivo. Porque
reconozco ¢l trabajo de la C.N.D.H. me parece lamentable de la Comision que en ia nueva
Ley Orgénica de la C.N.D.H. (discutiéndose en el Congreso) el Presidente de la Repiblica
se reserva la atribucién de nombrar al presidente de la C.N.D.H. (previa aprobacién del
Congreso, lo que ya sabemos cémo funciona)... Una vez mds se deja la tltima palabra a un
hombre ¢Quién nos garantiza que éste u otro Presidente de la Repiblica nombrard a
presidentes de la C.N.D.H. con la determinacién y honorabilidad del acwal? Los
presidentes pueden equivocarse y por eso es que la C.N.D.H. debe ser plenamente

auténoma, tal y como ya sucede con su equivalente en Baja California”. (67)

El Dr. Maioriano, nos dice sobre el particular que:

"Me inclino decididamente por el que convierte al Ombudsman en un Comisionado
Parlamentario puro, es decir, sin interferencias de otro Poder en su designacién o ejercicio
de sus funciones. Ello, para evitar cualquier sospecha en cuanto a su independencia o

imparcialidad”.

"En su actacion el Defensor del Pueblo debe gozar de plena independencia
funcional y politica, asi como autonomia administrativa y financiera en este sentido es
aconsejable que no reciba instrucciones de ninguna especie, ni de cardcter particular ni
general... Precisamente, para posibilitar esa actuacién libre y sin trabas, es prudente

asignarle amplias facultades para solicitar expedientes, informes, documentos, antecedentes

(67) Aguayo Quezada, Sergio, Crénica de Derechos y Presidentes, en la Jomada, nim. 2751, sdbado 9 de
mayo de 1992, wim. 2751, pig. 5,
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y todo otro elemento que, a su juicio, estime 1itil a Jos efectos de fa fiscalizacién, asi como
realizar inspecciones, verificaciones y, en general, toda otra medida probatoria conducente

al esclarecimiento de la investigacién promovida”. (68)
Sonia Venegas al respecto nos comenta:

"Dada la naiuraleza de! Ombudsman no debe sorprendernos que los servidores
piiblicos se resieman de sus funciones. Pero tal oposicion es menor cuando el Ombudsman
es nombrado por el Poder Ejecutivo, puesto que se le considera como integrante de la
misma burocracia; sin embargo, esta Ultima consideracidn produce, en nuestra opinion, el

efecto de menoscabar 12 autonomia del Ombudsman”. (69)

"La caracteristica mdis importante del Ombud es preci su independencia,

la cual se reflejard indudablemente ¢n la eficacia de sus resultados, Esta figura debe ser
independiente en primer término, de cualesquiera de los Poderes Estatales: ya Ejecutivo, ya
Judicial e incluso del Legislativo... En suma, independencia significa que ¢l Ombudsman
decide por si mismo los problemas que investigard, las acciones que practicara y las
resoluciones que emititd. Esta independencia debe ser asegurada a través de las
disposiciones juridicas que regulen su nombramiento, inamovilidad, salario, personal y
presupuesto.” La misma autora, en el pie de pdgina 59 de su obra en comento, nos cita al
jurista canadiense, ~pionero y especialisia en el estudio de fa institucidn que analizamos-, el
Dr. Donald C. Rowat, quien afirma "... la caracter{stica mds importante del Ombudsman cs

que sea independiente tanto del poder ejecutivo como de toda influencia politica...™.(70)

{68) Maioriano, Jorge Luis, El_Ombudsman fensor_del puebio y de las instituciones licanas, en El
fensor del Puel n la Repiiblica de Argenting, Fundacién Friedrich Ebert, Buenos Aires, 1991, pigs. 37,

39y 40.

(69) Venegas, Alvarez, Sonia, Origen v devenir dal_Oml n, ;Una instituciSn_encomiable?, UNAM,

1988, pag. 25.

(70) tbidem, pags. 41 y 42,
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Hedwiga Lindner Lopez, nos dice que: En el terreno de la administracién piblica,
por la naturaleza de ciertos servicios (seguridad social, educacién, etc.), las entidades que
los prestan se descemralizan de la administracién publica central, y es precisamente esa
descentralizacion la que les da autonomfa, pero no porque sean independicntes de esa
administracién piiblica central, sino porque lo son en cuanto a que tienen personalidad

Jjuridica, patrimonio propio y, autonomfa técnica, financiera y operativa®. (71)

"Cuanto mis ligada estd al Parlamento, es decir, al 6rgano que encarna la soberanfa
popular, m4s auténtica y eficaz es la institucién del Ombudsman. A ese modelo escandinavo
se ajusta el Defensor del Pueblo, Comisionado de las Cortes para supervisar el
funcionamiento de todos los érganos de las diversas Administraciones Piblicas, en funcién

Frind. 1

del respeto a todos los derechos h que se ¥ en la

Constitucién.”

*Al Defensor del [-;ueblo lo elije el Patlamento, con un quérum o mayorfa muy
elevada, precisamente para que no se pueda designar a nadie s6lo con los votos de un
pattido, sino que surja del consenso de partidos distintos, porque eso le da una
independencia de arranque u originaria, de singular trascendencia”. (72)

*Ya elegido, el Ombud o Defe ha de desligarse de toda actividad distinta,

siendo incompatible su funcién con cualquier otro empeiie polltico activo. Ello no entrafia
abandono de sus principios e ideales, sino de la actividad partidiaria. Es nota muy
fundamental, pues la institucién del Defensor del Pueblo no tiene ‘potestad’ en el sentido

romano del término, sino sélo 'auctoritas’, y la 'auctoritas’ (moral y juridica) resulta de su

(71) Es Ia Comisién Nacional de Derechos Humangs el Ombudsman Merxicano, en Revista Jurfdica Salisciense,
Ao 2, Nimero 4, SEP-DIC, 1992, p4g. 116.
{72) Ruiz-Jiméncz, Joaquin, Ob. cit., p4g. 5.
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imparcialidad y de su servicio a todos los ciudadanos,.. la institucién del Defensor del
Pueblo es una institucién piblica, no privada. Debe tener el respaldo y la cooperacién de

todos los poderes piiblicos sobre todo el respaldo del parlamento”. (73)
El doctor Carpizo afirma que:

"Un Ombudsman que no es autdnomo, realmente no es un Ombudsman. La

autonomfa es un requisito sine qua non para su buen funcionamiento®. (74)

Emilio Rabasa, dice que 1a C.N.D.H. tiene Autonomfa Orgénica, financiera, técnica
y politica. Respecto a la Autonomfa orgdnica, cita el articulo 13 de la Ley de la C.N.D.H.,
que se refiere a que el presidente de la Comisién Nacional y los Visitadores Generales, no
podrin ser detenidos ni sujetos a responsabilidad civil, penal o administrativa por las
resoluciones que formulen en el ejercicio de su encargo. El artfculo 14 del mismo
ordenamiento, que establece que el Presidente del organismo solo podra ser destituido, y en
su caso, sujeto a responsab‘ilidad, sélo por las causas y mediante los Procedimientos que
marca el Juicio Constitucional de Responsabilidad para los servidores piblicos de alto nivel.
El articulo 16 de la ley, que confiere al Presidente, Visitadores Generales y Adjuntos, la fe

publica.

La Autonomia financiera la tiene, de acuerdo con el articulo 2° en relacion con ¢l
75, pues la C.N,D.H, "contard con patrimonio propio, E! Gobierno Federal deberd
proporcionarle los recursos materiales y financieros para su debido funcionamiento”. Por su
parte, el articulo 76, la faculta para elaborar, su anteproyecto del presupuesto anual de

egresos, el cual enviard directamente al secretario del ramo competente. El articulo 4°

(73) Ibidem., pags. 5y 6.
(74) Algunas Reflexiones sobre ¢l Qmbudsman y fos Derechos Humanos, C.N.D.H., 1992, pag. 11.
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transitorio de la Ley, le asigna todos "los recurso humanos, materiales y presupuestales con

que contaba la Comisién como 6rgano desconcentrado de la Secretarfa de Gobernacién™.

Er cuanto a Ia autonomfa técnica, ¢l maestro Rabasa Gamboa seiiala: “Esta es la

idad juridica fund tal para individualizar las normas constitucionales y legalcs

4

sobre la materia de los Derechos Humanos que se expresara por medio de una
recomendaci6n, acuerdo de no responsabilidad o resolucién sobre cualquiera de los recursos
de inconformidad, y contra los cuales, segiin lo dispone el articulo 47, no procederi recurso
alguno, lo cual confiere definitividad a los acucrdos o resoluciones de la C.N.D.H.,

imposibilitando su revisién por cualquier otro érgano de la indole que sea”. (75)

Quizi, la parte mds delicada, sutil y polémica de la C.N.D.H., es su "autonomia
politica™. El maestro Rabasa, cita en su favor el articulo 54 de la Ley, “ninguna autoridad o
servidor piablico dard instrucciones a la C.N.D.H.", asi como el articulo 42 de su Ley :

D dani 3

"Las conclusi del expediente, que serin la base de las Rec mes,

fundamentadas exclusivamente en la documentacién y prucbas que obren en el propio

expediente”,

Por su parte, en scmejante sentido, Hedwiga Lindner Lopez, dice que: "La
autonomia de Ja C.N.D.H. es igual a la de cualquier otra institacién descentralizada. El
cardcter toral de un organismo de este tipo es su autonomia orgdnica, con un poder propio
de decisién dentro de! conjunto de atribuciones consagradas legalmente, La autonomia
financiera se logra mediante 1a constitucién de un patrimonio, con bienes de la Federacion,
necesario para la prestacin del servicio piiblico respectivo.. la autonomia técnica permite la

prestacion agil, oportuna y eficaz del servicio piiblico correspondiente... la C.N.D.H. goza

(75) Vigencia y Efectividad de los Derechos Huma 0 Méxi isis Jurfdico
1992, pag. 31.
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de autonomfa politica, en virtud de la composicién casi apolitica de sus miembros y de la
capacidad de formular proposiciones a autoridades federales y locales sobre la expedicion o
reforma de disposiciones jurfdicas, perfeccionamiento de préclicgs administrativas, etc., las

que ademds puede, y de hecho, da publicidad”. (76)

3.4. Recomendaciones y Documentos de no responsabilidad de 1a C.N.D.H.

Las recomendaciones son las resoluciones més importantes y trascendentes que emite

o+

fa C.N.D.H. Las caracteristicas esenciales de cstas re daciones, se fi enla

parte final del primer parrafo del articulo 102, apartado B, de la Constitucién General de la
Repiiblica, y en el articulo 6°, fraccién 111, de su ley reglamentaria a saber: a) piblicas, b)
autdnomas, y c) no vinculatorias, es decir, no son coercitivas para las autoridades a las
cuales van dirigidas. Como el objetivo especifico de esta investigacién, es intentar, hurgar,
en torno a la naturaleza jurfdica de las recomendaciones de la C.N.D.H., no habiaremos
mis sobre las mismas, ya'que. en el tercer capitulo del cuerpo del presente trabajo se

atenderd el particular con amplitud.

Los documentos de no responsabilidad, son otras de las resoluciones de la C.N.D.H,
Pero estos documentos tienen un sentido inverso a la de una recomendacién, pues exculpan
a una autoridad acusada como violadora de derechos humarnos. Se exonera a la autoridad,

desde lucgo, con base en las pruebas que contenga el expediente del quejoso.

El articulo 141 del Reglamento Interno de la C.N.D.H., establece que, cuando halla
concluido la investigacién y si no existen los elementos de conviccién que comprueben de

manera fehaciente lo afirmado por el quejoso en su documento de inicio, el visitador adjunto

(76) ;Es!a C.N.D.H_ el Ombudsman Mexicana?, en Revista Juridica Jalisciense, pag. 117.
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lo hard del conocimiento de su superior inmediate a efecto de proceder a elaborar el

q

> de no responsabilidad respectivo. De acuerdo con el articulo 144 del
Reglamento, serdn notificados de inmediato, tanto a los quejosos como a las autoridades que
vayan dirigidos, Se publicarn en la Gaceta de la C.N.D.H. y a juicio del Presidente de la
misma, se hari saber a los medios de comunicacién. Finalmente, el articulo 145 del
multicitado Reglamento Interno, establece que los documentos de no responsabilidad “se
reficren a casos concretos cuyo origen es una situacién especifica... no son de aplicacién
general y no eximen de responsabilidad a la autoridad respecto a otros casos de la mismﬁ

fndole”™.

Consideramos que estos documentos de no responsabilidad, exoneran, juridica, pero
sobre todo politicamente a las altas autoridades a los cuales van dirigidos. Pues la autoridad,
puede ostentarse fundadamente en el caso concreto, como no violadora de derechos humanos

de los gobernados.

3.5. Responsabilidad de los Servidores Puiblicos ante 1a C.N.D.H.

Citaremos a continuacion los articulos 70, 71, 72 y 73, de la Ley de la C.N.D.H.
en vigor, que corresponden al Capftulo il de las Responsabilidades de las Autoridades y
Servidores Piiblicos.

Articulo 70.- Las Autoridades y los servidores piblicos serin responsables penal y
administrativamente por los actos y omisiones en que incurran durante y con motivo de la
tramitacién de quejas e inconformidades ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos,

de acuerdo con las disposiciones constitucionales y legales aplicables™.
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Articulo 71.- La Comisién Nacional podrd rendir un informe especial cuando
persistan actitudes u omisiones que impliquen conductas evasivas o de entorpecimiento por
parte de las autoridades y servidores piblicos que deban intervenir o colaborar en sus

investigaciones, no obstante los requerimientos que ésta lc hubiere formulado™.

“La Comisién Nacional denunciard ante los érganos competentes los delitos o faltas
que, independientemente de dichas conductas y actitudes, hubiesen cometido las autoridades

o servidores piiblicos de que se trate.”

"Respecto a los particulares que durante los procedimientos de la Comisién Nacional
incurran en faltas o en delitos, 1a misma lo hard del conocimiento de las autoridades

competentes para que sean sancionados de acuerdo con las leyes de 1a materia.”

Articulo 72.- La Comisién Nacional deberd poner en conocimiento de las autoridades
superiores competentes, los actos u omisiones en que incurran autoridades y servidores
pliblicos durante y con motivo de las investigaciones que realiza dicha Comisién, para
efectos de la aplicacién de las sanciones administrativas que deban imponersc. La autoridad
superior deberd informar a la Comisién Nacional sobre las medidas o sanciones

disciplinatias impuestas™.

Articulo 73.- Ademds de las denuncias sobre los delitos y faltas administrativas en
que puedan incurrir las autoridades y servidores piblicos en el curso de las investigaciones
seguidas por 1a Comisién Nacional, pedra solicitar la amonestacién piblica o privada, segin

el caso, al titular de la dependencia de que se trate”.

De todo lo anterior, se desprende que, la C.N.D.H., no puede imponer sanciones -

pes ello no es su competencia- a las autoridades que cometan alguna falta administrativa o
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algin ilicito penal, pero si puede y debe denunciarlo a las autoridades que corresponda,
segiin sea el caso. Es decir, siempre, la C.N.D.H., debera denunciar formalmente,
aportando los elementos e informacién necesaria, a la autoridad que proceda, sobre fa

comisién de algin delito o la falta administrativa realizada por algin servidor piblico,

plena, absoluta e irrestri el si jurfdico comp ial, tanto a nivel

L3

constitucional como de la normatividad derivada de ella.

Tenemos que los servidores piblicos que durante y con motivo de 1a tramitacién de

una queja incurran en actos u omisiones de naturaleza ilfcita, serdn responsables por ellos,

a )

ativamente, , como marco jurldico de referencia, los

sea penal o

v

preceptos constitucionales y legales conducentes.

Es decir, 1a C.N.D.H., podrd denunciar los delitos o las faltas, ante los érganos
competentes. administrativos, para dar origen al procedimiento administrativo que proceda.
Se hace énfasis en ¢l articulo 72, de que la C.N.D.H., dcberd poner en conocimicnto de las
autoridades superiores competentes, las faltas en que hayan incurrido sus inferiores
Jjerdrquicos a efecto de que aquellas, impongan las medidas disciplinarias que correspondan,

informando de ello a la Cornision Nacional.

En el articulo 73 se faculta a la C.N.D.H., para pedir la amonestacién piblica o
privada, por parte de la autoridad superior a su inferior, independiente de las denuncias por
los delitos o faltas administrativas en que hubiere incurrido €l servidor piblico. Finalmente,
los particulares (articulo 71, pérrafo tercero) que durante los procedimientos, hayan
incurrido, en algin delito o falta administrativa, la C.N.D.H., esta faculiada para

denunciarlo ante log érganos del Estado que cotrespondan,
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En sintesis, si a juicio de la C.N.D.H., algin servidor pGblico, ha cometido en el
transcurso de la tramitacién de alguna queja alguna falta o delito, puede, por via
administrativa o penal, pedir de la autoridad competente, la aplicacién de la sancién que
corresponda, en estricto apego a la Constitucién y a la ley. Al respecto, Emilio Rabasa

Gamboa, opina:

"Los medios coercitivos que establece la Ley para asegurar el cumplimiento de las
obligaciones que la misma estipula son de tres tipos: 1) responsabilidad penal y
administrativa en que incurran las autoridades o servidores piblicos obligados por actos y
omisiones durante el trdmite de una queja o con motivo de ella; si estas actitudes llegasen a
configurar un delito, la C.N.D.H., podrd denunciarlo; 2) sanciones administrativas por
actos y omisiones, especificamente durante la investigacién; y 3) amonestacién piblica o

privada por conducto del titular de la dependencia de que se trate™. (77)

3.6. El Consejo de Ia C.N.D.H.

Emilio Rabasa hace las siguientes reflexiones sobre este novedoso érgano que ha sido

una valiosa aportacién mexicana a la institucién del Ombudsman:

"Es el tnico dérgano colegiado de la C.N.D.H., integrado por diez miembros de
reconocido prestigio, designados por el Ejecutivo Federal y el Senado o Comisién
Permanente del Congreso. La Ley impone dos requisitos para la designacién: a) ser

mexicano en pleno ejercicio de sus derechos ciudadanos; y b) que siete de ellos no ocupen

(77) Ob. cit., pag. 20.
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un cargo o comisién piblicos. El Presidente de 1a Comisidn lo serd también del Consejo y

este contard con un Secretario Técnico.

"La composicién del Conscjo se explico en la exposicién de motivos de la iniciativa
de la siguiente manera; “quedaria intcgrado honorificamente por personas de notorio
prestigio intclectual y moral pertenecientes a diversas corrientes de opinién y pensamiento
social; es decir, un Consejo Plural, que constituye, ademds, una aportacién mexicana a la

préctica del Ombudsman.”

“Seis son las funciones del Consejo (articulo 19), y tres de ellas lo convierten en el
drgano supremo de 1a Comisién, ya que le permiten definir los lineamientos generales de
actuacién de 1a CNDH, aprobar su Reglamento Interno y dictar las normas internas de la
institucién. En otras tres colabora con su presidente, opina sobre el proyecto de informe
anual, solicita informacién adicional sobre los asunios en trdmite o resueltos y conoce el
informe sobre el ejercicio presupuestal, E! Consejo sesionard una vez por mes (reunion

ordinaria), o cuando lo amerite algin asunto (reunién extraordinaria)". (78)

El Dr. Héctor Fix-Zamudio nos comenta sobre el particular:

"218. La referida Comision posee una estructura peculiar, en cuanto, ademas de su
presidente, (designado por el titular del Ejecutivo Federal), y otros funcionarios, entre ellos
el visitador, nombrados por el primero, forma parte de la Comisién un Consejo integrado
por diez miembros, con cardcter honorifico, también de designacién presidencial, de notorio

prestigio intelectual y moral y pertenecientes a las diversas corrientes politicas y de opinién,

(78) Ob, cit.. pAgs. 11y 12,
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que estd encargado de sefalar las directrices y lineamientos generales de la actividad tutelar

y de promocién de los Derechos Humanos que corresponden a la citada Comisién®. (79)
Sin embargo, hay voces discrepantes a las anteriores, Rafael Ruiz Harrell dice:

"El Consejo es de origen y formacién neta y exclusivamente presidencialista y las

organizaciones no guber les (ONG) dedicadas a la defi y promocién de los

derechos humanos -que en buena medida podrian haber representado las demandas de la
sociedad civil-, no tienen cabida en é1 ya que se wrata, como bien ha dicho el licenciado

Emilio Krieger, de conservar intocada la omnipotencia presidencial...” (80)

En el mismo tenor, José Barragin Barragin comenta: "El Consejo es un cuerpo
meramente de asesoramiento del Presidente de la Comisién. pesec a ciertos aires de
importancia con que se le rodea, por su selecta composicidn, porque pracias a ella, se afirma
en el propio reglamento interno, que la Comision es un drgano de la sociedad. En el fondo,

*eahland, .

solo sirve para ‘suavizar', para ‘atemperar’, para ‘ret , las r

(1]

persc del presid de la Comisién, cuya responsabilidad no comparte con nadie,

abriéndose inmensamente las puertas al autoritarismo™. (81)

Nos parece que el Consejo de ta C.N.D.H., es una interesante e importante
aportacién mexicana, a la institucibn del Ombudsman. E! que haya personalidades
integradas en un Consejo que define las directrices y lineamientos generales de la
C.N.D.H., le da una relevancia singular, asi como aprobar su reglamento interno, las
normas de cardcter interno de la institucién, opinar sobre el informe anual que rinde el

presidente del organismo, al Congreso de 1a Unién y ai Presidente de la Repiiblica, solicitar

(79) Justicia titucional, Ombudsman y Derechos Humanos, México, C.N.D. H., 1993, psg. 207.
(80) La C.N,D.H., Una Visi6n no Gubemantental, México, C.M.D.P.D.H.A.C. 1992, pg. 146,
(81) EL Laberinto de la egalidad de 1a C.N.D.H., México, Crisol, 1991, pig. 62.
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informacién al presidente de fa Comisién Nacional, sobre los trdmites que este realizando,
conocer ¢l informe sobre el gjercicio presupuestal que presenta el presidente de la C.N.D.H.
Sin embargo, nos parece limitado el esquema actual, y debiera invilarse a formar parte de
este Consejo a personas, que han venido dando una dificil, frontal y ardua lucha a través de
las organizaciones no gubernamentales, que tienen una vasta experiencia acumulada con los
afios de trabajo, una autoridad moral y de honradez reconocida expresamente por la sociedad
civil. Ello le permitiria 2 la C.N.D.H., tener més presencia en la sociedad y fortalecerse,
por medio de esta colaboracién més estrecha y comprometida en la causa de la defensa y

promocién de los derechos humanos.

3.7. Informes Anual y Especiales de 1a C.N.D.H.

3.7.1 Informe Anual

De acuerdo al artfculo 15, fraccién V, de la Ley de la C.N.D.H., se establece como
facultad del Presidente de la Comision Nacional: "Enviar un informe anual al Congreso de
la Unién y al titular del Poder Ejecutivo Federal sobre las actividades de la Comisién”. En
el mismo sentido, el articulo 52 del mismo ordenamiento marca: "El Presidente de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos deberd enviar un informe anual™, tanto al Poder
Legislativo Federal y al Presidente de la Repiblica, “sobre las actividades que haya
realizado en el periodo respectivo. Dicho informe serd difundido en la forma mis amplia

posible para conocimiento dc la sociedad”.

Ahora bien, el articulo 53 de la citada Ley determina que, el informes anual deberd

contener “una descripcién del nimero y caracteristicas de las quejas y denuncias que se
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hayan presentado, los efectos de 1a labor de conciliacién; las investigaciones realizadas, las
recomendaciones y los acuerdos de no responsabilidad que se hubieran formulado; los
resultados obtenidos, asi como las estadisticas, los programas desarrollades y demés datos
que se consideren convenientes™. En el mismo numeral, pero en su pérrafo segundo, se
estatuye: "el informe podréd contener proposiciones dirigidas a las autoridades y servidores
publicos competentes, tanto federales, como locales y municipales”, con la intencién de
mejorar la legislacién, que permita optimizar las précticas administrativas, que tiendan a
“tutelar de manera més efectiva los derechos humanos de los gobernados y lograr una mayor

eficiencia en Ja prestacion de los servicios publicos”.

El artfculo 54, consideramos que tiene especial importancia, pues alude a que, en
relaci6n con los informes anuales, "Ninguna autoridad o servidor piiblico dard instrucciones
a la Comisién Nacional de Derechos Humanos®, lo cual ha servido como argumento de
algunos juristas, como Rabasa Gamboa, para afirmar, la independencia y autonomifa de la

C.N.D.H., respecto del Poder piiblico.

3.7.2. Informes Especiales

Es el articulo 71, de 1a Ley de 1a C.N.D.H., el que le da fundamento y determina:
“La Comision Nacional podrd rendir un informe especial cuando persistan actitudes u
omisiones que impliquen conductas evasivas o de entorpecimiento por parte de las
autoridades o servidores piblicos que deban intervenir o colaborar en sus investigaciones, no
obstante los requerimientos que ésta les hubiere formulado”. Observamos que tanto el
informe anual, como los especiales, son instrumentos valiosos e inherentes a la funcién
cabal de todo Ombudsman. En el caso de la C.N.D.H., son mecanismos de primer nivel,

para el logro de los objetivos y fines de este organismo, como lo son 1a defensa y tutela de
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tos derechos fundamentales de la persona humana. Para ello, es necesario que dichos
informes tengan la més amplia difusién entre la sociedad através de los medios de
comunicacién masiva, escritos y electrnicos, de tal suerte que, en la sociedad se formen
corricntes de opinién, fuertes, informadas y actuantes, participativas, que toman posicibn

consciente y clara, sobre algin caso abordado ¢ investigado por fa C.N.D.H.

En alguna ocasién Jorge Carpizo, primer presidente de la C.N.D,H,, afirmé ante los
medios de la prensa, que los miembros de la Comisién, haclan el 50% del trabajo en

retacion al objetivo toral det organismo, l1a proteccién de fos derechos humanos, y que el

otro 50%, lo hacfan tos medios, informando, veraz, y objeti a la sociedad
de las actividades y labores del Ombudsman. Efectivamente, informacion es poder, y este
tiene que ser usado, en beneficio de los ciudadanos que integran lta sociedad, la cual, en su
conjunto, debe estar alerta, vigilante, comprometida, en el cabal e fntegro respeto a los

derechos de las personas que la conforman,

Pensamos que fa sociedad organizada, a través de organizaciones no gubernamentales

de derechos | H démi culturales, cientificas, deportivas,

i 4 v )

populares, estudiantiles, sindicales, eicétera, podrin jugar un papel mis incisivo y
determinante, como verdaderos grupos de presién, vivos y actuantes, que generen corrierntes
de opinién importaates, vitales, como apoyo al trabajo realizado por un Ombudsman, con

caracteristicas tan especificas, como 1o es 1a C.N.D.H.

Los informes les, tienden a d far y exhibir politic te al funcionario

viclador de derechos humanos, ante la opinién piblica nacional, e incluso internacional,
pero especialmente ante dos de los 6rganos mds importantes del Estado Mexicano, es decir,
ante el titutar del Poder Ejecutivo Federal y ante miembros representativos del H. Congreso

de la Unidn. La denuncia politica que haga el titular de la C.N.D.H., particularmente ante
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el Presidente de [a Repiblica, tiene un peso especifico fundamental, tenjendo en cuenta, que
vivimos en un régimen acentuadamente presidencialista, lo cual nos parece que da ia clave,
fa dimensién polftica, mis que jurfdica (que la tiene), del ceremonial piblico v ante todos
los medios de comunicacién colectiva, que rinde el presidente de Ia Comisidn Nacional. £l
que los altos funcionarios sean mencionados en esos informes como violadores de derechos
humanos, pues a ellos van dirigidas las recomendaciones y no a sus inferiores jerdrquicos,
que son fos materialmente responsables de dichas violaciones, les representa un altfsimo
costo para su carrera polftica, lo cual no estin dispuestos a afrontar, por ello, les debe ser
menos costoso, aceptar y en su case, cumplir las recomendaciones que les envie la
C.N.D.H.

3.8, El Reglamento Interno de la CNDH

E!l articulo 19, fraccién 11, de fa Ley de la C.N.D.H., establece que, es facultad del
Consejo de la C.N.D.H., "‘Aprobar el reglamento interno” de la institucidn. Este cuerpo
normativo, teglamenta la Ley de la C.N.D.H., y fue publicado en e! Diario Oficial de la
Federacién, el 12 de noviembre de 1992. Como todo Cédigo reglamentario, precisa,
profundiza y pormenoriza, todos y cada uno de los aspectos contenidas en la Ley de la

C.N.D.H., que y panordmi acabamos de analizar. Llama Ia atencién, que el

tnico cuerpo colegiado con que cuenta Ia Comision Nacional, es decir el Consejo, sea el
organo que apruebe, dicho cuerpo de normas internas de la institucién. En adelante, cn e
siguiente capitulo, que es en donde trataremos el punto especifico de nuestra investigacion,
citaremos profusamente al mencionado Reglamento Interno de fa Comisién. En este lugar
s6lo podemos agregar que, con ¢l decreto constitucional, fa Ley y con ef Reglamento

interno, la Comisién Nacional tiene el marco juridico cabal, integro y completo, si bien
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perfectible, con que puede y debe contar una institucién republicana, como lo es el

Ombudsman Constitucional Mexicano.



CAPITULO L

NATURALEZA JURIDICA DE LAS RECOMENDACIONES DE LA
COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS

Quisiéramos iniciar este capftulo con las palabras del ilustre jurista alemén

Von lhering: "La lucha por el derecho es, pues, a un mismo tiempo una lucha por la
ley...La fuerza de un pueblo, responde a la de su sentimiento del derecho; es, pues, velar
por la seguridad y la fuerza del Estado, el cultivar el sentimiento legal de la Nacién y no
sélo en lo que se refiere a la escuela y la ensefianza, sino también en lo que toca a la

. aplicacién prictica de la justicia en todas las situaciones y momentos de la vida... Toda
disposicién arbitraria o -ipjusta, emanada de! poder piblico, es un atentado contra el

sentimiento legal de la Nacién". (82)

1. Caracteristicas de las Recomendaciones de la C.N.D.H. Contenidas en el Decreto

Constitucional que Adicioné al articule 102, un apartado B.
Y continda el mismo autor citado;

“La lucha es el trabajo eterno del derecho. Si es una verdad decir: Ganards tu pan

con el sudor de tu frente, no lo es menos afadir también: Solamente luchando alcanzards tu

(82) Von Ihering, Rudolph, La lucha por el Derechio, México, Pornia, 1989, pigs. 97 y 98.
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derecho. Desde cl momento en que el derecho no esta dispuesto a juchar, se sacrifica; asf

podemos aplicarie la sentencia del poeta:

Es la tltima palabra de la sabiduria
Que sélo merece la libertad y la vida,

El que cada dia sabe conquistarlas®. (83)

Las recomendaciones de la Comisién Nacional de Derechos Humanos tienen
caracteristicas muy precisas, especificas y sobre todo, muy peculiares. Dichas resoluciones

son publicas, autdnomas y no vinculatorias.

1.1. Recomendaciones Priblicas

El Dr. Carpizo nos afirma al respecto que: "Una de las columnas sobre las cuales
basa el Ombudsman su actuacién es el principio de publicidad de sus acciones. Sin este
principio, toda su actividad no tendria efectos. Figurémonos lo que serfa la férmula:

recomendacién mds secrecfa”. (84)

"Sin ese 'conocimiento, un Ombudsman, habida cuemta de que sus lamadas
‘decisiones’ carecen de fuerza vinculante, deviene una figura sin trascendencia. Y la
auctoritas debe gandrsela €1 mismo, por sus propios hechos, por sus aciertos en problemas

muy complicados, ayudado muy potentemente por la publicidad que debe dar a sus

(83) Ibider, pag. 130
(84) Algumas Reflexiones Sobre El Ombudsman v Los Derechios Humanos, C.N.D.H., 1992, P4g. 19.
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actuaciones a través de los informes y de sus relaciones con los medios de comunicacion.

(85)
El jurista Miguel Sarre nos comenta que:

“Los privilegios procesaies -si se pueden llamar asf- con que cuenta el Ombudsman
para investigar Ja actuacion indebida de los servidores piblicos,... si se hace extensivo a
todo el mundo es el fruto de esas investigaciones y las recomendaciones que de ellas
derivan. Nada mds contrario a la natraleza del Ombudsman que formular una
recomendacion en secreto. La cosa publica es piiblica y las recomendaciones son y deben ser

lo mds publicitadas que se pueda”. (86)

Las recomendaciones de la Comisién Nacional, son puiblicas en el sentido de que se
dan a conocer a toda la sociedad en su conjunto y también expresamente a dos de los
principales érganos del Estado, a saber los poderes Ejecutivo y Legislativo Federales. Se
publicitan ampliamerte ante toda ia opinién pdblica para que las juzgue, las conozca y la
intencién es que en consecuencia las apoye y gemere una consciencia sobre algin hecho o
caso en particular. La C.N.D.H. en tanto Ombudsman, radica la fuerza de sus
recomendaciones en su prestigio, autoridad moral y consenso que se haya ganado entre las
diversas corrientes de opinidn y grupos de presién que existen en la sociedad mexicana, a
partit de su trabajo honesto, objetivo e imparcial. De tal suerte que a semejanza del
Ombudsman clisico, la Comisién Nacional, pretende tener eficacia en su cometido, déndole
una especial importancia estratégica a los medios de comunicacién masiva, tanto escritos,

como electronicos, para la difusién de sus recomendaciones.

(85) Fairen Guillén , Victor, El Defensor Del Pueblo, Ombudsmnan, Parte Especial, Tomo I, Espafa, Centro
de Estudios Constitucionsles, 1986, pdg. 30.
{86) Simposio: Los Abogados Mexicanos y el Ombudsman (Memoria), México, C.N.D.H., 1992, pig. 104,
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1.2.R daci utd

Otra caracteristica de las recomendaciones, es su autonomia. Esto tiene relacion
directa con el cardcter auténomo de 1a C.N.D.H. Este particular ha tenido un fuerte debate
polémico. Sin embargo, el articulo 42 de la ley de la C.N.D.H. establece: "Las
conclusiongs del expediente, que serdn la base de las recomendaciones estardn
fundamentadas exclusivamente en la documentacién y pruebas que obren en el propio
expediente”. Otro argumento en favor de la autonomfa de las recomendaciones de la
Comisién Nacional, es el que nos ofrece el articulo 47 de su Ley, que dice: "En contra de
las recomendaciones, acuerdos o resoluciones definitivas de la Comisién Nacional, no
procederd ningin recurso”. Es decir, una vez hecha piiblica una recomendacién, esta es
definitiva y no podra ser recurrida ante ninguna instancia para impugnarla. Y de acuerdo al
tenor del articulo 48 del mismo cuerpo normativo: la Comisién Nacional no estari obligada
a emregar ninguna de sus prucbas a la autoridad a la cual le fue enviada alguna

recomendacién, en todo caso, discrecionalmente determinara si son de entregarse 0 no.

1.3. R daci no vinculatorias

Al respecto en una editorial de La Jornada se dice: "La funcién de la Comisién,
fundada por Jorge Carpizo y actualmente presidida por Jorge Madrazo Cuéllar, tiene un
alcance bien definido; consiste en analizar presuntas violaciones a los derechos humanos y,
en su caso, emitir recomencaciones (agregamos no vinculatorias) a las dependencias
involucradas para que estas corrijan y remedien malas actuaciones de sus miembros...
Ciertamente, en algunas esferas del poder piiblico, y especialmente en ciertos gobiernos
estatales, existe un significativo rezago -cuando no reticencias abiertas- en ¢l cumplimiento

de estas recomendaciones, y resulta imperativo poner fin a esta situacién. De ello depende,
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en buena medida, la credibilidad de las instancias gubernamentales en esta materia y la
autoridad de la misma CNDH, la cual requiere, para un funcionamiento adecuado, de que
sus scfialamientos sean acatados... No perder de vista los alcances de la jurisdiccién de la
C.N.D.H. resuita de vital importancia para la ciudadanfa, la cual en ocasiones puede llegar
a olvidar el carcter no resolutivo -y por ende, limitado para la solucién de problemas

concretos- de la Comisién. (87)

El Dr. Maijoriano reflexiona que: "Carente del tradicional imperium juridico,
sustenta su actuacién y eficacia en la repercusién y difusion de su informes que representan
auténticos ‘cuadros de honor negativos' en los cuales aparecen incluidos los agentes piiblicos

y organismos que no han respondido a las recomendaciones del Defensor del Pueblo”. (88)

Antonio Cartafia nos comenta que: "El 'Ombudsman’, es s6io un magistrado de
opinidn que utiliza procedimientos desposefdos de toda formalidad y coaccién, con lo cual
adquiere una mayor celeridad y elasticidad, exteriorizando su autoridad por ¢! 'imperium' de
su propio prestigio... La falta de coacci6n legal de las decisiones del 'Ombudsman’ hace
imprescindible también que las mismas sean altamente racionales y convincentes para
resultar eficaces”. -continda- “la efectividad y el poder no pueden provenir de facultades
legales (léase coactivas) que desnaturalizarfan su esencia (el Ombudsman no juzga, ni
legisla, ni gobierna) sino de un apoyo de la opinién pdblica que convierie sus
recomendaciones en elementos de conviccién tan contundentes que sea ética y polfticamente
costoso desofrlos... Somos conscientes de lo dificil que puede resultar modificar la realidad
a través de recomendaciones no vinculantes, cuando aun las leyes que presentan normas y
soluciones obligatorias no logran mitigar los principales problemas sociales. Sin embargo,

consideramos que ¢l poder de denuncia representa un arma muy valiosa para iniciar esta

(87) C.N.D.H. Fines y Medios, México, viernes 15 de cctubre de 1993, nim. 3269, pag. 1.
(88) Maioriano, ldem, pig. 44.
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ransformacién. El traslado de los problemas a la opinién piblica constituye una forma de
concientizacién, tanto para la poblacidn como para la clase politica, que exige la elaboracién
de respuestas por parte de ésta. La denuncia implica una presién para los gobernantes que

obliga a la toma de decisiones para la soluci6n de situaciones concretas”. (89)

"En cuanto a la funcién de un Ombudsman y nuestro Defensor del Pueblo se ha
cansado de decirlo sin gran éxito (c.f. su "informe I' de 1983), se debe partir de la base -
ignorada por mis de un publicista y, desde luego, por la inmensa mayorfa de la 'prensa’- de
que no es un juez ni un tribunal, que no tiene jurisdiccion, sus 'acuerdos o decisiones' son
‘recomendaciones’, ‘advertencias’, ‘recordatorios’... dirigidos a un funcionario, a una
administracién... pero que no vinculan ni a funcionarios ni a administraciones, el
Ombudsman carece de la potestad de coertio, caracteristica de la jurisdiccion, ¢Dénde
reside, pués su influencia?... en la auctoritas, en el sentido romano de la expresion; en e} de
que 'referida a un acto determinado, es la afirmacién de su indiscutible validez, asentada en
una serie de valores morales refrendados por la tradicion... un prestigio, una dignidad
social, una fuerza moral que, de rechazo, revierte a nuestro ser, reafirmando y
robusteciendo la obligaci6n de ser fieles a nosotros mismos para poder seguir siendo dignos
de tal auctoritas’, Ello hace que los demds respeten dicha auctoritas, incluidas las
administraciones, aunque el nombre oficial de sus decisiones sea el de 'observaciones,
recomendaciones, advertencias, recordatorios, sugerencias'... Esta auctoritas no la han
conseguido los Ombudsmen, sino por- su permanente contacto con el pueblo y la

administracién”. (90)

El Dr. Ignacio Burgoa Orihuela nos comenta al respecto que: * La Comisién como

todos sabemos recomienda a los érganos competentes del Estado para que hagan cesar las

(89) EL Defensor Det Puchlo; La experiencia en la ciudad de Buenos Aires, en El Defensor del Pueblo en La
Repiiblica de Argentina, Fundacion Friedrich Ebert, 1991, pdgs. 52, 59, 60, 68 y 69.
(90) Fairen Guillén, Victor, Ob. cit., pigs. 29 y 30.
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violaciones de los derechos humanos o para evitar esas violaciones, Pero esa recomendacion

jur{dicamente no ticne ninguna fuerza compul ia como también todos sabemos. Yo creo

que una cecomendacion de cardcter moral como la proveniente de dicha Comision es mucho
mis valiosa, muche mis importante que cualquier orden compulsatorio que reciba una

autoridad para que proceda en un sentido”. (91)

En ¢l mismo sentido, Héctor Villasana: "Por ello se tomé 1a determinacién de crear
la Comisién Nacional de Derechos Humanos, a cuyo frente se designé a un jurista
excepeional: el Dr. Jorge Carpizo, quien con una veluntad polftica inquebrantable y con una
decisién juridica a toda prueba, no ha dudado de recomendar, previo estudio de las
denuncias de la violacitn a los derechos humanos, que se reparen dichas violaciones y, si
bien es cierto que su estructura normativa asf como sus decisiones, pudiera pensarse,

carecen de fuerza de ley, esto es que sean ejecutivas, creemos que ninguna autoridad,

"
1 4

5]

fas recc fones de fa

cualesquiera que sea su jerarqufa, debe rehusarse a
C.N.D.H., cuya fuerza moral avala su validez v le da mayor ejecutividad que si wviéramos

1a necesidad de acudir a un procedimiento de cumplimiento coactivo”. (92)

Sonia Venegas nos comenta que:

"Aun cuando, como se ha visto, las resoluciones del Ombudsman no se hailan
investidas de imperio, sin embargo, gozan de gran prestigio; ello se debe a la auctoritas que
los Ombudsman posecn y difunden. (Auctoritas: autoritas, prestigio; éste es més bien un
poder moral y no legal). La auctoritas que consiste en la autoridad moral y social de quien
ocupa el cargo. Asi, el éxito de la institucién en cualquier ambito depende de la persona

nombrada”.

(91) Burgoa Orihuela, Ignacio, et. ak., Simposio: Abogados Mexicanos v ef Ombudeman. (memoria),
1992, pag. ¥7.
{92) Villasana, Héctor, Lo, cit., pig. 20.
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“Miltiples proyectos y ordenamientos reguladores de la institucion exigen como
requisito de designacion, el que se trate de un jurista de especial integridad; p.e. la iniciativa
de ley para restablecer un Ombudsman en Noruega establecia que el titular del cargo deberia
ser un abogado altamente calificado... Ademds, deberfa poseer prestigio y autoridad que
indujeran a los drganos administrativos y a las personas privadas, a aceptar por regla gencral
su opini6n,,. Con ello, se pretende asegurar que fos Ombudsman sean personas de alto nivel
profesional, con reconocido prestigio e integridad, que se mantenga al margen dec la
actividad politica; asi garantizan desempefar su papel de modo imparcial y auténomo, sin
ningdn tipo de presiones, a la vez que se descarta la posibilidad de utilizar su nombramiento
como plataforma politica, lo cual desvirtuarfa los fines para los cuales se instituye la figura

del Ombudsman®, (93)

Hedwiga Lindner Lopez nos comenta a propdsito de fa no vinculacién de las
recomendaciones, en este caso de fa C.N.D.H., "Los Ombudsman no son jueces ni
tribunales sino érganos designados por los parlamentos, que intervienen como supervisores
de 1a administracion y como defensores de los derechos y libertades fundamentales de los
ciudadanos frente a dicha administracién, aunque sin potestad coercitiva directa. Sin
embargo, los Ombudsman cuentan con armas formidables para imponer sus
‘recomendaciones’ en forma indirecta. El arma mds caracterfstica {a constituye la publicidad
dada a sus decisiones tanto en la prepnsa diaria, como en los medios masivos de
comunicacion y en los informes anuales que deben presentar a los de la administracion y el

respeto por esta a los legltimos intereses y derechos ptiblicos subjetivos de los ciudadanos.”

"La autoridad del Ombudsman radica, en forma muy importante, en la persona de su

titular, quien se caracteriza por ser un jurista eminente con gran prestigio y dignidad social

(93) Venegas Alvarez, Sonia, Ob. cir., pigs. 49 y 50.
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cuyas recomendaciones tienen fuerte resonancia en la sociedad. En consecuencia, la fuerza
si no vinculativa, si persuasiva de sus decisiones proviene de su auctoritas. (94) Y el autor

citado, dice que para Victor Fairen Guillén los medios para adquirir auctoritas son:

- Ser ajeno y estar alejado de la polftica

- La publicidad del cargo (su conocimiento por el pueblo)

- Su fécil accesibilidad por los ciudadanos

- La "mentalizacién” por los ciudadanos de la institucién del Ombudsman

- Publicidad de las actividades y decisiones del Ombudsman,

Un ‘“importante problema, ha sido en esa experiencia la insuficiente fuerza
imperativa y, en su caso, sancionadora del Defensor, frente a los prolongados silencios, las
pasividades, o incluso, las 'resistencias’, mids o menos disimuladas, de ciertos funcionarios
piblicos, o de sus superiores jerdrquicos, ante las peticiones de fehaciente informacién,
tramitados por ¢l Defensor, respecto a unas u otras quejas, o ante 1as 'recomendaciones’ por
¢1 formuladas... para promover un cambio equitative de criterio en la interpretacién de una
norma vigente o, en su caso la reforma de esta, si resulta discordante con la letra o el

espiritu de 1a Constitucion.”

“Ciertamente que e! Defensor del Pueblo, que no es juez ni legislador, no puede
aspirar a disponer de capacidad sancionadora directa ante esos obstdculos, pero para su
credibilidad ante los ciudadanos y. sobre todo, para eficacia de su misi6n constitucional,
necesita cada vez mis que los Grganos del poder legislativo (ante quienes rinde informes y,

cuando urge, informes especiales,...), le presten un eficaz apoyo, no sélo mediante juicios

(54) Lindner Lépez, Hedwiga, Es 1a Comisidn Nacional de Derechos Humanos el Ombudsman Mesicano, en
Revista Juridica Jalisciense, afio 2, nim. 4, sep-dic. 1992, pag. 88,
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laudatarios, muy dignos de agradecer, sino con mociones al Gobierno e, incluso, con

proposiciones de Ley, que remedien hacia el futuro las situaciones injustas”. (95)

"14, Uno de los lingamientos que han determinado, paradéjicamente, el éxio de la
institucion del Ombudsman ha sido el cardcter no obligatorio de sus resoluciones, que por
ello son consideradas como simples recomendaciones y que a primera vista pueden parecer
inocuas, cspecialmente en Latinoamérica, y por supueste en nuestro pais, debido a la
prepotencia tradicional de los empleados y funcionarios administrativos”... "15. Por ello se
ha calificado a esta institucin como 'Magistrawra de Opinién, de Persuasién o de
Conviccién', ya que pretende persuadir o convencer a la autoridad contra la cual se presenta
una reclamacién para que modifique su conducta, cuando esta se considera lesiva para los
derechos e intereses legitimos de uno o varios gobernados. Pero esto no significa que cste
organismo defensor esté privado de medios que le permitan lograr la reparacién que
pretende. Entre estos instrumentos se encuentran los informes especiales o periédicos que
presenta a los superiores jerdrquicos de las autoridades responsables o a los organismos que
puedan exigir dicha responsabilidad, ante los cuales tiene que justificarse el empleado o

funcionario que se muestra reacio a atender la recomendacién respectiva”. (96)

Respecto al cardcter "no vinculatorio” de las recomendaciones de la Comisién
Nacional, aqui también tenemos un elemento clasico del perfil de todo Ombudsman. Al
respecto, en el articulo 46, parrafo primero de Iz Ley de la C.N.D,H., se define claramente

que:

(95) Ruiz-Himénez, Joaquin, El Ombudsman o Defensor del Pueblo. en Vinculo Juridico, Nimero 1, encro-
marze 1990, pig, 10,

(96) Fix-Zamudio, Héctor, Proteccién Juridica de los Derechos Humanos, (Estudios Comparatives), México,
C.N.D.H., 1991, pigs. 218 y 219,
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"La recomendacion serd publica y auténoma, no tendrd cardcter imperativo para la
autoridad o servidor piiblico a los cuales se dirigird y, en consecuencia, no podré por si
misma anular, modificar o dejar sin efecto las resoluciones 0 actos contra los cuales se
hubiese presentado la queja o denuncia®. La parte del precepto citado, sintetiza las
caracteristicas de las recomendaciones de la C.N.D.H., y le d4 un énfasis a la
incoercibilidad de las mismas. Dicha no coercitividad, no corresponde con la doctrina del
formalismo Jurldico o Positivismo que le da suma importancia, al cardcter imperativo de
una norma jurfdica, el elemento consustancial de su coercitividad, es decir, la obligatoriedad
de cualquier resolucién emanada de autoridad competente y que halla observado el principio
de legalidad. Muchos de los crfticos de la institucién dicen que el trabajo de este organismo
no es eficaz, porque sus resoluciones no son cumplidas, o a veces, ni siquiera aceptadas, lo
cual también demuestra, una insensibilidad usual entre los hombres del poder piblico,

llamados por 1a ley, setvidores piblicos.

Reiteramos, la fuerza de las recomendaciones, la tienen exclusivamente en su
auctoritas, en el presligid y autoridad moral del érgano que las formula, y mis
especificamente, del Presidente o titular miximo del mismo, de tal suerte, que si las
recomendaciones no son coercibles, ni hay mecanismo juridico de que lo sean, para su
acatamiento y cumplimiento cabal, es menester, y en la préctica asi es, que dichas
recomendaciones vayan cabalmente fundamentadas y motivadas conforme a Derecho, que se
les de una amplia cobertura informativa en los medios, de tal modo que a las altas
autoridades a las cuales van dirigidas, sean politicamente vulnerados y exhibidos, -por los
excesos, atropellos o violaciones cometidos por los subalternos de su ramo- sino aceptan y

cumplen integra y totalmente las sugerencias hechas en Ja recomendacion que se les envia.

Asf tenemos, que el mecanismo para el acatamiento de una recomendacién de la

C.N.D.H., es de caricter politico, porque la autoridad, a la cual le es enviada la
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recomendacién, es de alta jerarqufa en el espectro politico mexicano, es decir tiene peder de
decisién respecto a sus subordinados. Porque si la autoridad a la cual le es enviada una
recomendacién, no la acepta o no la cumple, ello debe ser denunciado inmediatamente cn
los medios de comunicacion nacionales y en la Gaceta -6rgano oficial de comunicacion- de
la Comisién Nacional. Lo que exhibe y hace vulnerable por el altisimo costo politico para la
autoridad renuente a acatar las sugerencias de la Comisién. Porque la denuncia también
puede realizarse a través de los informes, tanto el anual, como los especiales. Porque el
informe anual, lo rinde el Presidente de [a C.N.D.H. ante representantes de las cimaras de
senadores y diputados del Congreso de la Uniom, y lo que es mas trascendente,
politicamente, ante el titular del Poder Ejecutivo Federal. Lo que hace costosamente
negativo, en imagen, ubicacién, legitimidad y carrera politica de aquel funcionario que es
mostrado ante los ojos del jefe del Estado mexicano, ante legisladores federales, ante toda la
clase politica mexicana, tanto oficial como de oposicidn, y desde luego, ante la opinidn

piiblica nacional ¢ internacional,

"Los Ombudsmen en México realizan hoy en dia funciones que ninguna otra
institucion del Estado habfa asumido con anterioridad. Entre estas funciones ocupa un
destacado lugar la lucha contra la impunidad a través de un procedimiento que se traduce
basicamente en extender la responsabilidlad de funcionarios piblicos an6énimos,
politicarnente inimputables (que son los que por lo general violan materialmente los
derechos humanos) a funcionarios conocidos por la opinién piblica, y por lo tanto
polfticamente vulnerables, en los casos y situaciones que no actdan para corregit y evitar las
violaciones de sus subordinados, exhibiéndolos como los verdaderos y principales

responsables de la violaci6n a los derechos humanos. ™ (97)

(97) Sarre Igulniz, Miguel, El Aborado en el Papel de Ombudsman en el Papel del , México, Pomia,
L.LJ. U.N.A.M., 1993, pigs. 157 y 158.
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"2, La expedicién de recomendaciones piblicas auténomas no obligatorias para la
autoridad...El anterior principio es el que configura principalmente a estos organismos como
un Ombudsman, y a su vez contiene tres clementos : a) son recomendaciones, por tanto no
son obligatorias para la autoridad, b) son auténomas y c) son piblicas...a) si las
recomendaciones fucran obligatorias para la autoridad, se convertirfan en sentencias, o sea
en decisiones jurisdiccionales, y en esta forma estos Ombudsman dejarian de ser tales, para
transformarse en tribunales... La autoridad se sicnte inclinada a aceptar fa recomendacion,
entre otras razones, por el costo politico que le tendrfa rechazarla, ya que la opinién piiblica
esta muy bien informada del contenido de esa recomendacién. Asi, su publicidad se
convierte en piedra angular de todas las acciones del Ombudsman, pero especialmente de sus

recomendaciones. " (98}

2. Elementos que Contienen los Textos de las Recomendaciones. Andlisis del articulo

133 del Reglamento Interno de la CNDH
2.1. Descripcidn de los hechos vielatorios de derechos humanos

En esta parte de la recomendacién se narran y describen, con precision, las
circunstancias y condiciones, de tiempo, lugar y modo en que ocurrié el hecho, presuntivo
de violacién a los derechos humanos de una persona. Generalmente, la base de ésta parte del
documento de recomendacién, es el escrito de queja presentado inicialmente por el
ciudadano o gobernado ante la Comision Nacional, con to cual se excita y da inicio ¢l
procedimiento del érgano administrativo protector de los derechos humanos. Es fundamental

que el quejoso aporte toda la informacién posible a su alcance a fin de que en el momento

{98) Carpizo, Jorge, Derechos Human: mbudsman, México, C.N.D.H., 1993, pags. 123 y 124,
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de la calificacién de la queja por el personal de la Comisién Nacional, se determine con

conocimiento preciso y concreto si hay lugar a iniciar el procedimiento investigatorio.

2.2. Enumeracion de las evidencias que d tran la violacién a un derecho humano

En esta parte se incluyen todos y cada uno de los elementos de conviccién que aporte
tanto el quejoso, como los que surjan en el curso de la investigacién que hayan realizado los
visitadores adjuntos. Los elementos de prueba podrdn ser todas las que acepta el orden

Jurfdico mexicano, testimoniales, documentales, periciales, etcétera.

2.3. Descripeién de la situacion juridica generada por la violacién a un derecho

humano

Esta parte es muy importante, aqui se aplica, en buena medida el talento y el criterio
juridico para evidenciar plena, clara, rotunda e inobjetablemente la existencia concreta a la
violacién del derecho humano de una persona en particular. En ésta parte de la
recomendacion, se establece la situacion legal que haya motivado o motive, la aceptacién y

procedibilidad de ta queja del gobernado o agraviado en su esfera juridica.

2.4. Observaciones, razonamientos ligico-juridicos y fundamentacién legal

Esta parte es vital para el doc ) de rec

i6n, pues va el soporte juridico,
la fundamentacién, las normas juridicas que procedan conforme al Derecho Positivo

Mexicano, respecto a las violaciones de los derechos inherentes de la persona. Aquf se cita,
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en primer lugar, la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a continuacién
instrumentos jurfdicos internacionales, es decir, tratados internacionales, especialmente en la
materia de derechos humanos. Después, Legislacién Federal de la materia de que se trate,
Penal, Civil, Mercantil, Salud, Administrativa, etcétera y, finalmente, los Reglamentos,
también de la materia especifica de que se trate. Después, si se considera oportuno se cita la
Doctrina Jurfdica que corresponda para reforzar los razonamientos, apreciaciones, opiniones

y observaciones que se hayan acompafiado a la fundamentacion legal.

Nos parece que, en esta parte del documento de recomendacién, va la parte,
estrictamente jurfdica, de la gran labor de juristas y abogados. Aquf, especificamente,
creemos que, estd el nicleo de la naturaleza juridica del documento de recomendaci6n. Es
decir, aqui tenemos la parte técnica y doctrinaria, tanto de legislacion vigente aplicable al
caso concreto, como los estudios e investigaciones realizados por los jurisconsultos y que

sirven para el exclusivo objetivo de darle mayor apoyo y base juridica a la recomendacién.

2.5. Recomendaciones especificas a la autoridad responsable de violentar un derecho

humano

Es la dltima parte del documento, publico, auténomo y no obligatorio, la CNDH,
realiza las sugerencias pertinentes a la autoridad o servidor piblico de alta jerarqufa, para
sanear, componer, arreglar la situacién de facto ilegal para que se adecie conforme al
imperio del Derecho y de la Ley vigente que se haya transgredido y pedir la sancion,
amonestacion, infraccién administrativa o iniciar el procedimiento penal correspondiente, en

contra del funcionario jerdrquico inferior que dependa de aquél,
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Se hacen las peticiones, propuestas a la autoridad responsable de violar un derecho
humano para realizar los cambios legislativos apropiados que permitan una mejor proteccién
de los derechos de los gobernados. Es decir, se hacen los pedimentos concretos a la
autoridad, para componer, arreglar o darle vigencia especifica a los derechos humanos del

quejoso que acudid a la Comisién Nacional para su proteccion,

Es menester sefialar, finalmente, que, debe haber una correspondencia, entre el
hecho descrito como violatorio de derechos humanos, las evidencias irrefutables que
emerjan, la sitvacién jur{dica concreta generada por dicha violacién, 1a fundamentacion y la
Doctrina Juridica aplicable y, por ultimo, las recomendaciones especificas dirigidas a la
autoridad politicamente imputable, que permitan la vigencia y cumplimiento del orden

jurfdico en materia de derechos humanos.

3. Procedimiento de la CNDH para la Formulacién de sus R d

“En cuanto al procedimiento, todos los ordenamicntos consultados se hayan
conformes en que se observen los principios del 'proceso legal' (aunque no sea
jurisdicional): conceder derechos y oportunidades procedimentales de defensa al funcionario
o Administracién contra los que la queja se ha dirigido {(si hubo tal queja); llamamiento al
propio quejoso para que explique su actitud o incluso para que intente refutar a defensa de

1a Administracion o funcionario”. (99}

“1. Procedimiento de investigacién. El Primer punto sobre el que es necesario
insistir al tratar ¢l tema, lo constituye el hecho determinante de que el proceso indagatorio o

de investigacién que se inicia una vez que la queja presentada se considera como

(99) Fairen Guilién, Victor, ob. cit,, pig.34.
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competencia del Defensor, no debe afectar en nada ni interferir con las posibles actuaciones
a rcglizar. de acuerdo con lo que previene Ja ley de Procedimiento Administrativo, para
recurrir en via administrativa, ni menos ain con las que proceden en via jurisdicional, Al
acudir al Defensor del Pueblo se pone en marcha un procedimiento de naturaleza distinta y

auténomo a cualquier otro que se sustancie en esos terrenos.” (100)

“El Defensor del Pueblo profundamente antiformalista, gratuito y de gestién répida,

puede convertirse en un importantisimo colaborador de Ja jurisdiccidn, descargando a esta

multitud de temas que posibl puedan ar una solucién previa y éptima por el
camino informal de fa mediacién ante Ja Administracién Pdblica; y fo que es mias
importante, !a intervencidn fiscalizadora del Defensor del Pueblo sobre las distintas
administraciones no tiene nada que ver ni interfiere, como ha quedado descrito, con la alta
funcién de juzgar. Son dos planos de accifn radicalmente distintos que no cabe confundir

bajo ninguna perspectiva desde donde se fes observe".(101)

"Una vez que la queja ha sido admitida, es registrada y se turna a alguno de los
Ombudsmen o auxiliates de éstos, El servidor piblico en contra del cual se presentd la
queja, es informado de la existencia de la misma e invitado a exponer sus razones al

respecto, para dar cumplimiento al .principio auditur et altera pars... Si el Ombudsman

considera vélidas Yas razones exp por el d dado, informar4 al promovente; si por
el contrario, éste no estd convencido, aduce nuevos argumentos o se opone
fundamentaimente a la versién oficial, el Ombudsman continuard la investigacién... El
Ombudsman tiene a su disposicién, para realizar la investigacién, los medios méas amplios y
variados, entre otros: las inspecciones, los interrogatorios, las pruebas testimoniales, ef

examen de documentos piiblicos y las pruebas periciales.(102)

(100) Gil-Robles, y Gii-Delgado, Alvaro, ob. cit., pag. 124,
(101) Ibidem., pag. 141.
(102) Venegas, Alvarez, Sonia, ob.cit., pigs. 82 y 83,
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3.1. Interposicidn de 1a queja por el gobernado antc 1a C.N.D.H.

Se faculta para que "cualquier persona” interponga la queja en las oficinas de fa

C.N.D.H., sea directamente o por medio de repr que no i tiene que
ser Licenciado en Derecho. En el caso de que el presunto agraviado, s¢ encuentre privado
de su libertad o se desconozca su paradero, la queja podré ser efectuada por sus parientes o

vecinos, incluso por menores de edad.

Las organizaciones no gubernamentales que legalmente conforme a la ley se
encuentren constituidas, podrdn acudir a las oficinas de {a C.N.D.H. a interponer quejas
sobre presuntas violaciones a los derechos fundamentales de una persona que, por sus
condiciones o circunstancias fisico-mentales o socio-econdmicas no pueda hacerlo por si

misma,

El articulo 26 de la Ley vigente de 1a C.N.D.H. establece que:

El "plazo™ para presentar una queja ante la CNDH, es de un afio, "a partir de que se
hubiera iniciado la ejecucion de los hechos que se estimen violatorios, o de que el quejoso
hubiese tenido conocimiento de los mismos. "En casos excepcionales”, discrecionalmente, la
Comisién Nacional, podrd ampliar el plazo mencionado por medio de una "resolucion

razonada”,

Para las "violaciones de lesa humanidad”, no se considera plazo alguno, es decir,
que en todo tiempo se puede interponer queja contra esta clase de transgresiones

terriblemente graves.
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La queja debéré presentarse por escrito, en el que se pondrdn los generales del
quejoso, nombre, direccién y teléfono, asi como la descripcién o narracién de los hechos
que se consideren violatorios de sus derechos humanos. La Comisién Nacional no admite
quejas andnimas, por lo que, cuando en algiin caso urgente, se formule a través de cualquier
medio electrénico, la reclamacién deberd ratificarse "dentro de los tres dias siguientes a su

presentacién”.

Es menester sefialar que la Comisién Nacional establecerd personal de guardia para

recibir y atender las quejas urgentes a cualquier hora del dfa y de la noche.

Sin embargo, se considera que las "quejas también podrdn presentarse oralmente,

cuando los comparecientes no puedan escribir o sean menores de edad”.

Como en toda queja, es necesario, establecer o identificar a la autoridad
presuntamente responsable de la violacién a un derecho humano, si ello no es posible, se
admitira, "si procede”, en el entendido de que con las investigaciones se aclare quien es el

servidor publico a quien se le imputa la conculcacion de un derecho especifico,

En el caso de que la queja sea "manifiestamente improcedente o infundada®, no se
admitird por incompetencia de la Comision Nacional. Sin embargo, la Comisién Nacional
"deberd proporcionar orientacién juridica al reclamante”, a efecto de que el quejoso se dirija
ante la autoridad competente que deba resolver su asunto planteado. Es necesario subrayar
que en un acto de relativa discrecionalidad [a Comisién Nacional, por medio de su titular y
previa consulta con el Consejo, "puede declinar su competencia en un caso determinado”, es
decir, no admitir la queja interpuesta por algin gobernado a quien presuntamente se le hayan
conculcado sus derechos humanos, cuando asi lo considere conveniente para preservar la

autonomfa y autoridad moral de la institucion”™.
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3.2 1 igacién de la pr a violaci

B

de un derecho humano y acopio de los

elementos de convicciGn que la comprueben

Se inicia el procedimiento investigatorio, con el pedimento de la C.N.D.H. al
servidor pdblico sefialado como presunto responsable de las violaciones, para que rinda un
informe "sobre los actos, omisiones o resoluciones que se le atribuyan en la queja” , el plazo
para que lo presente serd de 15 dfas naturales, lo cual podra ser reducido si, a consideracién

de la Comisidn Nacional, la urgencia del caso asf lo amerita.

Ahora bien, la ausencia de rendicién del informe o el retraso injustificado en su
presentacion, "ademis de la responsabilidad respectiva”, tendri el efecto de que en relacién
con los hechos que se le imputen en el escrito de queja, se tendrén por ciertos salvo prueba

en contrario.

La C.N.D.H, actualmente cuenta con tres Visitadurfas Generales, dos para asuntos
diversos de los que ia propia Comisién es competente, y una tercera, exclusivamente para
asuntos penitenciarios. Cuando se presenta una queja por algin presunto agraviado, si
procede, se abre un expediente en la Direccién General de Quejas, la cual lo turna a través
de su coordinacién interna, al Visitador General que corresponda, por medio, también de su
propio coordinador interno, este Altimo por acuerdo del visitador General, lo envia a un

Visitador adjunto responsable directo, concreto e inmediato de la investigacién del caso.

El Visitador General cuenta con facultades investigatorias que principalmente son:
pedir -a las autoridades sefialadas como presuntas responsables de violaciones a derechos
humanos- los informes y documentos que considere pertinentes, pedir de otros servidores
pliblicos, o particulares, todo tipo de documentos; realizar visitas e inspecciones, ya sea

personalmente o por medio de sus colaboradores; citar a las personas que deban comparecer
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3.2, Investigacién de la pr ta violacién de un derecho humano y acopio de los

elementos de conviccién que 1a comprueben

Se inicia el procedimiento investigatorio, con el pedimento de la C.N.D.H. al
servidor piiblico seflalado como presunto responsable de las violaciones, para que rinda un
informe "sobre los actos, omisiones o resolticiones que se le atribuyan en la queja” , el plazo
para que lo presente serd de 15 dfas naturales, lo cual podré ser reducido si, a consideracion

de la Comisién Nacional, la urgencia del caso asf lo amerita.

Ahora bien, la ausencia de rendicién del informe o el retraso injustificado en su
presentacién, "ademds de la responsabilidad respectiva”, tendra el efecto de que en relacién
con los hechos que se le imputen en el escrito de queja, se tendrdn por ciertos salvo prueba

en contrario.

La C,N.D.H. actualmente cuenta con tres Visitadurfas Generales, dos para asuntos
diversos de los que la propia Comisién es competente, y una tercera, exclusivamente para
asuntos penitenciarios. Cuando se presenta una queja por algin presunto agraviado, si
procede, se abre un expediente en la Direccién General de Quejas, 1a cual lo turna a través
de su coordinacion interna, al Visitador General que corresponda, por medio, también de su
propio coordinador interno, este ditimo por acuerdo del visitador General, lo envia a un

Visitador adjunto responsable directo, concreto ¢ inmediato de la investigacién del caso.

El Visitador General cuenta con facultades investigatorias que principalmente som; .
pedir -a las autoridades sefialadas como presuntas responsables de violaciones a derechos
humanos- los informes y documentos que considere pertinentes, pedir de otros servidores
piblicos, o particulares, todo tipo de documentos; realizar visitas e inspecciones, ya sea

personalmente o por medio de sus colaboradores; citar a las personas que deban comparecer
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como peritos o testigos; de lo anterior, se entiende que se generan los medios de prueba:
documentales, periciales, testimoniales, etcétera, que permitan un mejor conocimiento del
asunto, un esclarecimiento de los hechos, una valoracién y ponderacién de los elementos de

juicio para llegar a una verdad.

Ademis, el Visitador General, tiene la facultad de solicitar, a las autoridades que
corresponda las medidas precautorias o cautelares de conservacién o restitucién segin sea el
caso, "necesarias para evitar la consumacién irreparable de las violaciones denunciadas” o

*produccién de daiios de dificil reparacién a los afectados”.

Todos los elementos probatorios, fanto los que presentan los interesados, las
autoridades, o bien que la Comisién Nacional "recabe de oficio®, serdn evaluados "en su
conjunto por el Visitador General, de acuerdo con los principios de la l6gica, de Ia
experiencia, y en su caso de la legalidad”, a efecto de que permitan generar conviccién
sobre los hechos materia de Ia investigacién, asf o determina el articulo 41 de la Ley

vigente de la C.N.D.H.

Queremos resaltar una vez mis que, el articulo 42 de la Ley de Ia CNDH, dice: las
conclusiones del expediente, que serin la base de las recownendaciones estaran
fundamentadas exclusivamente en la documentacién y pruebas que obren en el propio

expediente”,
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3.3. Elaboracién del proyecto de Recomendacidn y su final rubricacién por el

Presidente de Ia CNDH

Una vez terminada la investigacion de acopio de pruebas, el Visitador General
realizard, si existen elementos que permitan concluir que sf existe violacién a un derecho
humano, si procede, un proyecto de recomendacidn, “se analizarin los hechos, los
argumentos y pruebas, asf como los elementos de conviccion y las diligencias practicadas™,
a efecto de establecer si las autoridades han conculcado o no los derechos fundamentales del
presuntamente agraviado, "al haber incurrido en actos y omisiones ilegales, irrazonables,
injustas, inadecuada o erroneas”, asi lo ordena el articulo 44 de la ley vigente de la

C.N.D.H.

En el mismo proyecto de recomendacidn, se establecerdn los mecanismos juridicos
adecuados par la "efectiva restitucién de los afectados en sus derechos fundamentales”, asi
también, para la reparaciéon de los dafios y perjuicios que se hubieren ocasionado al

agraviado, por el proceder no ajustado 2 Derecho de la autoridad responsable.

Una vez concluida la investigacién y obtenidos los elementos de conviccién
necesarios para probar la existencia de violaciones a Derechos Humanos, el Visitador
Adjunto lo patentizard a su superior jerdrquico inmediato a efecto de que se le den

instrucciones precisas de que proceda a la formulacién del proyecto de recomendaci6n,

El mismo proyecto de recomendacién lo hard el Visitador Adjunto acorde con las
directrices que le dé el Visitador General, el Director General de la Visitadurfa o su

respectivo Director de Area.
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El proyecto de recomendacion, se presentard al Visitador General respectivo para
que formule las observaciones, opiniones, consideraciones y modificaciones que considere
prudentes. Cuando todas estas hayan sido incluidas al cuerpo o texto del proyecto de
recomendacién, el Visitador General lo presentara al superior conocimiento del Presidente

de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

Finalmente, el artfculo 132 del Reglamento Interno vigente de fa C.N.D.H. establece
que: el titular de la Comisi6n Nacional anatizard todos los proyectos de recomendacion que
los Visitadores Generales le presenten, "formulard las modificaciones, las observaciones y
lasl consideraciones que resultan convenicntes y, en su caso, suscribird el texto de la

recomendacion”,

3.4. Notificacién al Servidor Péblico para que dé cum i alaR dacién y

al quejoso de su emisién

Con la ribrica del titular de 1a C.N.D.H. al final del texto del proyecto de
recomendaci6n, esta se rransforma en una auténtica, legitima y legal recomendacién, la cual
"se notificard de inmediato a la autoridad o servidor piiblico a fa que vaya dirigida”, a efecto

de que esta realice lo pertinente para el cabal cumplimiento de la misma.

La autoridad a quien se haya enviado una recomendacién, tendra un plazo de 15 dias
hdbiles para contestar si la acepta 0 no. Si es negativo, se denunciara en los medios masivos
de comunicacién para el conocimiento de la opinién piblica nacional e internacional, Si
acepta la recomendacién tendra un plazo de 15 dias "contados a partir del vencimiento del

término del que disponia para responder sobre la aceptacién”, a efecto de que pueda enviar
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las pruebas fehacientes de que la recomendacion ha sido cumplida en su integro, total y

completo texto.

Por lo gue respecta a los quejosos, las recomendaciones les serdn notificadas "dentro
de los siguientes 6 dias nawrales a aquel en que la misma fué” suscrita por el titular de la

Comisién Nacional,

4. Publicidad de las Recomendaciones que Resuelve Enviar Ia CNDH a las Autoridades
Responsables

4.1, En la Gaceta de 1a CNDH

La Gaceta de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, es e! érgano oficial de
difusién. Es una publicacién mensual y su contenido principal son el texto fntegro o la
sintesis de las recomendaciones del organismo. También se publican los documentos de no
responsabilidad que se hayan formulado, asi como amplia y diversa informacion sobre los
derechos humanos y la Comisién Nacional, sintesis de los informes anuaies y especiales,
etc. Como podemos apreciar, es muy importante este 6rgano de comunicacién que tiene la
Comisién, Cualquier ciudadano mexicano que lo solicite, puede recibirla en su domicilio
particular, gratuitamente, lo cual garantiza que aquellos gobernados que quieran o deseen
estar informados con precision, de las actividades y del trabajo, pero sobre todo, de las
recomendaciones de la Comisién Nacional, tendrén en la Gaceta un instrumento eficaz,

honesto y de muy alta calidad.
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4.2, En los medios masivos de comunicacitn: prensa, radio y televisién.

"Y aquf surge un problema muy importante en América Latina: la relacion del
Ombudsman con los medios masivos de comunicacion. En varios de esos pafses, algunos de
esos medios no son todo lo honestos que se desearfa que fueran. Varios reciben subsidios de
funcionarios piblicos y de narcotraficantes para atacar al- Ombudsman, para tratar de
acallarlo y desprestigiarlo. En esos pafses, la fabor del Ombudsman se complica en demasfa.
Considero que el Ombudsman debe mantener un didlogo constante con los dueiios,
directores, jefes de informacién y funcionarios de los medios masivos de comunicacion, as§
como con los reporteros y entrevistadores. Proporcionaries informacién y mds informacion.

Tratar de ganarlos para la causa del Ombudsman y lo que ella representa”. {(103)

Los medios de difusién, impresos o electrénicos, hoy en dfa juegan un papel
primordial. Sobre la publicidad de las recomendaciones de la C.N.D.H. significan mucho
los medios, las corrientes de opinién ¢n favor de su trabajo, en defensa de los derechos
humanos que pueda generar entre los diversos sectores, grupos de presién o de interés, que
conforman a una complejisima socicdad mexicana. Se trataria de despertar conciencias,
moverlas, que tomen posicién respecto a un hecho concreto, que las corrientes de opinién de
ciudadanos participativos, vayan alentando la corriente en favor de 1a causa de los derechos
humanos, en dltima instancia, se tratarfa de despertar sensibilidades, informando oportuna y
verazmente, lo cual en consecuencia es una manera, solo una, de trabajar cotidianamente
por una cultura de los derechos fundamentales de 1a persona humana. En sfntesis, 1a prensa,
juega un papel trascendental. Actualmente se ha destacado principalmente en los medios
escritos s6lo un importante peri6dico nacional, a saber, "La Jornada", que publica

sistemdtica y cotidianamente informaci6n en torno a todas las actividades de la Comisién

{103) Carpizo. Jorge. Algunas_reflexiones sobre el Ombudsman y los derechos humanos, C.N.D.H., 1992,
pag. 19.
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Nacional y particularmente, la emision de nuevas recomendaciones de las cuales se hace una
sintesis muy precisa y clara, ademds de que en suplementos se publica fntegramente el
informe anual del organismo, podriamos decir que es el dnico medio que se ha
comprometido mas, mucho mds que otros, para la publicidad de! trabajo de la C.N.D.H.
Por parte de la Radio, existe en Radio-UNAM un programa titulado "Argumentos™ que
semanalmente tiene una hora al aire sobre topicos relativos al Ombudsman y los derechos
humanos, es un espacic valiosisimo que generosamente, nuestra Universidad brinda a la
C.N.D.H. En Radio Educacitn existe otro programa similar, de una hora de duracién y su

presentacién es semanal.

Enia T.V. eventualmente, cuando hay un acto o hecho de relevancia que amerite su
difusién, la Direccién General de Radio, Televisién y Cinematografia de la Secretaria de
Gobernacién, presenta en diversos canales de la T.V. privada, y en diferentes horarios,
programas realizados por la C.N.D.H., para la informacién de su trabajo y actividades,
respecto a sus diferentes programas. A grandes rasgos, esta es la labor que prestan los
medios a Ja C.N.D.H. Nos parece que podria ser mas, tanto en cantidad, como en calidad,
es decir, podrian ser mas los medios que comprometidamente en la causa de los derechos
humanos, abrieran sus espacios que. permitieran poner a debate, este esencial tema de
siempre, el asunto es muy complejo e intrincado, dificil, sin embargo no nos cabe la menor
duda de que si los medios, no cooperan mds y mejor, con la publicidad y difusién del
trabajo de la Comisién Nacional, especialmente, en lo que a las recomendaciones se refiere,
la causa se vera mermada, limitada y poco eficaz. Al no tener poder coercitivo las
recomendaciones de la Comisioén, solo pueden confiar su fuerza y empuje en el prestigio,
honradez y compromiso real del presidente de Ia Comisién Nacional y la calidad moral
intrinseca, que efectivamente tienen sus recomendaciones para su total cumplimiento por
parte de la autoridad y en el apoyo que logra concitar en la sociedad en su conjunto a través

de la labor ética, objetiva e imparcial de los medios de difusién masiva,
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4.3. Informes
4,3.1, Informe anual

El Dr. Maioriano nos comenta que: "Como contrapartida de su independencia
funcional, ¢l conrisionado parlamentario se encuentra obligado a presentar al Parlamento un
informe anual en el cual hace constar un balance de su actividad sefialando, al mismo
tiempo, las cuestiones en que ha tomado internacion y los criterios que ha aplicado. Pone
también de manifiesto los defectos y revisiones que ha advertido en el ordenamiento juridico

efectuando, en consecuencia, las recomendaciones pertinentes en pos de su modificacién.”

"Estos informes son distribuidos a todos los organismos administrativos adquiriendo
notariedad piiblica a través de la difusidn que le otorga la prensa. Ellos constituyen, en la
prictica, verdaderos “cuadros de honor negativos' en los cuales se incluye a los funcionarios
y organismos cuya conducta negligente, abusiva o arbitraria ha sido comprobada. La sola
mencién en sus informes supone una descalificacion moral que es temida por los

funcionarios de elevada conciencia clvica™. (104)

"Aquf se halla e! germen de una atribucién clisica de los Ombudsminnen, que
culmina en la publicidad general a dar a tales "sugerencias”. Esta publicidad general... de
los informes anuales y extraordinarios, a nuestro entender... el Defensor del Pueblo debe
asumir [as responsabilidades de su teabajo publicindolo antes de presentarlo a las C4maras.
Publicacién de tipo general -esto es, destinada al gran piblico... Nos consta el impacto que
producén estos informes y sus resiimenes, y que sirven incluso a ulteriores Ombudsminnen

como fuente de conocimiento. (105)

(104) Maioriano, Jorge Luis, Ob. cit., pig. 30.
(105) Fairen Guillén, Victor, Ob, cit., pig. 34.
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"La cficacia del Ombudsman se debe en gran medida a las campafias publicitarias
sobre la forma en que funcionan sus oficinas y del tratamiento dado a sus reclamaciones...
Algunos han comprendido con gran entusiasmo esta tarea; entre ellos podemos citar el caso
de Austria, en donde con antelacién a su puesta en marcha, la institucién del Volksanwalts
(abogacfa Popular) preparS un folleto y un cartel que anunciaba a su oficina; sus integrantes
han aparecido en radio y television; actualmente los Ombudsman viajan con su personal a lo
largo de las entidades federativas para recibir quejas; con tres semanas de anticipacién
anuncian su visita por los medios locales de comunicacién masiva (prensa, radio, televisi6n,

carteles, etcétera); y visitan dichas entidades cuando menos una vez al mes”. (106)

"Con los informes anuales, la auctoritas de los Ombudsman se refleja y se
refuerza... Los informes anuales del Ombudsman son un arma de presién, en virtud de que
los funcionarios piblicos, ante la amenaza de verse desprestigiados en dicho informe, optan
generalmente por tomar en consideracion las resoluciones que la institucion les remite, Este
informe periédico es también un medio por el cual los mismo funcjonarios se percatan de los

aciertos y errores de la creacion, ejecucion y aplicacion del derecho™. (107)

"Para los especialista en definiciones, la opinién piblica es el sentir o estimacién en
que coincide la generalidad de las personas acerca de asuntos determinados o en el caso que
hoy nos ocupa el asunto determinado es el Ombudsman o el defensor o procurador de los

Derechos Humanos™.

"Lo cierto es que al hablar de opinién piiblica es indispensable que en ella influyen

las siguientes opiniones: a) la opinidn de los duefios de los medios, Ia de sus servidores y la

(106} Venegas Alvarez, Sonia, Ob. cit., pig. 51.
(107) Ibident, pigs. 53 y 55.
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de sus aliados; b) [a opinién de los representantes de algunos sectores de la sociedad,
algunas no numerosas pero si muy poderosas, tanto de la parte politica como de la
financiera; ¢) la opinién de los sectores llamados populares dentro de la sociedad, dada a
conocer por medio de aliados en los medios, o desplegados, o manifestaciones o pintas y
otras formas de expresion; d) la opinién manifestada por medio de las organizaciones
populares y sus medios de comunicacién: sindicatos, partidos politicos, organizaciones

sociales, campesinas, religiosas y de servicio®,

“En el caso de los derechos humanos, sobre todo cuando se trata de secuestro,
ontura, maltrato y asesinato, la opinién piblica, una buena parte de ella, estd a favor de
acciones decididas por parte de la Comisién Nacional y aun cuando ya saben -y aceptan- que
la tarea de la C.N.D.H. cs la de investigar y recomendar pero no la de juzgar y condenar,
muchos coinciden en que si hace lo que tiene que hacer ya estard cumpliendo con uma

mision realmente importante para ¢l desarrollo de la sociedad”.

"Si se acepta que el derecho a la informacion realmente lo es, entonces ta C.N.D.H.
- Ombudsman en México tendrd que multiplicar sus esfuerzos para informar al piblico sobre

tres asuntos que considero fundamentales:

a) (Porqué se formé ja C.N.D.H.2; b) ;Cuidles son los servicios que ofrece la
C.N.D.H.? Sus posibilidades y sus limitaciones; c) lo que la C.N.D.H. ha logrado hacer,

en cuanto a casos recibidos y recomendaciones hechas, en forma resumida, clara y precisa.

Y aquf cabe advertir que lo que hace la C.N.D.H. en materia de publicidad es

realmente admirable. Sin embargo, me parece que este gran esfuerzo debe canalizarse hacia
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una buena parte de esa sociedad que opina y que desea defender su derecho a estar

informada”. (108)

4.3.2 Informes especiales

E! Dr. Maioriano afirma que: Si su labor persuasiva no Ilegara a surtir efecto ante la
autoridad administrativa cuestionada, el Defensor del Pueblo debe encontrarse faculiado para
dirigirse al Ministro competente a la mixima autoridad de la respectiva entidad para
exponerle los antecedentes del asunto y las recomendaciones sugeridas. Si tampoco asf
obtuviera satisfaccién, puede incluir el asunto en su informe anual o especial, con expresa
mencién de las autoridades responsables... especiales, si la gravedad o urgencia de los
hechos asi lo aconsejan; y anuales, en los cuales da cuenta del nimero y tipo de quejas
preseniadas, las que hubieran sido rechazadas y sus causas, las que fueron investigadas, el
resultado de las mismas y el nombre de las autoridades o funcionarios que no hubieren

justificado adecuadamente su comportamiento cuestionado”. (109)

5. EFECTOS MAS IMPORTANTES DE LAS RECOMENDACIONES DE LA
C.N.D.1.

A continuacién citamos un acuerdo de la H. Cémara de Diputados, dirigida al Lic.
Jorge Madrazo, Presidente de la C.N.D.H., que a la letra dice: "En sesién celebrada en esta

fecha por la Cdmara de Diputados del H. Congreso de 1a Uni6n, se aprobé el siguiente

(108) Macin, Rail A., La opiniéu piblica v el "Ombudsman®, se defiende Carpizo, en el semanario COMO,
plg. 4
(109) Maioriano, Jorge Luis, Ob. cit., pags. 43 y 44,
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punto de Acuerdo: "UNICO.- La Cdmara de Diputados considera preocupante que existan
recomendaciones enviadas por la Comisién Nacional de Derechos Humanos a diversas
Autoridades, tanto Federales como Locales, que no han sido cumplidas plenamente, a pesar
del compromiso que tales autoridades han contraido ante la propia Comision y la opinién
piblica nacional.- Esta soberanfa conmsiderando el valor moral que tienen las

recomendaciones sean cumplidas satisfactoriamente”, (110)

En el mismo sentido, solo que, por el titular del Poder Ejecutivo Federal, en fa
ceremonia en la que se present6 el Primer Informe Anual de fa C.N.D.H., sus palabras
fueron las siguientes: "Sin embargo, quiero reiterar que la importancia que para el Gobierno
de la Repiblica tiene, que se cumplan en su totatidad aquellas recomendaciones de la
Comisién sean atendidas y cumplidas a plenitud por las autoridades. Y, en especial, doy
instrucciones a la Procuradurfa General de la Repablica y a la Procuraduria del Distrito
Federal para que ejerzan toda su accién y autoridad para que sean plenamente cumplidas las
recomendaciones de 1a Comision que s6lo han sido parcialmente atendidas™.(111) Vemos
que existe fa voluntad politica presidencial para el acatamiento de las recomendaciones, sin
embargo €] problema es muy complejo, hay que luchar contra, inercias, cotos de poder,
caciquismos e impunidad en la que se mueven muchos grupos que tienen intereses ilicitos
muy fuertes, los cuales de alguna manera son lesionados cuando ello es sefialado claramente

en el exto de una recomendacion.

(110} Gaceta de la CNDH, julio de 1993, nim. 93/36, p4g. 19.
(111) fbidem., p4g. 8.
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5.1, Seiiala piiblicamente & la autoridad jerdrquica superior come responsable de

violar los derecho humanos de! gobernado.

En el caso mexicano como lo dice uno de sus propios funcionarios, la institucién ha
tenido el mérito de “elevar ia responsabilidad de funcionarios andnimos, politicamente
inimputables, que son los que por general violan materialmente los Derechos Humanos, a
funcionarios conocidos por la opinién piiblica, y por lo 1anto politicamente vulnerables, en
los casos y situaciones en que no actian para corregir y evitar las violaciones de sus
subordinados, exhibiéndolos como los verdaderos y principales responsables de la violacion

a los Derechos H . El Ombud es un critico por excelencia, y deja la opcién de

que la opinidn piblica ubique a cada gobernante en la categoria que le corresponde™. (112)

Por su cuenta, el prestigiado periodista Miguel Angel Granados Chapa, nos comenta,
en su columna, Plaza Piblica, intitulada, “Informe de derechos humanos. Gobernadores
exhibidos™, nos comenta que: A esa poderosa capacidad de castigo fuera de lo juridico que
tiene una sociedad esta apelando la Comisién Nacional de Derechos Humanos para otorgarle
cada vez mayor eficacia a sus recomendaciones. E! miércoles de la semana pasada su
presidente Jorge Carpizo exhibid, y con ello fos puso en entredicho o en ridiculo, a varios
gobernadores -incluido uno que ya dejé de serlo, y a otro de la oposicién-, por su actid

frente a la Comisién.”

*Esto 1o hizo el responsable de la C.N.D.H. al rendir su tercer informe scmestral

ante el Presidente Salinas. En esa circunstancia radica la mayor sancidn, puesto que en el

sistema politico mexicano acusar a un funcionario ante ¢l Presidente de la Repiiblica va en

su desdoro de modo que puede ser irremediable”. (113)

(L12) Gacena novieribne 92, ofim. 92/23, pigs. 418 y 420.
(113} Gramsdos Chapa. Miguel Angel, Informe de derechos b Gohernadores exhiidos. en 1a jortiada,
viemes 13 de diciembre de 1991, nim. 2606, pag, 4.
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"El informe periédico, que en México es semestral (ahora es anual), tiene una
importancia muy grande. Este ha sido el instrumento por exceleqcia que le ha permitido al
Ombudsman en otros paises €l que sus recomendaciones realmente sean cumplidas, ya que
no hay autoridad que le agrade ser sefialada como violadora de los derechos humanos, pero
ademds renuente y rebelde a castigar esa violacion; en otros paises la inclusién de una
autoridad en el rubro de autoridades rebeldes a aceptar las recomendaciones del
Ombudsman, le ha acarreado como consecuencia un altisimo costo politico. ;Qué pasard en
México? En unos meses mas lo sabremos. De cse informe y sus consecuencias dependen, en
mucho, el futuro y la eficacia de la figura del Ombudsman en nuestro pafs. Esta es mi

verdad”. (114)

Las recomendaciones de la C.N.D.H., son enviadas a las mds alwas autoridades, pues
politicamente, ellas si son vulnerables, si son polfticamente imputables y en consccuencia
politicamente punibles, debido al alto costo politico que tendrfan que pagar si se niegan o no
atienden oportuna y adecuadamente las sugerencias, opiniones o recomendaciones de la

C.N.D.H.

Son esas elevadas autoridades, blanco facil y evidente de la opinidn piiblica nacional
e internacional, pues los medios de difusién, deben estar pendientes, de lo que digan o
hagan los altos funcionarios publicos de} pais. Se afirma pues, que son plenamente
vulnerables, al quedar su imagen, actividades y discursos, a los ojos de la sociedad civil, y
cuando la C.N.D.H., les envia un requerimiento, una sugerencia o una recomendacion,
juridicarmente, puedan aceptarla o no, cumplirla o no, parcial o totalmente; pero
politicamente lo que su carrera, imagen y futuro politico les aconseja es aceptarla y

cumplirla cabalmente.

(14) Carpizo, Jorge, ;Qué es 1a Comisién Nacional de Derechos Humanos?, C.N.D.H., 1991, pigs. 27 y 28.
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5.2. No anula, modifica o deja sin efecto las resoluciones o actos de autoridad contra

los cuales se hubiera presentado la queja

Dr. Jorge Luis Maioriano: "ta acusacion tradicional fue sustituida por un
recordatorio de los deberes legales, constituyendo, en la actalidad, la manifestacién mds
evidente de esta auténtica *magistratura de persuasion’. Es aqui donde se destaca el cardeter
singular de esta figura, carece de imperium juridico; no estd facultada para dejar sin efecto
actos administrativos; sus poderes son evidentemente de carfcter moral, basado en el
prestigio de su mandanie -el parlamento- y en la influencia que adquieren frente a la opinion

piiblica, sus informes. En la prictica se erige a ésta en verdadera 'sombra ética del

poder.'(115)

"Una vez concluida su labor investigatoria, el Ombudsman emite uba resolucién;
ésta puede adopiar la forma de una sugerencia, adveriencia, recordatorio, amonestacion,
critica u opinién, pero, la caracteristica comdn a todas ellas es la carencfa de ‘potestad y
coercitividad directa’, es decir, que dichas decisiones no son vinculatorias para los
destinararios, y por lo tanto, no pueden modificar, ni mucho menos revocar, una actuacién
proveniente de los funcionatios o empleados de Ja administracién piblica. Estas resoluciones
poseen una amplia aceptacion por las autoridades respectivas en viriud del respeto que se
guarda al titglar del cargo del Ombudsman y que tiene su base en sus conocimicnios y en su
auwtoridad moral®... “A pesar de la carencia de efectos vinculatorios de sus resoluciones, no
debe creerse que el Ombudsman se encuenira desprovisto de medios juridicos para
imponerlas de manera indirecta, cuando el destinatario no quiere aceptarlas; asi por ejemplo,
en varios paises esta institucion disfrmia de facultades para acusar penalmente a un

funcionario, en caso de existir indicios delictivos; asimismo, estd en aptitud de inerponer €l

(115) Maioniano. Jorgz Luis. Ob. cit., pig. 30.
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juicio de amparo, o para denunciar ante las autoridades administrativas y jerdrquicas
superiores, cuando alglin funcionario o empleado piblico ha cometido una infraccién

disciplinaria®.(116)

Continida su comentario la maestra Venegas Alvarez:

*b) Recomendaciones. El vocablo ‘recomendaciones' se emplea, con frecuencia,
para calificar las resoluciones emitidas por los Ombudsmen. Sin embargo, el sentido
asignado a dicho término varfa de un pafs a otro, por ejemplo, si el Ombudsman danés,
descubre que un ministro o exministro incurri6 en responsabilidad civil o penal, presenta
una recomendacion al parlamento para que se inicie el proceso respectivo.. En Noruega, aun
cuando la ley habla de ‘opiniones', en la prictica el Ombudsman emplea la voz
‘recomendacién’... La ley del Ombudsman en Nueva Zelanda expresa: 'La tarea principal
del Ombudsman es la de investigar, con motivo de una queja o por iniciativa propia’.
Ademds, cuando su rtesolucién consiste en una sugerencia la intitula recomendacién. Este
significado también se utiliza por el Comisionado Parlamentario Inglés... Otro tipo de
recomendaciones que formulan los Ombudsman pueden tener cardcter legislativo
reglamentario... El Ombudsman sueco, en este aspecto, se ha desarrollado en varias
direcciones, que se traducen en solicitar que se elaboren instrucciones mas precisas a los
funcioparios de wmanera que llegan a proponer la derogacion de disposiciones

legistativas.(117)

“Sus recomendaciones pueden servir de base muy importante a los organismos

competentes para conocer y resolver sobre la responsabilidad de los servidores piblicos

(116) Venegas Alvarez, Senia, Ob. cit., pags. 46 y 47.
(117) Ibidem. ., pags. 48y 49,



125

respectivos, para que puedan aplicar las sanciomes correspondientes con mayor

objetividad".(118)

Por s misma una recomendacién no tiene ningin efecto legal respecto a fa situacion
juridica concreta que haya motivado la interposicion de la queja por el gobernado ante la
C.N.D.H., por posibles violaciones a sus derechos humanos. No tiene ningin efecto
jurfdico, pero si la enorme carga politica para presionar al funcionario piblico para que
acate la recomendacion y la cumpla. Decimos que no tienen efecto legal alguno, pues no son
coercitivas, ni vinculatorias, (algunos criticos dicen que esta es su méxima debilidady que el
afectado o agraviado en sus derechos fundamentales esta en 1a mds entera libertad de poder
ocurrir, “ante cualquier instancia o autoridad competente, federal, estatal o municipal,
ejecutiva, legislativa o judicial, para ejercitar los recursos, impugnaciones, peticiones,
denuncias, demandas o acciones que en tanto persona, le reserve el orden juridico mexicano,
tanto fa Constitucién General de 1a Repiblica, Leyes Federales, Tratados Internacionales
(suscritos y ratificados por el Poder Ejecutivo Federal y el Senado de la Repiblica,

respectivamente) o Reglamentos.

5.3 Fomentar una cultura en Derechos Humanos

"Otro efecto (1l vez e} mas importante en el mediano plazo) es que la C.N.D.H, ha
conribuido a que el tema de los derechos humanos entre a la conciencia nacional (no
tenemos todavia una cultura en ese campo, pero hacia alld vamos). El resultado ha sido que
un nimero cada vez mds grande de ciuda;danos y grupos estin descubriendo que sus
problemas forman parte del catilogo de sus derechos. Esto ha llevado a algunas

exageraciones en los asuntos que se quieren meter, y a muchas expectativas en la C.N.D.H.

(118) Fix Zamudio, Héor, Ob, cit,, pag. 219,
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o en las ONG. Pero se trata de excesos saludables porque ayudan a que se afiance 1a idea de
que la carga principal de la defensa de los derechos estd en la organizacion y la

determinacién ciudadana®.(119)

El Dr. Carpizo nos comenta, a propdsito de la importancia sobre la cultura en

derechos h que debe impulsar comp id un Ombud: lo sig

“Una de las funciones mds importantes -quizds ta mas importante del Ombudsman- consiste
en educar. Por ello, debe de saber divulgar su obra, que esta llegue realmente a la sociedad
para que conozca mejor sus derechos y sepa como defenderlos, y para que los funcionarios
piblicos sepan como cumplir mejor con sus obligaciones. En muchas ocasiones, el
Ombudsman tendrd que tepetir sus sugerencias, consejos y recomendaciones. No importa.
Las deberd de reiterar cuantas veces sea necesario y nunca perder la paciencia. Esta labor

educativa es 1a que realmente perdurard.”

"Un aspecto de importancia en €1 cual el Ombudsman tiene una papel relevante que
jugar es respecto al incremento de la cultura y la educacién de los Derechos Humanos en su
pals, desde sus informes anuales y especiales hasta la realizacién de cursos de capacitacitn,
programas de radio y television, publicaciones, propucstas de temas en Derechos Humanos,
tanto para las escuelas primarias, secundarias y bachilleratos como para las

universidades®.{120)

Ei abogado Radl Medina Mora, nos dice al respecto que: “Una cultura de derechos
hurnanos significa que el pueblo estd informado y cree en la bondad de que se definan y
declaren los derechos humanos, en la dignidad eminente de las personas de toda condicitn,

en que toda discriminacion social es mala y debe superarse, en que 1a accién prepotente ¢

(119) Aguayo Quezada, Sergio, Crénica de derechos vy presidentes, en la Jornada, sibado 9 de mayo de 1992,
nim. 2751,
(120) Carpizo, Jorge, Al flexiones ..., Ob. cit. pdg. 31.
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injusta de los poderosos, no es absoluta y en que hay una accién posible y eficaz para
obiener resuliados™ y en consecuencia, propone lineas de accion enwe las que destacan,
"Procurar que en la formacion de los abogados tenga un papel el fenémeno contemporineo
de la promocion y defensa de los derechos humanos y sea conocida la figura del
Ombudsman o de las figuras similares que fas leyes establezcan... Orientar a quien lo pida o
necesite para que denuncie, ante la instancia defensora de los derechos humanos como es la

Comisién Nacional, las violaciones a sus derechos que haya sufrido”.(121)

El maestro, Radl Gonzilez Schmall, nos comema: ;Qué se entiende por cultura de
los derechos humanos?... la cultura de los derechos humanos alude al comportamiento que
una sociedad dada asume respecto a los derechos humanos. Son esquemas de
comportamiento que encierran las normas y reglas de conducta, los usos y costumbres, las
opiniones corrientes y las actitudes normales frente a los derechos humanos, tado lo cual le

da a una sociedad una fisonomia determinada en referencia con éste dmbito de la vida".{122)

En las conclusiones a su ponencia: "Los derechos humanos en la cultura juridica”, el

maestro Héctor Fix-Fierro, nos comenta que:

"PRIMERA, Lz cultura juridica es uno de los factores que determina la efectividad
del derecho. Una cultura juridica favorable a la vigencia de los Derechos Humanos requiere

de una mayor difusion y cultura en derechos humanos. "

"Conocimiento de éstos, tanto en el medio juridico como entre la poblacién en
general, en lo cual les toca una importante funcion que cumplir a las instituciones de

educacidn de todos los niveles.”

(121) Medina Mora, Radl, et. al.. Abogados mexicanos ..., Ob. cit., pags. 49 y 53.
(122) hiden,, pag. 54.
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"TERCERA. Los Derechos Humanos son parte integral del desarrollo y
modernizacién de una sociedad. Su proteccidn y defensa, en nuestro pais, dependen de la
creacién y funcionamiento de instituciones que se interrelacionen adecuadamente con la
cultura jurfdica mexicana. La Comisién Nacional de Derechos humanos, de reciente

creacion, parece responder a esta exigencia, "(123)

"A excepcibn de los especialisimos casos en que difiere el culpable a los tribunales,
no dispone, frente a Ja administracién de otro poder que el de la recomendacién... Todo
reposa, en el caso del Ombudsman, sobre factores extrajuridicos, principalmente su
auctoritas, la que posee por su designacién por el parlamento, por sus caracteristicas
personales y por el apoyo que le presta la opinibn (auctoritas)... El Ombudsman es una
magistratura de persuasion y de influencia. E! cargo de Ombudsman se ha confiado a
hombres de gran autoridad, experiencia, competencia e integridad. Es comiin que el €xito
del Ombudsman depende de su personalidad. Es una institucidn con un fuerte cfecto
psicolégico... Ef Ombudsman ’no vence’, 'convence', y sino 'convence', informa al
parlamento y al piblico, y en cuanto a aquél, también sersn sus dotes personales las que
podrian influir sobre fa mayorfa para aprobar su actuacién y desaprobar la de la
administracion,.. En cuanto a las relaciones con ia administracion debe evitar el hacerse
pasar por un guardian odioso o por un indtil. Debe intentar ser aceptado por los funcionarios
sin sospechas... Por otra parte, si no tuviere suficienies fuerzas y actuasc con excesiva
cautefa, fos sujetos a su control no darfan peso a su intervencién y la opinidn piblica podria

criticarle o acusarlo de oportunisimo, debilidad, superficialidad, o falta de valor®.(124)

{123} Los Derechos Humanos en 13 Cultura Jurfdica, en Jornada sobre los Derechos Humanos en Méxicy,
Memora, C.N.D.H., (991, pag. 51.
(124) Lindner Lépez, Hedwiga, ob. cit., pags. 94y 95.
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Uno de los aspectos més ambiciosos en el trabajo de la C.N.D.H., es sin lugar a
duda, el que se logre crear por medio de las recomendaciones una culiura en derechos
humanos. Esta se forma en la medida en que las mds importantes resoluciones de la
C.M.D.H., sus recomendaciones son publicitadas ampiiamente en sus informes anuales y
especiales, a través de los medios de difusion, tanto impresos como electronicos, sea por
medio de su Gacera Oficial mensual, o por inserciones pagadas en la prensa escrita o en a
cobertura que le brinda RTC en la radio y T.V., o los mismos duefios de los medios de

comunicacion en sus noticiarios o programas de opinion.

Estas recomendaciones, como lo comentamos, o son coercitivas, pero generan una
gran conciencia critica entre Jas corrientes de opinidn que se generan en el seno de fa

sociedad civil, hoy en dfa mds vigorosa, viva y plural.

El formar una cultura en derechos humanos en ia sociedad mexicana, es uno de los
grandes desafios de la C.N.D.H., en donde existe canciencia entre los gobernados, pero
fundamental y principalmente entre los hombres del poder que son precisamente quienes, a
fa sombra del poder que realmente detentan, sea polftico, militar, econémico, o juridico,
conculcan, muchas de fas veces, impunemente los derechos fundamentales de la persona
humana. A wavés de la publicitacion mis extensa y motivada de las recomendaciones, y de
que estas se cumplan puntval y completamente; de que se aisle y se hagan punibles a los
ageates, elementos o sujetos que trasgreden fa Ley y el Derecho. En la medida en que se fe
cierra el paso a la impunidad y se le reprime legitima y {egalmente, con los instrumentas
con que el Estado cuenta, se abre el paso a la credibilidad, a la conciencia, a la confianza en
las instituciones y estaremos creando fas condicianes para abrirle el paso a fa Democracia y
que se genere una cultura en derechos humanos, en donde nadie, esté por encima o al

margen del orden juridico vigente.
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5.4, Corregir procedimientos y pricticas autoritarias y arbitrarias.

El Dr, Carpizo dice sobre el particular: "Desde luego que la labor del Ombudsman
también tiene una funcién preventiva, ya que sus recomendaciones, informes y documentos
tienen una influencia educativa para los funcionarios piblicos y para la sociedad en general.
Su actividad debe de tener un impacto en el mejor funcionamiento de la administracién

piiblica”.(125)

Jorge R. Vanossi nos comenta sobre los fines del Defensor del Pucblo que:
"Considero que la institucion... cumple con la realizacion de un control dinimico y
moralizador de la administracion piblica, para determinar la existencia de responsabilidad, a
fin de que ningin funcionario esté exento de rendir cuenias de su gestién, asi como de
otorgar la conciencia necesaria a los ciudadanos de que disponen de un instrumento valido

para la defensa de sus derechos”.(126)

*Orra preocupacién de la Opinion Publica es que los deseos de cumplir cada vez
mejor con su cometido, que es, no hay que olvidarlo, el de un Ombudsman, crezca tanto
que Hegue a caer en las trampas de los excesos burocriticos que son, en parte, los que han
obligado a los ciudadanos a defenderse de las autoridades que cada dia se inmiscuyen mas en
su vida. Les preocupa pués, el burocratismo o que de repente resulte tan complicado
presentar una queja que lo mejor serd no quejarse o quejarse de otra manera o quejarse en
contra de quienes se supone deben de recibir e investigar las quejas... Pero, en general la

opinion piiblica es favorable a la C.N.D.H.".(i127)

(125) Algunas reflexiones sobre ¢l Ombudsman y los derechos bumangs, C.N.D.H., 1992, pag. 18.

(126) Vanossi, Jorge R., Reflexivnes sobre el Ombudsman en El Defensor del Pueblo en la Repiblica_de
Argentina. Fundacién Friedrich Ebert, 1991, p4g. 19.

(127) Macin Radl A.. Experiencias del "Ombudsman” en la acwalidad, ¢n ¢l semanario COMO, 28 de abril de
1992, Nimero 224, pig. 45.




131

Nos parece que las recomendaciones, también tienen implicitamente, un aspecto
aleccionador y de sutil sugerencia expresa para mejorar procedimientos legales
administrativos en favor de una mejor atencidn al gobernado, de un mayor y estricto apego
al espiritu y letra de 1a ley positiva. Esio tiene un objetivo inmediato y concreto, ponerle fin
al autoritarismo y la arbitrariedad, con la que se conducen muchas autoridades
jerdrquicamente menores, pero que con sus conductas ilegales e irresponsables erosionan
impunemente el principio de legalidad que debe revestir tode acto de autoridad. En muchas
recomendaciones, en las sugerencias especificas, a la autoridad, politicamente imputable, se
le pide separar de su encargo a alguna autoridad inferior, politicamente inimputable y en su
caso, ejercitar en su contra la accién penal correspondiente por los probables delitos
perpetrados. Ello permite que en posteriores ocasiones, los servidores piiblicos de menor
‘grado o inferiores se cuiden de cometer algiin exceso o atropello en contra de los derechos
humanos del gobernado, lo cual permite afirmar que, las recomendaciones de 1a C.N.D.H.,
también tienen un efecto preventivo que debe impactar entre los servidores publicos para no

violentar los derechos fundameniales de ninguna persona.

Asl también, cvando la C.N.D.H., considera que hay ciertas précticas o
procedimientos que de suyo transgreden derechos del gobernado y es constante, reiterado y
sistematicamente asentado en una y otra recomendacion, promueve que se hagan los estudios
en investigaciones de cardcter legistativo, para efecto de proponer modelos, anteproyectos o
proyectos de Ley, y turnarlos a fas instancias competentes que mejoren a los anteriores en la

proteccion y vigencia de los derechos humanos.
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6. Cumplimiento de las Recomendaciones Emitidas por 1a C.N.D.H.

El 22 de septiembre de 1992 se di6 a conocer a la opinién piblica el informe especial
sobre el cumplimiento parcial de 136 recomendaciones, y que a pesar del gran esfuerzo
desplegado por la Comisién Nacional, el Dr. Carpizo, entonces presidente del organismo
reconocfa "ain quedan 113 en esa situacién, ndmero que todavia es extraordinariamente
elevado... Cuando existe voluntad politica y compromiso personal de la autoridad, las
Recomendaciones se cumplen totalmente en un tiempo razonable o muestran un avance
netable”. Y remataba excelentemente el Dr. Carpizo de manera contundente con la
awtoridad moral que tiene: La Justicia a medias puede ser una forma de autocomplacencia,
pero sigue siendo una injusticia que es indispensable abatir y erradicar en un sistema de
convivencia civilizada. Por ello, resulta un ijmperativo el cumplimiento total de las
Recomendaciones de esta Comisién Nacional y, precisamente por ello, las autoridades, la
sociedad y la propia Comision Nacional debemos realizar esfuerzos adicionales para
alcanzar ese total cumplimiento. Si existe voluntad polftica para alcanzar el objetivo, este se
logrard, tal y como ha acontecido con las 130 recomendaciones que ya se cumplieron
totalmente a partic de junio de 1990, y sin incluir las que se han emitido y cumplido
totalmente con posterioridad a dicho informe. Hagamos todos ese esfuerzo adicional.

Nuestra sociedad asi lo exige, y tiene toda la razén para ello”. (128)

De acuerdo a informaci6n que tomamos del informe anual (mayo-92, mayo-93) de la
C.N.D.H. a continuacién presentamos el siguiente estado general que guardan las 529
recomendaciones emitidas por el organismo, desde su creacién el 6 de junio de 1990 hasta ¢l

25 de mayo de 1993.

(128) Gaceea de la C.N.D.H., octubre de 1992, nim. 92/27, pigs. 19y 20.
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Al efecto, sobre cumplimiento de las recomcndacionesi de la C.N.D.H.,

reproducimos ¢l siguiente cuadro:

- Recomendaciones aceptadas, con pruebas de cumpliento total 21
- Recomendaciones aceptadas, con pruebas de cumplicnto parcial 297
- Recomendaciones no aceptadas 9
- Recomendaciones aceptadas, en tiempo para presentar pruebas 6
- Recomendaciones aceptadas, con cumplimiento insatisfactorio 2
- Recomendaciones en tiempo de ser contestadas 18
- Recomendaciones aceptadas, sin pruebas de cumplimiento 3(129)

En su mensaje del 3 de junio de 1993, el actual Presidente de la Comisién Nacional,
Lic. Jorge Madrazo, reconocié que: "El ntimero de recomendaciones parcialmente
cumplidas ha continuado elevindose y con ello nuestra preocupacién sobre el particular.
Debe quedar claro que cuando una recomendacion hia sido aceptada por su destinatario, éste
genera un compromiso institucional para proveer a su total cumplimiento. Por el!o,' la
Comisién Nacional no quitard et dedo del renglon hasta que se le demuestre que sus
recomendaciones han sido cumplidas en todos sus extremos o que juridicamente existe un

impedimiento para eilo.”

Durante los proximos meses se intensificard la Campafia Nacional para el
cumplirniento total de, ahora, 297 recomendaciones, que significan el 56% del total de las

expedidas hasta esta fecha por 1a institucién”. (130)

{129) Informe Anual de 1a C.N.D H. mayo 92 - mayo 93, pdg. 327.
1130) Madrazo, Jorge. Mensaje del [nforme Anwal, mayo 92 - mayo 93, CNDH, 1993, pig. 506.
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Sin embargo, para voces criticas, independientes y comprometidas, atentas y
vigilantes de fa "cosa piblica”, tal es ef caso del abogado y periodista, Alvaro Cepeda Neri,
quien es articulista del periddico "La Jornada”™, en su columna "Conjenturas”, el martes 19
de octubre de 1993, escribié que: “Por eso, fas por incﬁmplimien(o. ya célebres
‘recomendaciones piblicas auténomas, no vinculatorias, y denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas’, no dejan de ser las buenas intenciones de que estd empedrado el
camino al infierno. En et més reciente informe a los medios (en cumpliento de} postulado de
publicidad que sefiala la Ley de la C.N,D.H.), su presidente, don Jorge Madrazo Cuéllar, se
queja ante 1a opinién piblica (cuando deberia hacerlo ante el titular del Poder Ejecutivo, en
primera instancia), de que de las 297 recomendaciones, reportadas como parcialmenie
cumplidas, sélo {42! han sido totalmente resueltas. Y el resto: {255}, esperan ser atendidas
cuando le venga en gana a la autoridad responsable de esas presuntas violaciones de
derechos a mexicanos que, victimas ademds de la denegacién de imparticién de justicia o
atropello a tales garantfas individuales... sufren el incumplimiento, parcial o total, que para

los efectos es o mismo, de esas recomendaciones.”™

"El informe de la C.N.D.H.. del pasado 8 de octubre, pone en evidencia el
desprecio que le merecen las recomendaciones a cada uno de Jos 19 gobernadores, presuntos
responsables de conculear derechos, en: Colima, Chiapas, Guanajuato, Guerrero, Jalisco,
México, Michoacdn, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosf,
Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz. Y que les importa un comino a los
secretarios de: Pesca, Salud, Reforma Agraria, Recursos Hidrdulicos y Sedeso, y al director
de Pemex. Y al Procurador General de la Repiblica, quien se lleva las palmas de

incumplimiento con 21 recomendaciones que esperan utdpicamente ser totalmente resueltas.”

“Ese perverso juego de recomendaciones que, finalmente, nadie les hace caso o lo

hacen parcialmente, o cuando se les pega fa gana a las autoridades, es consecuencia de que
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la C.N.D.H. no es un auténtico Ombudsman y de que no hay voluntad presidencial para

respetar los derechos humanos®, (131)

Por su parte, el Dr, Miguel Concha Malo, en su articulo, del dia 14 de diciembre de
1991, nos comenta: "En la pagina 82 de su tercer Informe semestral, la C.N.D.H. asegura
que es ficil percibir que 'la lucha contra fa impunidad se ha reforzado en estos dltimos
meses’. 'La razén -aduce el organismo- puede consistir en que cada dia més las autoridades
comprenden que no aceptar una recomendacisn, o aceptarla formalmente sin el dnimo de
cumplirla, les tiene un alio costo: la opinién piblica mexicana esta muy atenta a las
recomendaciones de la Comisién Nacional y a su seguimiento. Cuando la opinién publica
apoya una recomendacion y la autoridad no la acepta, esta dltima se coloca en una situacién
dificil, al no remediar la arbitrariedad. Asf funcionan los Ombudsman en el mundo y asi

esta funcionando en México". (132)

Para el cumplimiento de las Recomendaciones es necesario lo que dice el Dr. Luis
Diaz Miiller, existen grupos de presion de cardcter positivo, "serian aquellos que tienden a
defender los derechos fundamentales, individuales y colectivos, a través de su accion
especifica. En este grupo encontramos las asociaciones de beneficiencia, los sindicatos, ios
grupos de defensa ecolbgica, las comisiones de derechos humanos, fa Cruz Roja
Internacional; y en general, aquellas agrupaciones destinadas a fortalecer la libertad en el
interior de la sociedad... Los grupos de presién influyen, crean opinién, publican... 'Crean
v subvencionan a centros de difusién, con ¢l objeto de radicar en el mayor nimero de
mentes posibles la idea de la justicia’, (y de los derechos humanos). En conclusion: Los

grupos de presion son actores intermedios de la sociedad civil™ (133) ante ¢l poder piablico

(131) Cepeda Mer, Alvaro, Informe sobre derechos humanos. No se cumplen Recomendaciones. en la Jornada,
nurtss 19 de octubre de 1993, Ao Dicz, nim. 3273, pig. 4.

{132) Concha Malo, Miguzl, El Tercer Informe de 1a C.N.D.H.. en [a Jornada, domingo 14 de dicicmbre de
1991, nim 2607, pdg. 14.

(133 Amiérica Latima. Relaciones Intemacionales v Denxchos Humanos, F.C.E.. 1986, pags. 85, 88 y 96.



136

para presionar que los hombres det poder politico cumplan con las recomendaciones de los

Ombudsman.

Por su parte, Carlos Manuel Herrera, nos comenta que: "La Figura del Ombudsman,
es una institucién de buena fe, que responde a las expectativas de la sociedad de una manera
sencilla y rdpida... La sociedad la ha adoptado como una institucién benéfica para la
resolucién de asuntos administrativos, en los paises donde se ha establecido ha tenido un

gran desempefio.”

"El Ombudsman basa su poder en la respuesta de la opinién piblica, al hacer notoria
ia actividad negativa de algunos funcionarios, quienes al ser denunciados piblicamente
reciben un castigo al ser confrontados con a sociedad, Entre las ventajas que aporta, estd la
agilidad de sus intervenciones, ya que puede actuar sin tener que llenar ningin tipo de
formalidades y al considerar analizado el problema, emitird una opinién en breve

tiempo®.(134)

Primeramente, para que una recomendacion pueda ser cumplida, tigne que ser
aceptada. Pues, si existen servidores piiblicos que no las aceptan, mucho menos las van a
cumplir. Ei asunto es muy complejo y tiene que ver mucho, con la eficacia, los resultados y
avanees concretos reflejados en la sociedad, sobre los objetivos que se ha planteado y que la
Constitucion y la Ley le encorntendan a la C.N.D.H. Una vez que la autoridad acepta una
recomendacién, la Comision Nacional entiende que la acepta para cumplirla integramente y
en su totalidad, y que tiene un plazo de 15 dias hébiles, "contados a partir del vencimiento
del €rmino del que disponia para responder sobre la aceptacion” para presentar las pruebas
fehacientes de su acatamiento. Si ia autoridad se niega a aceptar la recomendacidn enviada,

y en consecuencia a no cumplirla, la Comisién Nacional deberd denunciarlo a la opinién

(134) Ob. cit., pse. 45.
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publica, a wavés de los medios masivos de comunicacidn. Aquf es donde juegan un papel
sumamente imporiante, las corrientes de opinidn que se generan y mueven en Ja sociedad.
Grupos de presién e interés, organizaciones no gubernamentales de derechos humanos que
tienen un trabajo pionero en la materia, grupos académicos, las Universidades, los
sindicatos, las organizaciones patronales, las mismas instituciones del Estado, todas ellas
tienen un peso especifico y una condicién eminentemente de naturaleza politica mds que
juridica, por la sencilia razén de que la Comisién Nacional hace la denuncia de cara a fa
sociedad, al servidor piblico o autoridad no le va a convenir para nada, ni a sus intereses,
imagen personal y por ende, su carrera politica, el ser exhibido publicamente ante los ojos
de toda 1a nacién, como un violador o por 1o menos que tolera 1a violacién de los derechos
humanos de una persona en particular. La cuestion es sumamente sutil, el mecanismo
politico es evidente, obligar a la autoridad para que cumpla una recomendacién, es et

objetivo.

Si a lo anterior, relacionamos que, vivimos en un régimen politico eminentemente
presidencialista, en donde la pieza clave y fundamental del sistema politico mexicano, es el
Presidente de la Republica, €l cual ademds de las facultades expresas que le otorga, la
Constitucién  Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Leyes Federales, Tratados
Internacionales, ¥ demds normas juridicas que conforman el Derecho Positivo Mexicano, es
decir. ademds de las prerrogativas que le otorgan las leyes escritas, tiene otras facultades
muy importantes, que incluso, se dice, trascienden y se cumplen puntual y
disciplinadamente y tienen mds peso poiitico que las anteriores, nos referimos a las llamadas
por algunos tratadistas, como facultades "meta constitucionales”, relacionadas con reglas no
escritas, de naturaleza eminentemente politica, que se observan y cumplen con eficacia e

inmediatez. de acuerdo al interés politico concreto del titular del Poder Ejecutivo Federal.
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De acuerdo a nuestra apreciacién es del interés del Presidente de la Repiblica, cl
promover una politica en materia de derechos humanos, por ello, 1a creacién, primero. de
una Direccién sobre la materia, dependiente de la Secretarfa de Gobernacion.
Posteriormente, ¢l nacimiento por Decreto Presidencial, de la C.N.D.H., ¢l 6 de junio de
1990, dependiente de la misma Secretaria de Gobernacién, como organo desconcentrado.
Después, el propio Ejecutivo Federal, envié al Congreso de la Unidn, una iniciativa de Ley
para elevar a rango Constitucional a dicha Comisién Nacional. Ulteriormene, dirigié al
propio Poder Legislativo Federal, un proyecio de Ley orgdnica para la institucion en
comento. De tal suerte. que desde su origen, la C.N.D.H., ha tenido un imporiante apoyo
politico de parte de la figura presidencial, del Jefe del Estado mexicano, y él mismo, asf lo
ha reiterado en los discursos que ha pronunciado con motivo de los informes, antes

semestrales, ahora anuales del titlar de la Comisién Nacional.

Por todo lo anterior, podemos afirmar, que es voluntad presidencial el promover el
respeto a los derechos humanos, a través de procedimientos no jurisdiccionales y si
administrativos, por medio de una institucién, que se asemeja mucho ai clisico Ombudsman
sueco. De ahf. que también afirmemos que sf coincidimos, en que Ya figura Presidencial, es
la mas importante, clave fundamental, que mueve casi todos los hilos y mecanismos del
poder politico en México (135), bastaria tener presente que si es politica presidencial el
respeto a fos derechos humanos, fas demas autoridades federales y estatales, tienen la
presion politica, tanto de la sociedad organizada, pero especiaimente, [a afirmacién expresa
del Presidente de 1a Repiblica, de darle el mayor apoyo al trabajo y actividades propias de
la C.N.D.H. y, particularmente, e} acatamiento cabal de las recomendaciones del propio
organismo humanitario, En concreto, teremos que si las recomendacioncs, no son
coercitivas, vinculatorias, imperativas u obligatorias para las altas autoridades a las cuales

van dirigidas, entonces, si no las aceptan o no las cumplen, no hay sancién de naturaleza

(135) Cfr. infra. cita nin 43,
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juridica, sino eminentemente politica; a saber, la imagen de violador de derechos humanos,
que se va a ganar entre 1a opinion piblica nacional e incluso internacional, a esta dltima el
Estado mexicano es mds sensible. Aquel alto funcionario que se niegue a cumplir las
recomendaciones de fa Comisién Nacional, el costo politico serd elevadisimo, en cuanto
imagen, carrera y ascenso -si es que puede continuar- en los puestos de la administracion
publica federal, estatal o municipal, o la carrera judicial en el caso de los Presidentes de los

Tribunales Superiores de Justicia o los jueces que dependan de ellos.

Las recomendaciones de !a C.N.D.H. al no tener medio itmperativo-coercitivo
alguno, tienen una naturaleza, en cuanto a su aceplacion y cumplimiento, eminentemente
politica, porque son politicos los medios, formas y métodos que se utilizan para lograr su
acatamiento. No asf, en cuanto a su texto y contenido, es decir, a su motivacién y
fundamentacién, que es eminentemente de nawraleza juridica, acorde plena y claramente
con las normas del orden juridico mexicano, desde nuestra Constitucién General de la

Repiiblica y todos los tratados internacionales, leyes y reglamentos que de ella emanen.

Orro problema sumamente complejo es el de Ia simulaci6n en el cumplimiento de tas
recomendaciones. Simulacién que es impunidad. Nos referimos a aquellas recomendaciones,
que tienen el status de parcialmente cumplidas y que tienen un alto porcentaje en los
informes de la C.N.D.H. Alguna vez dijo el Dr. Carpizo que cumplimiento parcial es igual
a no cumplimiento y en consecuencia es impunidad, uno de los objetivos fundamentales
contra los que lucha a través de sus recomendaciones la institucion humanitaria que

estudiamos.

El problema se complica, si ademds de las recomendaciones aceptadas, con pruebas
de cumplimieato parcial. existen las que son aceptadas, pero sin prueba alguna de que se

cumplieron, o aquellas, también aceptadas, pero con cumplimiento insatisfactorio, lo cual a
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nuestro parecer, es simufacién y en cor ia se debe d iar clar para no

permitir }a impunidad.

7. Naturaleza Juridica de las Recomendaciones de la C.N.D.H.
7.1 Las Recomendaciones tienen un Fundamento Juridico

"A} Su propio fundamento juridico se encuentra en la ley suprema del pafs con lo
que s¢ manifiesta que los organismos protectores de Derechos Humanos son muy
importantes, a grado tal que sus caractersticas mds significativas las circunseribe la
Constirucion”.(136)

Las Recomendaciones de fa C.N.D.H. tienen un estricto y apegado fundamento
legal, tanto en la Constitucién General de la Repiblica, como en su Ley Orgénica y en su
Reglamento lnterno. Tienen plena validez juridica, al estar expresatnente reconocidas en el
orden normativo mexicano. Asf, en el artfculo 102, apartado B, se determina que, los
organismos protectores de derechos humanos como la C.N.D.H., "Formulardn
recomendaciones piblicas autdnomas, no vinculatorias...”. El articulo 46 de la Ley de la
C.N.D.H., dice: "La recomendacién serd piblica y auténoma, no tendra cardcter imperativo
para la auwtoridad o servidor piblico a los cuales se dirigird...", y el articulo 129 del
reglamento interno de 1a C.N.D.H. determina: "Concluida la investigacion y reunidos los
elementos de conviccién necesarios para probar la existencia de viofaciones a Derechos
Humanos, el Visitador Adjunto lo hari del conacimiento de su superior inmediato a fin de

que se inicie la elaboraci6n de la recomendacién correspondiente™.

{136) Gaceta de 1a C.N.D.H., noviembre de 1992, mim. 92/28, pig. 416.
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Si atendemos a que la C.N.D.H. debe proteger los derechos humanos a través de la
emision de sus recomendaciones, también estas tienen objetivos muy importantes, como
velar porque se respete el principio de legalidad y la preservacién y consolidacion del Estado
de Derecho. Este principio de legalidad que ordena que todo acto de autoridad debe
apegarse estrictamente a lo establecido en la Constitucién Federal y a las leyes que de ella
emanen. La C.N.D.H. lo observa respectuosa y rigurosamente, de inicio todas sus
resoluciones de autoridad, especialmente sus recomendaciones tienen una base legal sélida y
consistente, lo que nos permite afirmar, que en cuanto a la fundamentacion legal de las
recomendaciones de la C.N,D.H., tienen plena e integra naturaleza jurfdica, porque su

creacion o emisién la justifican en el texto de la Ley y el Derecho.

7.2. El Contenido o Cuerpo de una Recomendacién es eminentemente juridico.

En el informe especial de ]a C.N.D.H. a la opinién piblica, del 25 de septiembre de
1991, el Dr, Carpizo, afirm6: *La Comisién Nacional de Derechos Humanos actia con
imparcialidad, su Unica verdad es la que se desprende de los expedientes y se puede probar.
Al estar segura de la responsabilidad de funcionarios que actuaron fuera de la ley, lo expone
publicamente ¢n sus recomendaciones y solicita el castigo correspondiente. Hace el
seguimiento de sus recomendaciones, para que éstas realmente se cumplan. Lo que no puede

hacer, y no lo hard, es manifestar un criterio sin pruebas suficientes”™.(137)

“La designacion del Ombudsman juega un papel muy importante, deberd estar

formado por personal de alia valfa, madurez, prestigio social, experiencia profesional y

(137) Gaceta de 1z C.N.D.H., octubre de 1991, mim. $1/15, pig. 38.
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sobre todo un profundo conocimiento juridico, tomando en cuenta que sus recomendaciones

se acatan por ¢l prestigio moral que detenta.(138)

Fix-Zamudio dice: "32. La recomendacién del Procurador de Proteccidn Ciudadana
del Estado de Aguascalientes, puede consistir, en la peticién al superior jerdrquico
competente, para la aplicacion al infractor de medidas disciplinarias, la declaratoria de
procedencia por comisién de delitos del orden comun; apercibimiento al propio infractor de
la aplicacién de medidas disciplinarias de mayor severidad en caso de reincidencia; la
sugerencia de modificaciones a los procedimientos administrativos inapropiados, el

I imiento a los afectado: r los dafios rjuicios causados; o cualesquiera otra
y perj q

recomendacién legal que contribuya a mejorar [a relacién entre gobernantes y

gobernados®.(139)

La estructura de una recomendacion se establece en el articulo 133 del Reglamento

Interno de 1a C.N.D.H., que comprende:

Primero: una descripcitn de los hechos presuntamente violatorios de un derecho

humano.

Segundo: enumeracién, desglose exhibicion y desahogo de los elementos de
conviccidn, es decir los instrumentos probatorios permitidos en el orden juridico mexicano,
aquf podemos afirmar que se trata de un elemento esencialmente de Derecho, como lo es, el
sistema de pruebas y evidencias que prevé el Derecho Positivo Mexicano; una
recomendacién debe fundamentarse exclusivamente en las pruebas contenidas en el

expediente de la queja.

(138) Herrera, Carlos Manuel, Ob. cit., p4g. 45.
(139) Ob. cit.. pdg. 220.
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‘Tercero: se describe I3 siwacion jurfdica concreta en que se halla el agraviado,
generada por la conculcacion a un derecho humano, desde luego se usa un lenguaje técnico
juridico, que va encaminado a esclarecer el hecho que evidencia un atropello a la legislacion
en materia de derechos humanos y, por consecuencia, una violacién al derecho de una
persona determinada.

Cuarto: tenemos ¢l elemento clave, la parte esencial y naturalmente juridica, en

‘donde se hacen observaciones, razomamientos Idgico-juridicos y la fundamentacidn
constitucional, legal y reglamentaria de todo el documento de recomendacién; se mencionan
los preceptos que se refieran expresa, directa e inmediatamente a los hechos tratados en el

cuerpo de 1a recomendacidn, se cita literal y fiel lto, que rot zca la fuerza

juridica del documento; desde luego, se ciia también, Ja legislacion internacional de la
materia procedente, st hay jurisprudencia que se refiera al caso, nada impide mencionarla
expresamente; y, por ditimo se puede aludir a Ja doctrina, méiximas y textos de renombrados
y prestigiados jurisconsultos nacionales e internacionales que apoyan las aseveraciones,

opiniones o juicios formulados en el cuerpo de la recomendacion,

Finalmente, en la parte quintz, se realizan las recomendaciones especificas a la
autoridad a la cual se envia el documento de recomeandacion, lo cual tiene el objetivo

coucreto de que las acepte y las cumpla cabal e integramente.
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7.3 Para la formulacién de una Recomendacién existe un procedimiento juridico-

administrativo

°17. Las Defensorias o Procuradurias de los derechos de los administrados tierien la
ventaja de su facil acceso, de su procedimiento flexible, ripido y sencillo, y que pueden
actuar, para dictar sus recomendaciones no solo con criterios estrictamente legales, que son
los que utilizan los medios de defensa tradicionales, sino que también pueden emplear la

equidad®.

"Observamos que los mismos estin dotados de atribuciones imperativas en cuanto al
procedimiento investigatorio que realizan, de manera que las autoridades respectivas estin
obligadas a proporcionar informes, comparecer cuando son requeridas ¥ a proporcionar
documentos y otros medios de conviccién.., En fin, en esta materia de investigacién, se les
dota con poderes muy similares a los tribunales... similares a los medios de apremio de los

organismos judiciales”.(140)

Para decidir una resolucién. como lo es una recomendacién, la C.N.D.H., tiene un

procedimiento juridico de cardcter administrativo,

Dicho procedimiento administrativo se inicia con la interposicion de la queja por el
gobernado que ha sido presuntamente agraviado en sus derechos humanos por alguna
autoridad. La C.N.D.H. investiga la posible violacion a los derechos de! quejoso y reiine en
el expediente, todos y cada uno de los elementos probatorios que forialezean el juicio y la
conviceidn de que si se han violado tales derechos. De inmediato se elabora un proyecto de
recomendacion a cargo de un visitador-adjunto o un visitador general. Una vez terminado el

proyecto, y con el visto bueno y la ribrica por parte del Presidente de la C.N,D.H,, cl

(140} Ibidem... pag. 219,
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documento es una formal recomendacitn, [a cual es notificada al servidor piblico, para que,

en su caso, la acepte y la cumpla totalmente.

Esta s{ntesis de! procedimiento que realiza Ja C.N.D.H. para la formulacién de una
Recomendaci6n, ticne, desde luego, una base de sustemtacion, juridica, tanto en su Ley

vigente {articulos 25-66) como en su Reglamento Interno vigente (articulos 78-146).

7.4 Las Recomendaciones son emitidas por un organismo descentraiizado con

personalidad juridica

Lo &5 porque:

“E{ otorgamiento de personalidad juridica y patrimonio propios; el requisito de que
la designacion de su titular por el Presidente de la Repiblica requiere de la ratificacion de la
Cémara de Senadores; el otorgamiento de Fe piblica a sus actuaciones; la facultad de emitir
su propio reglamemto; la capacidad legal para tealizar estudios y propuesias de leyes que

permitan una mejor proteccidn de los Derechos Humanos®.{141)

Las recomendaciones al ser emitidas por un drgano competente del Estado, y al estar
fundamentadas juridicamente tanto en su origen, contenido o cuerpo, como en su
procedimiento, afirmamos en es¢ sentido que, estan revestidas de juridicidad. Son

recomendaciones de "iure”, es decir de pleno Derecho.

LE41) Gacera noviembre 1992, niim. 92728, pag. 417,
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El organismo competente, es decir, la C.N.D.H., estd plenamente sustentada,
legalmente, en la Constitucién General de 1a Repdblica, en su Ley y en su Reglamento

Interno, es decir, tiene plena vida en el orden juridico vigente.

La C.N.D.H., es un organismo descentralizado del Estado, ello indica que pertenece
a la Adminsitracién Pablica Federal, sin embargo no lc es aplicable, la Ley Federal de

Entidades Paraestatales.

El que la C.N.D.H., sea un organismo descentralizado del Estado, le permite tener
autonomfa orgdnica, técnica y financiera, al contar con patrimonio propio. Es un organismo
de cardcter piblico, cuyos actos deben, de “jure”, apegarse al principio de legalidad. Si se
pretende abatir la ilegalidad, la impunidad, el atropello a la Ley que cometen ciertos
funcionarios piblicos, en suma, si se pretende luchar contra las transgresiones de la
autoridad al orden jurfdico en materia de derechos humanos lo menos que puede y debe
hacer Ja C.N.D.H., es respetar escrupulosamente el orden legal establecido, para desde ahf,
pugnar por el respeto a los derechos humanos, a través de sus recomendaciones, las que
deben estrictamente estar fundamentadas y motivadas en el conjunto de normas jurfdicas

vigentes, es decir, en Derecho.

El Ombudsman "Defiende a la Constituci6n frente a cualquier abuso de poder que
pueda darse, porque los abusos de poder no se dan solamente en las autocracias, también
pueden darse, por desgracia, abusos de poder en los sistemas democréticos; y una mayorfa
puede infringir la Constitucién en dafio de los derechos fundamentales de la minorfa.
Entonces el Defensor del Pueblo, al defender a la Constitucidn protege a todos los

ciudadanos. (142)

(142) Ruiz-Jiménez, Joaquin, Ob. cit., pig. 8.
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"La lucha por el Derecho y la Justicia no admite pasividad alguna y mucho menos
complacencias con los que las violan, vicio éste dltimo, que por si mismo implica la
negacion del valor civil ... sin el Derecho que implanta el orden normativo necesario para la
vida social, ésta no podria desarrollarse . La normatividad juridica es para toda colectividad
humana lo que el agua para los peces, o sea, que dichos elementos son imprescindibles para
la vida en sus respectivos casos ... la trascendencia del Derecho se corrobora si se toma en
cuenta que de &l surge el Estado como persona moral suprema y omnicomprensiva, y en la
cual se estructura toda sociedad humana. Esa estructuracién la forma y sistematiza el
Derecho para hacer posible la vida social dentro del orden normativo que establece y en el
que existen y actdan, sin excepcion, los Organos de Gobierno y los mismos

gobernados”. (143)

(143) Burgoa Orihuela, Ignacio, El Jurista y el Simulador del Derecha, Pornia, México, 1991, pigs. 12, 14y
21,



CONCLUSIONES

PRIMERA.- La institucion de! Ombudsman se ha extendido profusamente en todo el

mundo, Europa y América, principalmente.

SEGUNDA .- México le ha dado una acogida muy importante, particularmente en lo

que se refiere a la creacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

TERCERA.- La Comisién Nacional de Derechos Humanos, no es un Ombudsman
genuino, ortodoxo o clasico, como el que nacié en Suecia en el afio de 1809, sin embargo,
se asemeja mucho a é y se le ubica dentro de los organismos denominados genéricamente,
Ombudsman-Ejecutivo.

CUARTA.- Es de subrayarse la voluntad politica del Gobierno Federal, al reconocer
implicitamente, con la creacién de la C.N.D.H., Ia violacion a los derechos humanos de los

gobernados mexicanos.

QUINTA.- La C.N.D.H. fué severamente cuestionada en su origen (1990), debido a
la dependencia estructural, jerdrquica y jurfdica que tenfa respecto al Poder Ejecutivo

Federal.

SEXTA.- En ese marco juridico limitado, la C.N.D.H., se gand arduamente, a
pulso, un lugar privilegiado en la opinidn piblica nacional, debido al gran trabajo realizado,
la capacidad y honestidad de todos sus miembros, especialmente de su primer Presidente el

Dr. Jorge Carpizo.
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SEPTIMA.- También, hubo Ia voluntad politica de perfeccionar el marco juridico
inadecuado que tenia la C.N.D.H. Pues atinadamente, se le ubicé en la Constitucion
General de la Repiblica (articulo 102, apartado B), garantizando con ello su permanencia,
su institucionalizacién y consolidacién. Posteriormente se le dot6 de una Ley Orginica

Federal, y finalmente su Reglamento Interno.

OCTAVA.- La naturaleza juridica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos

es, ser un organismo descentralizado, con personalidad jurfdica y patrimonio propios.

NOVENA.- Es acertado el d&mbito de competencia material de la C.N.D.H., es
decir, que conoce de violaciones a las normas jurfdicas, que su carcter sea eminentemente
de naturaleza administrativa, es decir, violaciones en materia administrativa a los derechos

de los gobernados por parte de algin servidor piblico.

DECIMA.- Para salvar el problema de su autonomfa, en nuestra opinidn, la
C.N.D.H. no deberfa ser un Ombudsman-Ejecutivo, sino un Ombudsman-Parlamentario, es
decir, que el Presidente de !la Comisién Nacional, sea nombrado por el Congreso de la
Unién, de una terna propuesta por las organizaciones no gubernamentales de derechos
humanos, es decir, por la sociedad civil organizada. Creemos que con ello se fortaleceria su

independencia, su credibilidad y su eficacia féctica.

DECIMAPRIMERA.- Los servidores piiblicos tienen obligaciones que cumplir ante
la C.N.D.H., en el transcurso de! procedimiento interno administrativo, y en caso de no
realizarse, pueden hacerse acreedores a una amonestacion, a alguna sancién administrativa e

incluso penal, si asf lo considera procedente 1a autoridad competente.
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DECIMASEGUNDA.- El Consejo de 1a C.N.D.H. es una importante aporiacion
mexicana a la institucion del Ombudsman, sin embargo, consideramos que, los diez
miembros distinguidos que lo integran, todos, deben surgir de la sociedad civil organizada y

comprometida en la defensa de los derechos humanos.

DECIMATERCERA.- Los informes anuales y especiales, son extraordinarios
instrumentos para realizar con mayor eficacia y obtener mejores resultados en el trabajo que

realiza la C.N.D.H.

DECIMACUARTA.- Las recomendaciones de la C.N.D.H., a pesar de no ser
coercitivas, su fuerza radica en el prestigio, calidad moral, publicidad, autonomia e
independencia de criterio, tanto de la institucibn en si, como particularmente del titular de la

Presidencia de 1a Comisién Nacional.

DECIMAQUINTA.- Se pretende que 1a C.N.D.H., tenga un procedimiento interno
sumarfsimo, de cardcter administrativo, gratuito, expedito y antiburocritico, de acceso
directo e inmediato por parte del quejoso, que permita una eficaz y adecuada atencién al

gobernado.

DECIMASEXTA.- La publicidad de las recomendaciones, es de vital importancia
para su cumplimiento, por ello, 1a Comisién Nacional tiene valiosos instrumentos como lo
son: la Gaceta, los informes anuales y especiales, y el eventual acceso a los medios masivos

de difusion (prensa, radio y televisién).

DECIMASEPTIMA.- En el cumplimiento total e integral de sus recomendaciones, la
C.N.D.H., tiene serias dificultades, pues la lucha frontal contra 1a corrupcion e impunidad

tiene una grave simulacion de algunos servidores piiblicos de alto nivel a los cuales se les
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envia directamente las citadas recomendaciones, pues no las aceptan, o no las cumplen, o las
cumplen parcialmente, lo cual en nuestra opinidn, es simulacién e impunidad, y también una

cierta ineficacia de la C.N.D.H,

DECIMAOCTAVA.- Las recomendaciones para su eficacia y cumplimiento, sefialan
piiblicamente a 1a autoridad jerdrquica superior, como responsable de las transgresiones que
cometan sus subordinados, si no las acata y las cumple cabalmente, para él representard un
costo politico elevado, que le puede truncar su carrera politica o por lo menos manchar su
imagen como funcionario piiblico a lo cual ninguno de ellos estd dispuesto. Nos parece que,
aqui precisamente se encuentra la esencia eficaz de una recomendacién, en la exhibicién

piiblica de una autoridad probadamente transgresora de los derechos humanos.

DECIMANOVENA .- Las recomendaciones por no tener coercitividad, no anulan,
modifican o dejan sin efecto las resoluciones o actos de autoridad contra los cuales sc
hubijese presentado la queja. Son otras las autoridades competentes y las formas y

mecani o procedimi que, les asigna la norma juridica, para cambiar la situacion

legal concreta en que se encuentre el gobernado agraviado en sus derechos humanos.

VIGESIMA.- Las recomendaciones de la C.N.D.H., fomentan una cultura de los
derechos humanos, corrigen procedimientos y pricticas autoritarias y arbiwrarias del poder

piblico.

VIGESIMAPRIMERA.- Las recomendaciones de la C.N.D.H. tienen plena e {ntegra
naturaleza juridica, tienen un fundamento sélido en el Derecho Positivo Mexicano a nivel

constitucional, legal y reglamentario.
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VIGESIMASEGUNDA.- E! contenido o cuerpo de una recomendacién es
eminentemente juridico, Pues se describen los hechos violatorios, se enumeran los
instrumentos probatorios previstos por el orden juridico mexicano, para dar fundamentacion,
se citan todas aqueilas disposiciones aplicables al caso, desde nuestra Constitucion General
de la Repiiblica , Tratados Internacionales, suscritos y ratificados por México, Legislacidn

Federal y los instrumentos reglamentarios de que trate la recomendacion.

VIGESIMATERCERA.- Para fa formulacion de una recomendacién se tiene que

seguir un procedimiento juridico en materia administrativa.

VIGESIMACUARTA.- Las recomendaciones de la C.N.D.H. defienden todo el
orden jurfdico mexicano, especialmente, la parte dogmatica de la Constitucién Politica de

tos Estados Unidos Mexicanos.

VIGESIMAQUINTA.- Las recomendaciones de la C.N.D,H,, tienen una naturaleza
juridica plena, en cuanto a su motivacion y fundamentacion legal, pero al no ser coercitivas,

en cuanto a su publicidad, efectos y cumplimiento, tienen plena naturaleza politica.

VIGESIMASEXTA.- Las recomendaciones de la C.N.D.H., en cuanto a su
acatamiento, aceptacién y cumplimiento por el servidor pablico al cual se le halla enviado,
es de indole politica. Van dirigidas a las mas altas autoridades del pafs, se hacen saber a
1odos los medios de difusion, se hace mencion expresa de ello en el informe anual ante ¢!
titular del Poder Ejecutivo Federal y ante los representantes del Congreso de la Unidn. Se
mueven los grupos de interés y de presion que actian en la sociedad civil, todo lo cual hace
aconsejable al alto funcionario, aceptar y cumplir total ¢ integramente la recomendacion de

fuerza moral.
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