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I. INTRODUCCION

1. El Ombudsman es una institucion de origen escandinavo que esta
dirigida esencialmente hacia la proteccion de los derechos e intereses
legitimos de los administrados frente a actos y resoluciones administra-
tivos de cualquier autoridad, que se ha extendido de manera vertiginosa
a numerosos ordenamientos contemporaneos, que cada vez son mas, si
se toma en cuenta que recientemente también se han introducido en
paises de Europa oriental que pertenecian a la Orbita del derecho so-
cialista, especialmente Polonia, Hungria y Checoslovaquia, y que entre
1985 y 1991, en sus nuevas o renovadas Constituciones han establecido
organismos similares, de acuerdo con el modelo occidental.

2. La circunstancia de que este organismo protector se hubiese es-
tablecido en ordenamientos no sélo de diversas familias o tradiciones
juridicas, sino también de muy diverso desarrollo politico, social,
econdémico y cultural, ha llevado al convencimiento de que puede cali-
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carse, sin exageracién, como una institucion practicamente universal
(Legrand, 1973, pp. 85I-856).

3. Sin embargo, no obstante el ejemplo méas préximo del Promotor
de Justicia en Portugal (1975) y el Defensor del Pueblo en Espafia (1978),
el Ombudsman ha penetrado muy lentamente en los ordenamientos lati-
naomericanos, debido a que en un principio se desconocia su estructura
y funcionamiento, y ademas su denominacion original se consideraba
extrafia a la tradicién juridica de nuestra region.

4. No obstante lo anterior, los juristas de Latinaomérica empezaron
a interesarse por la institucion en afios recientes en virtud del ejemplo
de los organismos de Portugal y de Espafia antes mencionados, por lo
gue se iniciaron ensayos legislativos, al principio muy timidos, pero que
fortalecieron de manera paulatina, primero en ordenamientos ordi-
narios, para culminar en su consagracion en varias Constituciones re-
cientes, como las de Guatemala (1985); algunas Constituciones
provinciales argentinas promulgadas entre 1986 y 1990; Colombia (1991)
y Paraguay (1992). También en México, en virtud de la reforma a la
carta federal promulgada en enero de 1992, por lo cual nos encontramos
en una etapa que puede calificarse de constitucionalizacién del Ombuds-
man latinoamericano.

5. Este breve ensayo tiene como objeto analizar el alcance y proyec-
cion de la citada reforma constitucional mexicana de enero de 1992, para
lo cual se toma como punto de partida un concepto preliminar y
genérico del Ombudsman, para después examinar brevemente su desa-
rrollo en los ordenamientos latinoamericanos, en la legislacién mexicana
anterior a la citada reforma constitucional, y finalmente una ojeada
superficial a la Ley Federal que regula la comisién Nacional de Dere-
chos Humanos promulgada en junio de 1992. Todo ello para tener una
idea aproximada de la institucién mexicana.

Il. CONCEPTO GENERICO DEL OMBUDSMAN

6. En primer término, podemos afirmar que la institucion y el vocablo
Ombudsman surgieron en la legislacion sueca del siglo anterior (Leyes
constitucionales de 1809, sustituidas por las actuales de 1974), y tiene una
significacién poco precisa, ya que puede traducirse como representante
o comisionado. En realidad, de acuerdo con sus origenes, se le consi-
deraba y aun se considera como un comisionado parlamentario. Esta
denominacion original se trasladd a los restantes paises escandinavos:
Finlandia (1919); Noruega (1952) y Dinamarca (1953).

7. En la segunda posguerra la institucién se consagré en varios
ordenamientos tanto de europa continental como de los paises de la
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familia del common law, pero con diversos nombres, como los de Par-
liamentary Commissioner for Administration, Difensore Civico, Médiateur,
Volksanwaltschaft (Abogacia Popular); Promotor de la Justicia; Defensor
del Pueblo, etcétera, pero algunas legislaciones recientes de Nueva
Zelanda (1976) y federal australiana (1976) han utilizado directamente el
nombre original de Ombudsman (Fix-Zamudio, 1990, pp. 1-5).

8. En tal virtud, podemos afirmar que el vocablo Ombudsman, que es
utilizado por la doctrina para referirse genéricamente a la institucién
promotora y también por algunas legislaciones, no obstante la variedad
de denominaciones que se utilizan en otros ordenamientos, constituye
una aportacion escandinava al lenguaje juridico universal, similar al de
habeas corpus y la revisién judicial del derecho angloamericano, el con-
tencioso administrativo francés, o el amparo mexicano.

9. A pesar de la diversidad de denominaciones y las distintas mo-
dalidades que se le han conferido en los numerosos ordenamientos
nacionales que lo han consagrado, el Ombudsman posee elementos
comunes, con los cuales intentaremos realizar una descripcion, ya que
no es una verdadera definicion, de caracter preliminar, que nos pueda
servir de base al breve estudio que intentamos realizar.

10. En este sentido, podemos afirmar que es el organismo dirigido
por uno o varios funcionarios, designados por el drgano parlamentario,
por el Ejecutivo o por ambos, los cuales, con el auxilio de personal
técnico, poseen la funcidén de recibir e investigar (y en ocasiones iniciar
de oficio), las reclamaciones de los particulares por la afectacién de los
derechos e intereses legitimos (incluyendo también los de caracter fun-
damental), de los gobernados, consignados en las disposiciones legisla-
tivas o0 en las de caracter constitucional, no s6lo por infracciones de la
legalidad, sino también por injusticia, irrazonabilidad o retraso manifies-
to en la conducta de las autoridades administrativas.

11. En primer término, dicho organismo debe intentar un acuerdo
entre las partes, y de no lograrlo de manera inmediata, esta obligado
a realizar una investigacion para proponer, sin efectos obligatorios, las
soluciones més adecuadas para evitar o subsanar las citadas violaciones.
Estas recomendaciones se comunican de inmediato, o en todo caso en
forma periodica, a los medios de comunicacién y a los mas altos 6r-
ganos del gobierno y del parlamento, con la atribucién adicional de
proponer a estos Ultimos las medidas legales y reglamentarias que se
consideren necesarias para perfeccionar la proteccion de los citados
derechos e intereses. Por todas estas actividades se le ha calificado como
“magistratura de opinion o de persuasion” (Fix-Zamudio, 1991, pp. 189-
213).
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12. Entre otras caracteristicas podemos encontrar las siguientes: en
cuanto a su designacion, existen dos modalidades principales, la del
“Comisionado Parlamentario”, nombrado por el drgano Legislativo, y
el que se ha calificado como “Ombudsman ejecutivo”, que es designado
por el gobierno, pero también podemos encontrar la combinacion de
ambos sistemas, con proposicion del Ejecutivo y aprobacion legislativa.
En la mayoria de las legislaciones dicha designacion se efecta por un
periodo de cuatro a seis afios, con una sola reeleccion, con la excepcion
importante de la Gran Bretafia, en la que los funcionarios directivos son
nombrados por tiempo indefinido hasta la edad de retiro, como ocurre
con los miembros del Poder Judicial.

13. Una caracteristica practicamente generalizada es la de la autonomia
de los titulares respecto del 6rgano que los designa, pues este Gltimo
no les puede dar instrucciones concretas de caracter obligatorio para su
actuacion. Por otra parte, en la mayoria de los casos el Ombudsman
posee inmunidad en cuanto a su actuacién y opiniones, salvo motivos
de responsabilidad oficial, y ademéas puede designar libremente al per-
sonal auxiliar.

14. Por lo que respecta a su competencia, también, en la mayoria de
los casos, tiene la facutlad de conocer de los actos u omisiones de las
autoridades administrativas, pero ademas se incluye la fiscalizacion de
la conducta administrativa de otras autoridades, entre ellas las de caréac-
ter judicial. Por el contrario, queda excluida la actuacion estrictamente
politica de las propias autoridades.

I5. En la mayoria de las legislaciones el acceso a este organismo es
directo por parte de los afectados, con la excepcion de los ordenamien-
tos britanico y francés, en los cuales es preciso que los particualres
acudan previamente a un miembro del Parlamento, para que éste tras-
mita la reclamacién al Ombudsman. El procedimiento es breve, flexible
y solo con las formalidades indispensables. Para realizar la investigacion
dicho organismo posee facultades similares a las de los juzgadores para
solicitar de las autoridades y a los particulares la informacion y los
medios de conviccion que considere necesarios, y posee también el libre
acceso a todas las oficinas publicas. Las autoridades s6lo pueden negar
informacion por motivos de seguridad nacional o internacional.

16. En los ultimos afios, los organismos que se han creado de acuerdo
con el modelo del Ombudsman escandinavo han aumentado sus
atribuciones no sélo en cuanto a los derechos tutelados, para compren-
der también los de caracter constitucional, que es una de las caracteris-
ticas de las legislaciones iberoamericanas, como veremos més adelante
(ver infra parrafos 59-75), sino también en cuanto a actividades adicio-
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nales de promocién, estudio, capacitacion y ensefianza de los propios
derechos humanos.

I7. La bibliografia comparativa sobre el Ombudsman es impresionante,
al grado de que se ha hablado de “Ombudsmania”, pero para quien
pretanda poseer una vision de conjunto y relativamente actual de esta
institucion, que por otra parte crece de manera continua, podemos
sefialar los trabajos de los juristas espafioles Alvaro Gil Robles y Gil
Delgado (198I) (actualmente Defensor del Pueblo espafiol), y Victor
Fairén Guillén (1986, 2 vols.), asi como la extensa y exhaustiva obra
colectiva editada por el profesor Gerald A. Caiden (1983, 2 vols.).

I1l. DESARROLLO DEL OMBUDSMAN EN ESPANA Y PORTUGAL

18. Se puede dividir el examen de esta institucion en dos sectores. El
primero, relativo a los ordenamientos de Espafia y Portugal, que han
servido de modelo, particularmente el primero, en la introduccién del
Ombudsman en Latinoamérica, que es bastante reciente, y dedicaremos
una segunda parte para el examen de las legislaciones de nuestra regién
gue lo han consagrado.

19. A) Tanto el ordenamiento portugués como el espafiol han tenido
de comudn que la institucion tutelar fue consagrada por los gobiernos
democréaticos que surgieron de prolongadas dictaduras autoritarias,
como una reaccion muy explicable contra la violacién y descono-
cimiento de los derechos humanos por parte de dichos regimenes auto-
ritarios, y por ello es que desde un principio dichos organismos
extendieron su tutela no solo a los derechos e intereses de los particu-
lares consagrados en la legislacion ordinaria, de acuerdo con el modelo
escandinavo, sino también y de manera esencial respecto de la protec-
cion de los derechos fundamentales consagrados en sus respectivas
Constituciones democraticas.

20. a) El primer Ombudsman ibérico en aparecer recibié el nombre de
Promotor de la Justicia (Proveedor de Justicia), en virtud del decreto-ley
de 21 de abril de 1975, expedido por el gobierno provisional portugués
surgido de la llamada “Revolucién de los Claveles”, y cuyo articulo
primero le otorgé la mision fundmanetal de “asegurar la justicia y
legalidad de la administracion publica a través de medios informales,
investigando las quejas de los ciudadanos contra la administracion y
procurandoles soluciones adecuadas”.

21. Las facultades otorgadas a este organismo eran muy amplias en
la citada ley de 1975, tanto por lo que se refiere a las autoridades
fiscalizadas, que correspondian a todos los sectores de la actividad
administrativa, incluyendo las entidades autonomas locales y todos los
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servicios y empresas publicas, asi como las personas colectivas de dere-
cho publico (articulo 50., inciso I, de la ley), como por lo que respecta
a las reclamaciones de los gobernados, que el citado Promotor podia
recibir directamente sin sujetarse a plazos ni formalidades, pues se
podian presentar oralmente y sin la exigencia del interés personal del
reclamante (articulos 70. y 80.). Ademas dicho Promotor estaba facul-
tado para actuar por cuenta propia (articulo 90.).

22. De acuerdo con la ley mencionada de 1975, el Promotor de la
Justicia era nombrado por el presidente de la Republica de una lista de
tres nombres presentados conjuntamente por el primer ministro y el
ministro de Justicia (articulo 20.), por lo que funcion6 como Executive
Ombudsman hasta que se promulgd la Constitucién de 1976, cuyo
articulo 24 transformé la institucion en un comisionado parlamentario,
segun el modelo clasico, ya que dicho precepto establecid que el titular
deberia ser designado por la Asamblea Nacional.

23. En los términos de dicho articulo 24 constitucional, situado en el
titulo 1, que consagra los principios generales de la parte | de la carta
suprema sobre “Derechos y libertades fundamentales”, los gobernados
pueden presentar quejas por actos u omisiones de los poderes publicos
al Promotor de la Justicia, el que las apreciara sin facultades decisorias,
dirigiendo a los érganos competentes las recomendaciones necesarias
para prevenir y reparar injusticias; pero las funciones del citado Pro-
motor son independientes de los instrumentos de jurisdiccion voluntaria
0 contenciosa previstos en la Constitucién y en las leyes.

24. El anterior precepto constitucional fue reglamentado por las leyes
nimero 81, de 22 de noviembre de 1977, que regula la estructura y
funciones del citado organismo, y la nimero 10, de 2 de marzo de 1978,
denominada Ley Organica de la oficina del mismo Promotor, y sobre
el nombramiento y atribuciones de los colaboradores administrativos y
técnicos del referido funcionario. De acuerdo con el primer orde-
namiento, el Promotor es designado por la Asamblea de la Republica,
y debe poseer los requisitos de elegibilidad de los miembros de la
propia Asamblea, y ademads, gozar de comprobada reputacion de inte-
gridad e independencia (articulo 40. de la ley 81 de 1977); su designacién
es por un periodo de cuatro afios con una sola reeleccion (articulo 50.);
es independiente e inamovible durante el ejercicio de su cargo (articulo
60.), salvo los motivos sefialados en el articulo 12, y su destitucion soélo
puede determinarla la Asamblea de la Repuiblica; goza de inmunidad
penal, salvo delito grave o in fraganti (puesto que s6lo puede ser sus-
pendido por la propia Asamblea (articulo 70.); tiene la categoria y
remuneracion de un ministro de Estado (articulo 80.) y est4 sujeto a las
mismas incompatibilidades que los jueces en funciones (articulo 90.), y
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finalmente, por lo que se refiere a la parte organica del estatuto, el
citado Promotor puede nombrar uno o dos adjuntos, que puede re-
mover libremente (articulo 14).

25. En relacién con las atribuciones propiamente dichas, ademas de las
gue se le habian conferido anteriormente sobre la investigacion de las de-
nuncias contra autoridades administrativas y la formulacién de recomen-
daciones no obligatorias, la ley 8l de 1977 le confiere, entre otras, las de
indicar las deficiencias de la legislacion; promover la divulgacion del
contenido y de la significacién de cada uno de los derechos y libertades
fundamentales; solicitar del Tribunal Constitucional (establecido en las
reformas constitucionales de 1982, ya que con anterioridad las funciones
de control constitucional correspondian a un érgano militar intitulado
Consejo de la Revolucion, asesorado por una comision constitucio- nal)
el estudio y declaracién de inconstitucionalidad de cualquier disposicion
legislativa, facultad esta ultima que ha ejercitado en varias ocasiones y
gue lo aproxima en este aspecto al Defensor del Pueblo espafiol (ver
infra parrafo 34) (Fix-Zamudio, 1982, pp. 326-329). La Ley de 1977 fue
sustituida recientemente por la 9/91, del 9 de abril de 1991, pero en
esencia conserva los mismos lineamientos de la anterior (Lingnau da
Silveira, 1992, pp. 81-89).

26. B) Aun cuando ya se habia propuesto por la doctrina la posibili-
dad de establecer un Ombudsman en Espafia (Gil Robles, 1979, 1981,
Fairén Guillén, 1986), esta idea cristalizé en el articulo 54 de la Consti-
tucién de 29 de diciembre de 1978, situado en el capitulo cuarto del
titulo primero de la referida carta fundamental, que regula las garantias
de las libertades y derechos fundamentales.

27. El citado precepto constitucional es muy escueto, pero del mismo
podemos inferir que el propésito del constituyente fue la creacion de
un Ombudsman en su sentido clasico, con el nombre peculiar de Defensor
del Pueblo (denominacién que ha tenido influencia en varios organismos
latinoamericanos recientes), estimado como un “Comisionado de las
Cortes Generales” designado por éstas para la defensa de los derechos
comprendidos en el referido titulo primero “De los derechos y libertades
fundamentales”, y sus atribuciones estan dirigidas a supervisar la ac-
tividad de la administracion, dando cuenta a las propias Cortes Gene-
rales sobre el ejercicio de sus funciones.

28. Este precepto fue regulado por la Ley Organica del Defensor del
Pueblo, promulgada el 6 de abril y publicada el 7 de mayo de 198I. De
acuerdo con este ordenamiento, el Defensor es designado por las Cortes
Generales para un periodo de cinco afios, de acuerdo con la proposicion
formulada conjuntamente a los plenos de las Cadmaras por las dos
comisiones designadas, respectivamente, por el Congreso de los Dipu-
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tados y por el Senado, y cuya funcidon permanente consiste en relacio-
narse con el Defensor del Pueblo e informar el pleno respectivo en
cuantas ocasiones sea necesario sobre la actividad del propio Defensor
(articulo 20.).

29. Para garantizar la independencia del Defensor del Pueblo, el
articulo 60. de su Ley Organica establece que no estara sujeto a mandato
imperativo alguno y no recibird instrucciones de ninguna autoridad,
por lo que desempefiara sus funciones con autonomia y segun su cri-
terio. Ademas, gozard de inviolabilidad, pues no podra ser detenido,
multado, perseguido o juzgado en razén a las opiniones que formule
o los actos que realice en el desempefio de su cargo, y en los demas
casos, mientras permanezca en el ejercicio de sus funciones, no podra
ser detenido ni retenido, sino en el caso de flagrante delito, por lo que
corresponde la decisidn sobre su inculpacién, prision, procesamiento y
juicio, de manera exclusiva a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

30. Por otra parte y para auxiliar al citado Defensor del Pueblo, el
articulo octavo de dicha Ley Orgéanica dispone que podra contar con
un adjunto primero y un adjunto segundo, que puede nombrar y
separar, previa conformidad de las Camaras de las Cortes; y ademas,
de acuerdo con el articulo 34, el referido Defensor podrd designar
libremente a los asesores necesarios para el ejercicio de sus facultades,
de acuerdo con el Reglamento y dentro de los limites presupuestales.

31. Como atribucion esencial, se confiere al Defensor del Pueblo la
de iniciar y proseguir de oficio 0 a peticion de parte cualquier investi-
gacion conducente al esclarecimiento de los actos y las resoluciones de
la administracién publica y sus agentes, en relacion con los ciudadanos,
a la luz de lo dispuesto en el articulo 103, inciso I, de la Constitucion,
gue regula los principios esenciales de la actividad administrativa, asi
como el respeto debido a los derechos proclamados en el titulo primero
de la propia carta fundamental (articulo 90.).

32. Estan legitimados para dirigirse al Defensor del Pueblo, en escrito
motivado, toda persona natural o juridica que invoque un interés
legitimo; los diputados y senadores, en forma individual; las comisiones
legislativas de investigacion o relacionadas con la defensa general o
parcial de los derechos y libertades publicos y, en especial, las de
relacion con el propio Defensor, pero por el contrario no puede presen-
tar queja ninguna autoridad administrativa en asuntos de su competen-
cia (articulo 100.).

33. Dos atribuciones que merecen destacarse y que han sido conferi-
das al Defensor del Pueblo en la citada Ley Organica, se refieren
primeramente a la de votar por el respeto de los derechos constituciona-
les en el &mbito de la administracion militar, sin que ello pueda entrafiar
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una interferencia en el mando de la defensa nacional, de manera similar
a la competencia establecida respecto de algunos de los Ombudsmen,
especialmente los escandinavos, o en otras legislaciones que han
seguido su ejemplo (articulo 14).

34. La segunda facultad es peculiar de la institucion espafiola y de
cierta manera también del Promotor de Justicia portugués (ver supra
parrafo 25), y se refiere a la legitimacion del mencionado defensor para
interponer los recursos de inconstitucionalidad y de amparo ante el Tribunal
Constitucional, de acuerdo con lo dispuesto por los articulos 162, frac-
cion |, incisos a) y b) de la Constitucién, y 32, inciso b), y 46, inciso b)
de la Ley Organica del propio Tribunal Constitucional.

35. Ademas de la informacién que el Defensor del Pueblo debe dar
a los interesados sobre el resultado de sus investigaciones y gestiones
sobre las quejas que presenten (articulo 3l), dard cuenta anualmente a
las Cortes de la actividad realizada por conducto de un informe que
presentard a las mismas cuando se hallen reunidas, en periodo ordinario
de sesiones, y ademas, cuando la gravedad o urgencia de los hechos lo
aconsejen, podra presentar informes extraordinarios que dirigira a las
diputaciones permanentes de las Camaras; si éstas no se encontraren
reunidas, tanto los informes anuales como los extraordinarios, en su
caso, seran publicados en los medios de comunicacién (articulo 3l).

36. Desde el inicio de sus funciones en 1983 (ya que el primer De-
fensor del Pueblo, el notable jurista y fildsofo Joaquin Ruiz Jiménez, fue
designado hasta diciembre de 1982), el organismo que preside dicho
Defensor ha realizado una actividad encomiable y ha tenido una gran
aceptacion en los medios politicos y sociales, lo que se demuestra,
ademas, por el gran nimero de quejas que se han presentado anual-
mente, que ascienden a un promedio de viente mil (Sainz Moreno, 1992,
pp. 7-70).

37. El mismo Defensor del Pueblo ha ejercitado en varias ocasiones
su facultad de interponer el recurso de inconstitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional, pero de manera muy esporadica ha promovido
el recurso de amparo, como se desprende del libro editado por el mismo
organismo, intitulado Recursos ante el Tribunal Constitucional (1983-1987).
Al respecto, la legitimacién procesal del mismo Defensor para intervenir
en procedimientos judiciales ha sido objeto de un amplio debate doc-
trinal (Aguiar de Luque y Perales, 1992, pp. 161-182).

38. Por otra parte y de acuerdo con lo establecido por los articulos
148, fraccion |, de la Constitucién y 12 de la Ley Orgéanica del Defensor
del Pueblo, las Comunidades Auténomas en sus respectivos estatutos
y por medio de leyes locales, han establecido organismos similares de
tutela de derechos humanos respecto de actos u omisiones de las auto-
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ridades administrativas de dichas Comunidades, con nombres diversos,
pero con caracteristicas semejantes al citado Defensor. EI mencionado
articulo 12 dispone que dicho Defensor podrd, en todo caso, de
oficio 0 a instancia de parte, supervisar por si mismo la actividad de la
Comunidad Auténoma en el dmbito de competencia definido por el
citado ordenamiento, y que para tales efectos, los drganos similares de
las Comunidades Auténomas coordinaran sus funciones con las del
Defensor del Pueblo y éste podra solicitar su cooperacion.

IVV. INTRODUCCION DEL OMBUDSMAN EN LOS ORDENAMIENTOS
LATINOAMERICANOS

39. Otro sector de antecedentes del establecimiento de la institucién
en el ordenamiento mexicano radica en los ejemplos de consagracion
de instituciones similares al Ombudsman de origen escandinavo en las
legislaciones latinaomericanas.

40. A) En primer término debemos destacar la labor de la doctrina
que preparO el terreno para el establecimiento de estos organismos
protectores de los derechos fundamentales en nuestra region, y sin
pretender ser exhaustivos podemos sefialar las aportaciones del cono-
cido constitucionalista venezolano Humberto J. La Roche (1967, pp. 960),
pero sin formular todavia proposiciones concretas para su introduccién
en ese pais.

41. A su vez, el destacado tratadista colombiano, profesor Carlos
Restrepo Piedrahita, analiz6 los diversos proyectos presentados ante
el Congreso de su pais, a partir de la proposicién formulada por el
senador Augusto Espinoza Valderrama en julio de 1964, y algunos otros
posteriores, en los cuales se pretendié establecer el Ombudsman en su
sentido clasico, con los nombres de “Veeduria de la Administraciéon”,
“Procurador Parlamentario”, o “Defensor de los Derechos Humanos”
(1978, pp. 442-454).

42. Los conocidos tratadistas guatemaltecos Jorge Mario Garcia
Laguardia y Edmundo Vazquez Martinez publicaron un libro que in-
fluyé de manera considerable en el constituyente que elaboré la Cons-
titucion democrética de 1985, obra en la cual propusieron (lo que en
efecto ocurrid, pero con otra denominacion [ver infra parrafos 60-67],
la introduccion de la figura del Defensor del Ciudadano, de acuerdo con la
concepcion clasica del Ombudsman, es decir, como delegado auténomo
del Congreso, en su funcién complementaria de los procedimeintos de
control del poder publico y en especial de la adminsitracion, con la
doble finalidad de asegurar la adecuada actividad administrativa y
tutelar de los derechos fundamentales de las personas frente a la propia
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administracion, por conducto de un procedimiento sencillo, sin forma-
lismos, expedito y sin facultades de revisién (1984, pp. 191-196).

43. También con el proposito de profundizar y extender el cono-
cimiento de la institucién en sus respectivos paises, podemos mencionar
los trabajos realizados por el chileno Eduardo Soto Klos (1972, pp.
355-375) vy los costarricenses Enrique Rojas (1976, pp. 147-186), Hugo
Alfonso Mufioz y Carlos Rivera B. (1978, pp. 35-43).

44. Una mencion especial debe hacerse del distinguido jurista ar-
gentino Miguel M. Padilla, quien ha sido el promotor de un importante
proyecto legislativo (ver infra parrafos 49-52); y ha redactado un libro
(1972) y varios articulos, en los cuales analiza con cuidado la institucién
con objeto de lograr su introduccion en el ordenamiento constitucional
argentino y también para distinguirlo de otros instrumentos paralelos
con los cuales suele confundirse (1983, pp. 1-4; 1984, pp. 1-3); ademas
ha organizado una reunién latinoamericana sobre el Ombudsman (ver
infra parrafo 50).

45, Otro tratadista argentino que ha hecho aportaciones importantes
al estudio del Ombudsman y su posible establecimiento en América
Latina, es el tratadista Jorge L. Maiorano en varios articulos publicados
entre 1984 y 1985, y en su libro EI Ombudsman, Defensor del Pueblo y de
las instituciones republicanas, que contiene una amplia informacién com-
parativa (1987).

46. También los juristas uruguayos han analizado la institucion del
Ombudsman y particularmente el modelo espafiol del Defensor del Pue-
blo, con el proposito de introducirla en su ordenamiento, ya que inclu-
sive se han presentado proyectos legislativos (ver infra parrafo 55). Entre
ellos podemos citar a Dante Barrios de Angelis (1981, pp. 209-219),
Héctor Gros Espiell (1983, 14 pp.), Julio A. Prat, José R. Saravia Antunes;
Manuel Langén Corrafio, Eduardo G. Esteva Gallicchio y Héctor Fru-
gone Schiavone, todos estos Ultimos, publicados en un namero especial
dedicado a esta materia de la Revista Uruguaya de Derecho Constitucional
y Politico (Montevideo, 1985, pp. 143-153; 163-167; 168-171; 173-176, y 177-185,
respectivamente).

47. Dentro de este sector doctrinal deben consignarse las reuniones
en el ambito latinoamericano que se han efectuado en afios anteriores
con el propoésito de unir los esfuerzos de los juristas de la region que
se han interesado por el Ombudsman y lograr su implantacién en los
ordenamientos de nuestros paises. El primer evento de esta indole se
denominé Primer Coloquio sobre el Proyecto “Ombudsman para la
América Latina” y se celebr6 en la ciudad de Caracas, Venezuela, los
dias 2 a 4 de junio de 1983. En ese coloquio se aprobaron dos proposi-
ciones significativas, entre ellas la calificada como “Declaracion de Ca-
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racas”, en la cual, dentro de otras manifestaciones destaca la relativa a
“Contribuir con nuestros esfuerzos intelectuales, profesionales o politi-
cos a la difusién, discusidn y acuerdo con las necesidades y caracteristi-
cas especificas de cada sociedad”.

48. Otro acuerdo importante que se tomd en ese evento, fue la
creacion del Instituto Latinoamericano del Ombudsman “[...] para ayudar
a coordinar los esfuerzos dedicados al estudio, la proyeccion y la ins-
tauracion de la institucion en los distintos paises de América Latina,
segun los términos del acta constitutiva y los reglamentos aprobados
en el Coloquio”.

49. En una esfera méas reducida, es decir, de manera exclusiva por
lo que se refiere al ordenamiento de Guatemala y tomando en cuenta
la entonces préxima restauracion del orden constitucional, en las Jor-
nadas Constitucionales organizadas por el Colegio de Abogados de ese
pais, se present6 la ponencia de Edgar Alfredo Balsells Tojo, en la que
propuso la incorporacion en la proyectada y nueva Constitucion, de un
nuevo organismo denominado Procurador de los Derechos Humanos (que
fue la denominacién adoptada en dicha carta fundamental de 1985) para
evitar y remediar la constante violacion de los derechos fundamentales.
Esta proposicién fue aceptada por los asistentes, los que acordaron
recomendar la creacién del citado Procurador (Garcia Laguardia y
Vézquez Martinez, 1984, p. 196).

50. Otra reunién mas reciente de este género se efectué en la ciudad
de Buenos Aires, durante los dias I3 a I5 de noviembre de 1985 con la
denominaciéon de “Primer Simposio Latinoamericano del Ombudsman”,
organizado por el profesor Miguel M. Padilla, con el apoyo de la
Asociacion Internacional de Abogados, con el propoésito de promover
la consagracién del Ombudsman en los ordenamientos latinaomericanos.
A este evento, ademas de numerosos juristas de nuestra region intere-
sados en dicho organismo, asistio el entonces Defensor del Pueblo
Espafiol, el conocido tratadista Joaquin Ruiz Jiméndez, el cual también
fue invitado en esa época a varios paises de América Latina para
divulgar la experiencia de la institucion espafiola, que como lo hemos
seflalado en varias ocasiones, ha tenido una influencia considerable en
nuestras legislaciones.

51. B) También debemos considerar como antecedentes los proyectos
presentados a los érganos legislativos latinaomericanos, y que todavia
no han logrado su aprobacion. Por lo que respecta a Argentina, el
principal promotor de iniciativas legislativas ha sido el profesor Miguel
M. Padilla, quien en la época final del gobierno constitucional argentino
anterior al golpe militar de 1976, inspiré el proyecto presentado por
varios legisladores encabezados por Carlos A. Auyeron, en la Cadmara
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de Diputados de la Nacidn a mediados de 1975, para establecer la
Oficina del Comisionado del Congreso, designado por éste, pero con
autonomia funcional, con la atribucion esencial de recibir quejas de los
administrados o denuncias de los érganos del gobierno contra actos de
la administracion, con objeto de investigarlas y formular dictimenes no
obligatorios dirigidos a tutelar los derechos de los gobernados.

52. Esta iniciativa, que por la interrupcion de la vida institucional a
qgue dio lugar el citado golpe militar de 1976 y que se prolongé por
varios afios, no llegdé a dictaminarse, pero fue reelaborada nuevamente
en 1983 y presentada otra vez ante la misma Camara de Diputados con
motivo del restablecimeitno del orden constitucional.

53. Con apoyo en los anteproyectos mencionados, el diputado na-
cional y conocido constitucionalista, profesor Reinaldo A. Vanossi, pre-
senté una inicitativa ante su propia Camara a comienzos de 1985 para
proponer la creacién del Defensor del Pueblo, designado por ambas
Camaras del Congreso Federal pero con autonomia funcional y con la
atribucién esencial de recibir las quejas de los administrados para pro-
tegerlos contra las injusticias, las irregularidades y los errores adminis-
trativos.

54. Otro proyecto similar se presenté ante el Senado argentino por
los legisladores Eduardo Menem y Libardo Sanchez, para crear la ins-
titucion protectora de acuerdo con el modelo escandinavo, con el nom-
bre similar de Defensoria del Pueblo. En virtud de las dificultades
politicas y econdmicas por las que ha atravesado Argentina en los afios
posteriores, ninguno de esos proyectos ha logrado aprobacion legisla-
tiva, pero en cambio y tal vez con apoyo en las mismas, organismos
similares, en su mayor parte con la denominacion espafiola de Defensor
del Pueblo, han sido introducidos en las nuevas Constituciones provin-
ciales aprobadas a partir de 1986 (ver infra parrafos 74-75).

55. También deben mencionarse los proyectos de ley presentados
ante el Congreso uruguayo por los parlamentarios Raumar Jude y
Daniel Lamas, en julio y septiembre de 1985, respectivamente, ambos
muy similares, puesto que proponen la creacion de la Defensoria del
Pueblo, cuyo titular debia ser designado por la Asamblea General, con
autonomia funcional y con las atribuciones tradicionales de investigar
las quejas de los particulares contra actos u omisiones de la adminis-
tracién, en su caso, formular recomendaciones no obligatorias, y con la
obligacion de rendir informes periddicos a la citada Asamblea. En estos
proyectos como los argentinos antes mencionados se advierte una fuerte
influencia inclusive en la denominacién, del organismo espafiol (ver
supra parrafos 51-54).
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56. También en Costa Rica se han presentado varios proyectos ante
la Asamblea Legislativa, para introducir el Ombudsman como Co-
misionado Parlamentario, con independencia del Procurador de Dere-
chos Humanos introducido en 1982, pero como dependencia primero de
la Procuraduria General de la Republica y con posterioridad, del Mi-
nisterio de Justicia (ver infra parrafo 59). Entre ellos podemos mencionar
el presentado en el afio de 1949 por un grupo de diputados pertenecien-
tes al Partido de Liberacién Nacional, y los cuales, entre otras reformas
constitucionales, proponian una adicion al articulo 48 de la carta fun-
damental sobre el recurso de amparo, para establecer un Defensor de
los Derechos Humanos, que deberia ser designado por una mayoria no
menor de las dos terceras partes de los miembros de la Asamblea
Legislativa y con las facultades tradicionales de recibir e investigar las
guejas de los particulares contra actos de las autoridades administrati-
vas que afectaran los citados derechos humanos consagrados consti-
tucionalmente, y en su caso, formular recomendaciones no obligatorias
para remediar y prevenir dichas infracciones.

57. Otro proyecto, méas reciente, y que se encuentra en trdmite en la
propia Asamblea Legislativa de Costa Rica, es la iniciativa presidencial
sobre un anteproyecto elaborado por el Ministerio de Justicia, para
establecer la institucion denominada Defensor de los Habitantes, pa-
ra cuya redaccion fue consultado el actual Defensor del Pueblo espafiol
profesor Alvaro Gil Robles, segtin se expresa en la exposicion de mo-
tivos. Por supuesto, dicho Defensor de los Habitantes posee las carac-
teristicas y las atribuciones del modelo escandinavo, como comisionado
parlamentario, con una notoria influencia de la institucién espafiola
(Hugo Alfonso Mufioz, 1986, pp. 3I-73).

58. Ya en el campo legislativo, se advierte también una constante
evolucién hacia la implantacién de organismos tutelares de los derechos
humanos inspirados en el modelo escandinavo del Ombudsman, desa-
rrollo que se ha acelerado en los Ultimos afios, en los cuales se advierte
una creciente constitucionalizacion de esta institucion en las més recien-
tes cartas latinoamericanas.

59. a) En primer lugar, y asi sea con una autonomia funcional muy
limitada, podemos mencionar la Procuraduria de Derechos Humanos
de Costa Rica, que inicialmente se establecié como una dependencia de
la Procuraduria General de la Republica, de acuerdo con la Ley Or-
ganica de esta ultima promulgada el 27 de septiembre de 1982. Dicha
Procuraduria, que ahora depende administrativamente del Ministerio
de Justicia, tiene como funcion esencial la defensa de los derechos
humanos de los habitantes de la Republica de Costa Rica, mediante las
investigaciones que considere pertinentes. Para ello recibe las denuncias
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hechas por cualquier persona contra funcionarios o autoridades admi-
nistrativas y de policia. En el ejercicio de sus funciones, la Procuraduria
podré inspeccionar oficinas publicas, sin previo aviso y requerir de ellas
documentos e informaciones necesarias para el adecuado cumplimiento
de sus actividades de control (articulo 4o. iniciso k, de la citada Ley
Orgénica). Ademas, dentro de las funciones del citado Ministerio de
Justicia se crearon los cargos de Defensores del Administrado; Derechos
Humanos del Refugiado, y del Usuario del Registro Nacional, por de-
creto presidencial de 21 de agosto de 1985 (Hugo Alfonso Mufioz, 1986,
pp. 15-85).

60. b) A nivel constitucional y con plena autonomia funcional or-
ganica, el Congreso Constituyente guatemalteco que elabord la carta
expedida el 31 de mayo de 1985 (pero que no entré en vigor hasta 1986
con la eleccion del nuevo gobierno constitucional), establecié en sus
articulos 273-275 al Procurador de los Derechos Humanos, como
Comisionado del Congreso de la Republica para la defensa de los
derechos humanos consagrados en dicha ley fundamental, y para ello
le otorg6 facultades para supervisar la administracion y rendir informe
anual al pleno del citado Congreso, con el que estd relacionado por
medio de una Comisién de Derechos Humanos dentro del mismo Con-
greso, esta Ultima integrada por un diputado por cada partido politico
representado en el correspondiente periodo.

6l. Estas disposiciones fundamentales fueron desarrolladas por la Ley
de la Comision de los Derechos Humanos del Congreso de la Republica
y del Procurador de los Derechos Humanos, de primero de octubre de
1986, reformada posteriormente por decreto legislativo de 27 de mayo
de 1987.

62. De acuerdo con los citados preceptos constitucionales y las dis-
posiciones legislativas reglamentarias, las atribuciones especificas del
citado Procurador consisten, de acuerdo con el modelo clasico del Om-
budsman, en promover el buen funcionamiento y la legalizacion de la
gestién administrativa gubernamental en materia de derechos humanos;
investigar y denunciar comportamientos administrativos lesivos a los
intereses y derechos de las personas, ya sea de oficio o por medio de
toda clase de denuncias que le sean planteadas sobre la violacion de los
citados derechos; recomendar privada o publicamente a los funcionarios
la modificacion de un comportamiento administrativo y también emitir
censura publica por actos o comportamientos en contra de los derechos
constitucionales.

63. Un aspecto importante que debe destacarse y que se advierte en
la evolucidén de los organismos tutelares de acuerdo con el paradigma
del Ombudsman que se han establecido en nuestra regién, se refiere a
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la extension de la proteccion también en cuanto a los derechos consig-
nados en los tratados internacionales sobre derechos humanos ratifi-
cados y aprobados por los gobiernos respectivos. Asi, en los articulos
80. y 21 de la Ley, se dispone que la defensa de los derechos humanos
qgue corresponde al Procurador se refiere no sélo a los establecidos en
la Constitucion Politica sino también en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y en los tratados y convenciones internacionales
aceptados y ratificados por Guatemala.

64. El articulo 273 constitucional atribuye al Procurador las mismas
inmunidades y prerrogativas de los integrantes del Congreso, y el citado
articulo 8o. de la Ley acentUa su autonomia, en cuanto establece que
no estd supeditado a organismo, institucién o funcionario alguno, y
actuara con absoluta independencia. De acuerdo con las normas funda-
mentales y reglamentarias, es elegido de una terna propuesta por la
Comisién de Derechos Humanos al Pleno del Congreso, el cual debe
nombrarlo por dos tercios del total de votos.

65. De acuerdo con la citada Ley, el Procurador esta facultado para
realizar actividades permanentes de promocidn, estudio y divulgacién
de los derechos humanos con el propésito de hacer conciencia en los
diversos sectores de la poblacién sobre la importancia de estos derechos,
asi como establecer y mantener comunicacién con las diferentes organi-
zaciones intergubernamentales, gubernamentales y no gubernamentales
nacionales o extranjeras, encargadas de la defensa y promocién de los
derechos humanos (articulo 13, incisos b) y c¢) de la Ley Reglamentaria)
(Basells Tojo, 1987; Figueroa Gonzélez, 1990).

66. De acuerdo con el articulo 275 constitucional, el Procurador de
Derechos Humanos de Guatemala esta obligado a actuar de oficio 0 a
instancia de parte, con la debida diligencia para que, durante el régimen
de excepcidn, se garanticen en plenitud de derechos fundamentales cuya
vigencia no hubiere sido expresamente restringida. Esta atribucién se
explica en virtud de las constantes declaraciones de emergencia que han
sufrido de manera constante y a veces de manera permanente varios
paises latinoamericanos y por supuesto, la misma Guatemala.

67. La actividad que ha desarrollado el citado Procurador de Dere-
chos Humanos ha sido muy importante, no obstante los enormes obs-
taculos que ha debido superar debido a la guerra civil que ha padecido
Guatemala desde hace treinta afios y la violencia permanente, que si
bien ha disminuido con los regimenes constitucionales, no ha podido
superarse totalmente, y ha producido una situacién de afectacién de
derechos humanos que ha denunciado de manera valiente el citado
organismo, lo que le ha otorgado credibilidad en una situacion extre-
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madamente complicada (De Le6n Carpio, Procurador de Derechos Hu-
manos, 1992, pp. 127-138).

68. ¢) En Colombia se advierte también una evolucién dinamica para
el establecimiento de un organismo protector similar al Ombudsman. En
esta direccion y todavia durante la vigencia de la Constitucién anterior
de 1886, se dictaron varias medidas significativas, y entre ellas debemos
mencionar la Consejeria Presidencial de los Derechos Humanos creada por
decreto presidencial de 8 de noviembre de 1987; la atribucion conferida
a los personeros municipales colombianos (por medio de la reforma de
1990 al Cédigo de Régimen Municipal), de la defensa de los derechos
humanos en sus respectivos municipios; la Comision Nacional de Derechos
Humanos establecida por la Procuraduria General de la Nacién el 9 de
abril de 1990. Todos estos pasos llevaron a la constitucionalizacion
de esta institucion en los articulos 281 a 283 de la carta fundamental
colombiana de 7 de julio de 1991

69. En efecto, en los términos del articulo 281 de la mencionada carta
fundamental, el Defenosr del Pueblo formaré parte del Ministerio Publico
y ejercerd sus funciones bajo la suprema direcciéon del Procurador de
la Nacién. Dicho funcionario es elegido por la Camara de Repre-
sentantes para un periodo de cuatro afios de una terna elaborada por
el presidente de la Republica. En nuestro concepto se ha cometido un
error de principio al hacer depender al citado Defensor del procurador
general de la nacion (designado por el Senado para un periodo de
cuatro afios de una terna presentada por el presidente de la Republica,
la Suprema Corte de Justicia, y el Consejo de Estado), ya que con esta
dependencia se restringe de manera considerable la autonomia fun-
cional y orgénica del Defensor, pues si bien ambos organismos de los
gue son titulares, tienen algunas funciones que pueden estimarse parejas
de acuerdo con la mencionada Constitucion colombiana, los mismos
deben encontrarse totalmente separados, como se establecié en la re-
forma constitucional mexicana de enero de 1992, no obstante que las
instituciones protectoras similares al Ombudsman se les situé en el
mismo precepto (102) que regula la Procuraduria General de la
Republica, pero en forma totalmente independiente (ver infra parrafo
113).

70. Segun el articulo 282 de la Constitucién de 1991, el Defensor del
Pueblo debe velar por la promocion, el gjercicio y la divulgacion de los de-
rechos humanos, para lo cual estd obligado a orientar e instruir a los
habitantes del territorio de Colombia y a los colombianos que residen
en el exterior, en el ejercicio y defensa de sus derechos ante las auto-
ridades competentes, pero también respecto de entidades de caracter pri-
vado; promover el derecho de habeas corpus; interponer las acciones de
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tutela (amparo) y las acciones populares (respecto de derechos colec-
tivos) en asuntos relacionados con su competencia; presentar proyectos
de ley sobre su materia y rendir informes al Congreso sobre el cum-
plimiento de sus funciones.

71. Como dichos preceptos fundamentales no han sido desarrollados
legislativamente, la actividad relativa a la protecciéon de los derechos
humanos por medio de investigaciones y recomendaciones ha corres-
pondido a la Procuraduria General de la Republica, a la que le atribuyé
esa funcién la Ley 4a. de 1990, vigente en tanto no se expida el orde-
namiento reglamentario del Defensor. La doctrina considera que la
disposicién constitucional sobre la obligacion del citado Defensor de
someterse a las direcciones generales del procurador General de la
Nacion no implica subordinacién jerarquica ni funcional, ya que posee
autonomia administrativa y financiera, aun cuando desde nuestro punto
de vista resulta dificil que dicha autonomia no sea limitada por dichas
orientaciones (Jaime Cérdoba Trevifio, Defensor del Pueblo de Colom-
bia, 1992, pp. 117-125; Uribe Vargas, 1992, pp. 217-219).

72. d) La reciente Constitucién paraguaya de junio de 1992 también
consagro la institucion de la Defensoria del Pueblo en sus articulos 276 a
280, de acuerdo con los cuales, dicho organismo debe ser considerado
como un comisionado parlamentario cuyas funciones radican en la
defensa de los derechos humanos; la canalizacion de reclamos populares
y la proteccién de los intereses comunitarios, pero en ningdn caso
tendra funcién judicial ni competencia ejecutiva. El titular de esta insti-
tucién goza de autonomia e inamovilidad. Es designado por mayoria
de dos tercios de la Camara de Diputados de una terna propuesta por
el Senado para un periodo de cinco afios con posible reeleccion, y no
puede ser removido de su cargo sino por virtud del juicio politico
regulado por la misma Constitucion. Para asegurar su eficacia pueden
nombrarse Defensores a nivel departamental o municipal.

73. Las atribuciones del Defensor del Pueblo consisten en recibir e
investigar denuncias, quejas y reclamos contra violaciones de los dere-
chos humanos y otros hechos establecidos por la Constitucion y la ley;
en su caso, puede actuar de oficio. EI Defensor estq facultado para
requerir informes a las autoridades, incluyendo drganos policiales y los
de seguridad en general, para el mejor ejercicio de sus funciones; emitir
censura publica por actos o por comportamientos contrarios a los dere-
chos humanos; informar anualmente de sus gestiones a las Camaras del
Congreso vy elaborar y divulgar informes sobre la situacién de los dere-
chos humanos que a su juicio requieran pronta atencion publica.

74. e) Finalmente, en esta evolucién latinoamericana puede mencio-
narse la consagracién de este organismo tutelar en varias de las Consti-
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tuciones provinciales argentinas, asi como también a nivel municipal en
las ciudades de Buenos Aires y de Salta. En efecto, entre otras, pueden
seflalarse las Constituciones de las siguientes provincias: Cérdoba (26
de abril de 1987), articulo 124; La Rioja (14 de agosto de 1986), articulo
144; Salta (16 de junio de 1986), articulo 124, fraccién V; San Juan (23 de
abril de 1986), articulo 150, inciso 21; y San Luis (I4 de marzo de 1987),
articulo 235, todas las cuales han creado un comisionado parlamentario
con el nombre de Defensor o Defensoria del Pueblo.

75. Por lo que respecta al nivel municipal, tenemos conocimiento de
dos instituciones similares. En primer lugar la ordenanza nimero 3947
expedida por el Consejo Deliberante de la ciudad de Salta, provincia
del mismo nombre, de 23 de octubre de 1984 y promulgada el 7 de
noviembre siguiente, por la cual se cred el cargo de Defensor del Pueblo;
en segundo lugar, la ordenanza numero 40,831, de |7 de octubre de
1985, publicada el 17 de noviembre del mismo afo, expedida por el
Consejo Deliberante de la ciudad de Buenos Aires, que cred la Con-
traloria General Comunal (Maiorano, 1987, pp. 431-437).

V. PRIMEROS ENSAYOS EN LA DOCTRINA
Y EN LA LEGISLACION MEXICANAS

76. El primer estudio de que tenemos noticia esta contenido en un
breve articulo redactado por el profesor Lucio Cabrera en el afio de
1961, en el cual analiz6 la institucién escandinava, entonces practi-
camente desconocida en nuestro pais (pp. 573-580). Varios afios mas
tarde, es decir, en 1973, la editorial Fondo de Cultura Econémica publico
la traduccion castellana del excelente libro comparativo editado por el
tratadista canadiense, profesor Donald C. Rowat, en el cual se contienen
estudios de expertos de diversos paises sobre el establecimeinto del
Ombudsman en sus respectivas legislaciones, asi como el texto de varios
ordenamientos legales y de proyectos que entonces se encontraban en
discusion en organismos parlamentarios. Ademas, se incluye un prologo
del tratadista mexicano Daniel Escalante, en el cual explicé el alcance del
citado organismo tutelar.

77. Con posterioridad a la aparicién de estos trabajos, de manera
paulatina se despertd el interés de la doctrina mexicana sobre la insti-
tucién escandinava. El autor de estas lineas redacté dos estudios com-
parativos, uno de caracter monografico (1980, pp. 99-149), y otro mas
amplio sobre los instrumentos de proteccién de los derechos humanos
en el ambito interno (1982, pp. 181-344).

78. También se han elaborado varias tesis de licenciatura sobre la
institucion del Ombudsman, presentadas tanto en la Facultad de Derecho
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de la UNAM como en la Escuela Libre de Derecho, entre las cuales
podemos citar los trabajos recepcionales de Nuria Vidal y Ortiz (1969),
Jorge Pulido Vazquez (1978), Laura Martin del Campo Esteta (1980) y
Gerardo Mota Alvarado (198l). Méas recientemente se redactaron otros
dos trabajos recepcionales en el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM, que posteriormente se publicaron como libros: el de Sonia
Alvarez Venegas, Origen y devenir del Ombudsman, ;una institucion en-
comiable? (1988), y la de Magdalena Aguilar Cuevas, El Defensor del
Ciudadano (Ombudsman) (199l). Esta Gltima habia publicado un articulo
anterior también intitulado “El Defensor del Ciudadano (1984)”.

79. Estos aportes doctrinales prepararon el terreno para los primeros
ensayos legislativos que se realizaron en nuestro pais y que sefialamos
de manera breve. El primer intento que conocemos es la creacién de la
Direccion para la Defensa de los Derechos Humanos del Estado de Nuevo
Ledn, en la ley del Congreso local de 3 de enero de 1979, por iniciativa
del entonces gobernador de dicha entidad federativa y conocido cons-
titucionalista, doctor Pedro Zorrilla Martinez, pero que no tuvo eficacia
practica. Dicho organismo, que dependia del gobierno del estado pero
con autonomia funcional, tenia como facultades las de realizar todo tipo
de gestiones, complementarias de los instrumentos juridicos ya existen-
tes, tanto los consagrados en la Constitucion federal como en la citada
entidad federativa, y por supuesto comprendia la investigacion de las
quejas y reclamaciones de los gobernados contra las autoridades, tanto
municipales como estatales, con el deber de la citada Direccién para
llevar y hacer publica una relacidon de los casos atendidos y para pro-
poner futuras bases de legislacién o procedimientos de defensa (articu-
los lo. a 70.) del citado ordenamiento.

80. b) El segundo ensayo esta constituido por el Procurador de Vecinos
creado por acuerdo del Ayuntamiento de la ciudad de Colima, capital
del estado del mismo nombre, el 21 de noviembre de 1983. En las
consideraciones de dicho acuerdo municipal se hace referencia expresa
al Ombudsman como organismo tutelar de los derechos de los adminis-
trados y como modelo que se tuvo en consideracién para crear la citada
institucién municipal.

81. En los preceptos relativos de dicho acuerdo se disponia que el
citado Procurador de Vecinos seria designado por el cabildo a propuesta
del presidente municipal, con las atribuciones de recibir e investigar en
forma expedita las quejas, reclamaciones y proposiciones que por escrito
u oralmente presentaran los afectados por la actividad de la adminis-
tracion publica local, y como resultado de dicha investigacion deberia
proponer a la autoridad respectiva vias de solucién a las cuestiones
planteadas, las que no tendrian caracter imperativo. Ademas, dicho
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Procurador deberia rendir anualmente al citado cabildo municipal un
informe de sus actividades, incluyendo las propuestas de solucion y las
respuestas de las autoridades municipales requeridas, con las proposi-
ciones de reformas al procedimiento y a las leyes que regulaban la
actividad de la administracién publica local. Desafortunadamente este
intento tampoco pudo llevarse a la realidad.

64. c) Con el apoyo en este ejemplo de la ciudad de Colima, dicha
institucion del Procurador de Vecinos se institucionalizo en la Ley Orga-
nica Municipal del estado de ese nombre, publicada en el periédico
oficial de dicha entidad federativa de 8 de diciembre de 1984, puesto
que, segun sus articulos 94 y 95, los cabildos municipales podian de-
signar, a propuesta del presidente municipal, al citado funcionario, con
las mismas atribuciones de recibir e investigar las quejas de los habi-
tantes del municipio respectivo contra la actividad de la administracion
publica local, proponer soluciones y rendir los informes anuales corres-
pondientes. Tampoco tuvo aplicacién en la realidad.

VI. SU IMPLANTACION EN LA UNAM, EN VARIAS ENTIDADES
FEDERATIVAS Y EN EL DISTRITO FEDERAL

83. A) La primera institucion establecida bajo el modelo del Ombuds-
man y que tuvo eficacia practica y la conserva, es la Defensoria de los
Derechos Universitarios, cuyo estatuto fue aprobado por el Consejo Uni-
versitario de la UNAM el 29 de mayo de 1985. Su reglamento fue
elaborado por el mismo organismo y publicado en la Gaceta univer-
sitaria el 1l de agosto de 1986.

84. La citada Defensoria se inspird, ademas, en organismos similares
gue se han establecido en varias universidades de los Estados Unidos
y Canada con muy buenos resultados. En efecto, en una universidad
publica de gran maginitud por el nimero de sus alumnos, profesores,
empleados administrativos y dependencias, era indispensable un
sistema de tutela de los mismos profesores y alumnos en relacion con
la conducta de las autoridades administrativas de la propia Univer-
sidad.

85. De acuerdo con el articulo primero del citado Estatuto, la Defen-
soria de los Derechos Universitarios es el 6rgano de caracter inde-
pendiente que tiene por finalidad esencial recibir las reclamaciones
individuales de los estudiantes y de los miembros del personal
académico de la UNAM, por la afectacion de los derechos que les otorga
la legislacion universitaria; realizar las investigaciones necesarias, ya sea a
peticion de parte o de oficio, y proponer, en su caso, las soluciones
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a las autoridades de la propia Universidad (Barrera Graf, 1986, pp.
23-32).

86. ¢) En algunas entidades federativas también se han hecho ensayos
para establecer instituciones similares al Ombudsman, pero en este sen-
tido debemos destacar la Procuraduria de Proteccion Ciudadana del Estado
de Aguascalientes, creada por la reforma a la Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos de dicha entidad federativa, de 14 de agos-
to de 1988, si bien con posterioridad dicha Procuraduria se integré como
Secretaria Ejecutiva a la Comision Estatal de Derechos Humanos, es-
tablecida por decreto del Ejecutivo publicado el 17 de junio de 1990.

87. De acuerdo con el articulo 8l del citado ordenamiento, la Pro-
curaduria de Proteccion Ciudadana del Estado de Aguascalientes se
establecié como 6rgano dependiente del Poder Ejecutivo, con la finali-
dad de tutelar las quejas presentadas por las personas afectadas por la
conducta de los servidores publicos del propio estado, que fuesen con-
trarias a las obligaciones que les impone la citada Ley de Responsabili-
dades, para el efecto de que dichas quejas sean objeto de investigacion
necesaria para el esclarecimiento de la verdad en relacion con las mis-
mas inconformidades.

88. Como resultado de la investigacion de las quejas de los particu-
lares, el procurador titular de dicho organismo esta facultado para
formular a los propios servidores publicos competentes, recomendacio-
nes, advertencias, proposiciones y recordatorios de sus deberes legales,
asi como sugerencias para la adopcién de nuevas medidas, sin que ello
implique facultad para modificar por si cualquier resolucién de autori-
dad (articulo 95, fraccion 1ll). Ademas, el procurador debe rendir anual-
mente, por escrito, un informe de actividad tanto al gobernador como
al Congreso del estado (articulo 88).

89. Dicha Procuraduria ha realizado una labor importante, especial-
mente cuando estuvo a su frente Miguel Sarré (actualmente funcionario
de la Comisién Nacional de Derechos Humanos), ya que dicha actividad
tutelar servidé de ejemplo para otros organismos similares que se han
creado con posterioridad, en virtud de que puede considerarse como el
primero que pudo consolidarse en el ambito de las entidades federativas
(Fix-Zamudio, 1992, pp. 217-223).

90. d) También puede citarse, aun cuando en esfera municipal, a la
Defensoria de los Derechos de los Vecinos de la ciudad de Querétaro, que fue
introducido por el ayuntamiento de la capital del estado del mismo
nombre, por decreto publicado el 22 de diciembre de 1988.

91. ¢) Con los anteriores antecedentes y segun el Acuerdo del Jefe
del Departamento del Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de 25 de enero de 1989, se cre6 la Procuraduria Social de dicho
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Departamento, cuyo Manual de Organizacion aparecié en el Diario Oficial
de 17 de julio del citado afio de 1989. Dicho organismo depende del
propio jefe del Departamento del Distrito Federal.

92. Sus funciones consisten, esencialmente, en recibir quejas y recla-
maciones de los habitantes del Distrito Federal contra las autoridades
administrativas del propio Departamento que afecten sus derechos e
intereses legitimos; realizar investigaciones sobre dichas reclamaciones
y formular recomendaciones no obligatorias a dichas autoridades; asi
como informar periédicamente al citado jefe del Departamento del Dis-
trito Federal sobre las referidas recomendaciones, las cuales también
pueden tener caracter general, con objeto de mejorar la prestacién de
los servicios y elevar la eficiencia de los servidores publicos.

VII. LA CREACION DE LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS
DE JUNIO DE 1990 Y EL NACIMIENTO DE COMISIONES LOCALES

93. A) Todo el desarrollo anterior llevéd a la creacion del organismo
llamado Comision Nacional de Derechos Humanos, por acuerdo presiden-
cial de 5 de junio de 1990, y cuyo Reglamento fue elaborado por el
Consejo de dicha comisién durante los dias I8 de junio a 9 de julio del
mismo afio de 1990.

94. No obstante que desde el punto de vista formal dicha Comision
dependia originalmente de la Secretaria de Gobernacion, desde sus
comienzos demostrd un alto grado de independencia que le otorgo
amplio prestigio en todos los sectores sociales, por lo que logré iniciar
una cultura de los derechos humanos que es un factor esencial para
lograr su verdadera tutela, todo ello por medio de una intensa labor
de promocion que abarcé conferencias, mesas redondas, cursillos, ca-
pacitacion y la publicacion de numerosos folletos y libros sobre la
materia.

95. La Comisién Nacional de Derechos Humanos tenia una estructura
peculiar en cuanto su presidente era nombrado por el titular del Ejecu-
tivo, y contaba con el auxilio de personal técnico y administrativo
designado por el titular de la citada Comisién, entre el cual destaca el
Visitador, que era el encargado de realizar las investigaciones. Pero
ademés, y esta es una innovacién del citado decreto presidencial, la
Comisién se integraba con un Consejo formado por diez miembros de
caricter honorifico, dotados de notorio prestigio intelectual y moral y
pertenecientes a las diversas corrientes politicas y de opinion, que estaba
encargado de sefialar las directrices y lineamientos generales de la ac-
tividad tutelar y de promocion de los derechos humanos que corres-
pondian a la mencionada Comision.
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96. La Comisién Nacional de Derechos Humanos poseia desde en-
tonces, atribuciones mas amplias que las del modelo escandinavo del
Ombudsman, puesto que ademas de recibir denuncias, reclamaciones o
quejas de los afectados en sus derechos humanos por parte de las
autoridades, especialmente las de caracter administrativo, realizaba,
como se ha dicho, actividades de estudio, ensefianza, promocion y
divulgacion de los derechos humanos, asi como el establecimiento de
una politica nacional en materia de respeto y defensa de los propios
derechos (Carpizo, 1990; 1992, pp. 11-22).

97. Sin embargo, aun cuando las funciones anteriores son de gran
trascendencia, estamos convencidos de que destaca entre todas estas
actividades (que por otra parte han sido muy intensas) la tutela de los
propios derechos humanos por medio de las investigaciones de las vio-
laciones de los mencionados derechos y la proposicion de recomenda-
ciones a las autoridades respectivas, que se han dado a conocer publi-
camente, pues si bien, como corresponde a la naturaleza del modelo,
no tienen caracter obligatorio, poseen la fuerza del convencimiento que
producen en la opinién puablica, como lo demuestran en amplio y
decidido apoyo que encontraron en los diversos sectores sociales y poli-
ticos del pais.

98. Debido a la naturaleza de este breve analisis, no es posible hacer
una descripcion de todas las amplias y dindmicas actividades de la
Comisién durante los dos afios que siguieron a su creacién, hasta llegar
a su transformacién en un organismo autébnomo consagrado consti-
tucionalmente y desarrollado por la Ley Federal de junio de 1992 (ver
infra parrafos 125-143).

99. Por lo tanto, nos limitaremos a destacar que, en virtud de una
dindmica e incansable labor del personal técnico y administrativo de la
Comisién, encabezados por su presidente y de su visitador, ambos
notables universitarios y distinguidos constitucionalistas, Jorge Carpizo
y Jorge Madrazo, se han logrado cambios ostensibles en el compor-
tamiento de autoridades federales y locales, acostumbradas a la ausencia
de una supervisién constante y permanente, ya que el juicio de amparo,
gue es el instrumento especifico para la tutela judicial de los derechos
humanos, ya es insuficiente, en virtud del rapido crecimiento del pais
en las ultimas décadas, para corregir las conductas de numerosos fun-
cionarios, que en el mejor de los casos no han sido cuidadosos en el
respeto de dichos derechos.

100. Por lo que se refiere al sector esencial de las funciones de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos en esa etapa anterior, es
decir, el relativo a la recepcién de denuncias y reclamaciones contra los
actos administrativos de las autoridades publicas, su labor ha sido muy
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eficiente si se toma en cuenta la situacion anterior, especialmente en la
esfera de la libertad y la integridad fisica y moral de las personas, segun
puede observarse en los cuatro informes semestrales que ha rendido el
presidente de la Comision, asi como las Gacetas informativas que tienen
caracter periodico, publicaciones con una muy amplia difusién en todos
los medios de comunicacion del pais.

101. No ha sido menos trascendente la labor de promocion, difusion,
capacitacion, ensefianza y estudio de los derechos humanos que ha
realizado la mencionada Comision en esos dos afios, si se toman en
cuenta las numerosas publicaciones que ha realizado; los recursos que
se han impartido; los eventos académicos y culturales que ha organi-
zado, y los programas de capacitacién que ha establecido. También
deben mencionarse los diversos programas de estudio y andlisis que ha
desarrollado, tales como los relativos a los asuntos indigenas; agravios
a periodistas; sobre presuntos desaparecidos; sobre el sistema peninten-
ciario, etcétera.

102. Es preciso destacar el programa de estudios legislativos, por
medio del cual la Comision Nacional de Derechos Humanos, con el
asesoramiento de destacados juristas mexicanos, ha propuesto reformas
legislativas de gran relevancia, que han sido aceptadas por el Ejecutivo
Federal y presentadas al Congreso de la Unién, el cual las ha aprobado
con una amplia votacion favorable de todos los partidos politicos re-
presentados en la Cdmara de Diputados.

103. S6lo mencionaremos muy brevemente las reformas y nuevas
disposiciones legislativas que entraron en vigor en los meses de febrero
de 1991 y 1992, y que actualizaron el Codigo Penal para el Distrito
Federal (aplicable en toda la Republica en materia federal); los Cédigos
de Procedimientos Penales, distrital y federal; la Ley de los Consejos
Tutelares para Menores Infractores del Distrito Federal; la Ley Federal
de los Servidores Publicos, asi como la promulgacion de una nueva Ley
para Prevenir la Tortura. En este terreno también se elaboraron varios
anteproyectos, entre ellos, el que sirvié de base para la expedicidon de
la Ley Federal de la actual Comisién Nacional de Derechos Humanos.

104. Basta la lectura, asi sea superficial, de los amplios informes
semestrales de la citada Comision, acompafados de una profusa docu-
mentacion, en especial el breve pero impresionante folleto que contiene
la Sintesis de dos afios de trabajo. Junio de 1990-junio de 1992, para perca-
tarnos de la labor excepcional de la misma Comision en todos estos
campos relativos a la tutela y promocion de los derechos humanos en
México, y que explica claramente las razones por las cuales se llegé a
la constitucionalizacion de este organismo a pesar del breve tiempo que
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transcurrié desde su creacion como institucién desconcentrada, para
llegar a su plena autonomia.

105. El ejemplo excitante de la Comision Nacional produjo efectos
inmediatos en varias entidades federativas, las cuales crearon Comisio-
nes locales de Derechos Humanos, la mayoria de ellas como organismos
desconcentrados dependientes de los gobiernos de los estados. Sin em-
bargo, algunas de estas Comisiones obtuvieron, en cuanto a su titular,
similar a la conferida a los magistrados de los tribunales superiores de
las propias entidades.

106. B) En esta direccion podemos mencionar, en primer lugar, a la
Comision de Derechos Humanos del Estado de Guerrero, ya que dicha insti-
tucion se incorpor6 al articulo 76 de la Constitucion de dicha entidad
federativa, por medio de la reforma promulgada el 21 de septiembre
de 1990. Dicho precepto fundamental y la Ley Orgénica respectiva (pu-
blicada el 26 del propio mes de septiembre de 1990), si bien situaron
dicha Comision formalmente dentro del Poder Ejecutivo en relacion
directa con su titular sin intermediacién alguna, se le doté de autonomia
técnica y operativa. Ademas, el presidente de dicho organismo tutelar
es nombrado por el gobernador de dicha entidad con aprobacion del
Congreso local, de la misma manera en que son designados los magis-
trados del Tribunal Superior de Justicia del estado, por lo que dicho
presidente tiene caracter inamovible hasta su jubilacién y sélo puede ser
destituido por causas de responsabilidad (articulo 13 de la Ley).

107. Otro aspecto importante de la Ley que se comenta consiste en
gue la misma establece un procedimiento especifico en relacién con la
desaparicion involuntaria de personas (articulos 31-39), ademas de un re-
curso extraordinario de exhibicion de personas (habeas corpus) (articulos 44-52
del propio ordenamiento).

108. C) Otro organismo que implico un paso adelante en la evolucion
del Ombudsman en México se advierte en cuanto al establecimiento de
la Procuraduria de los Derechos Humanos y Proteccién Ciudadana del Estado
de Baja California, creada por Ley del Congreso de dicha entidad con
apoyo en la iniciativa presentada por el gobernador, primero que per-
tenece a un partido de oposicion en nuestro pais. Dicho ordenamiento
fue expedido el 31 de enero de 199l.

109. El titular de la citada Procuraduria es designado por el Congreso
del estado de una terna presentada por el gobernador, y los dos sub-
procuradores son nombrados por el titular de la Procuraduria ratifi-
cados por el mismo Congreso, lo que otorga a dichos funcionarios
mayor independencia (articulos 90. y 100. de la Ley).

110. Las funciones esenciales de la mencionada Procuraduria son las
de recibir e investigar las quejas o denuncias de conductas que afecten
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los derechos humanos de los habitantes de dicha entidad federativa
atribuidas a las autoridades y servidores publicos de caracter local,
formular recomendaciones no obligatorias a dichas autoridades y rendir
informes periédicos a los superiores jerarquicos de la administraciéon
publica estatal y municipal, con copia a los 6rganos de gobierno de
dicha entidad, asi como presentar un informe anual en el mes de no-
viembre ante el Congreso del estado (articulo 12 de la Ley).

111. Por otra parte, se observa la influencia directa de la Comision
Nacional (ver supra parrafo 95), en cuanto dicha Procuraduria cuenta,
como organismo de participacion ciudadana, con un consejo consultivo
integrado por un minimo de siete ciudadanos que gocen de reconocido
prestigio en la sociedad y que se hubiesen significado por su interés y
capacidad en la defensa, difusion y promocidén de los derechos humanos
(articulo 1l de dicho ordenamiento).

VIII. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE ENERO DE 1992

112. La paulatina evolucién anterior en el ordenamiento mexicano
llegd a su culminacion, debido a la rapida aceptacion de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, con la consagracién constitucional de
este organismo y segun el modelo del Ombudsman, de acuerdo con la
reforma promulgada el 27 de enero de 1992 y publicada el dia siguiente,
en el Diario Oficial de la Federacion.

113. El encuadramiento de la reforma era dificil en el texto de nuestra
carta federal vigente, debido a que nuestra carta fue elaborada en 1917
y por ello no contemplaba la posibilidad de establecer organismos
tutelares de los derechos humanos de estas caracteristicas, ya que los
mismos organismos se consagraron fuera de los paises escandinavos
hasta la segunda posguerra. Por ello se eligio el articulo 102 de la misma
ley suprema, que regula la estructura y funciones de la Procuraduria
General de la Republica, pues si bien este organismo es la cabeza del
Ministerio Publico federal, posee también otras atribuciones de pro-
curacién de justicia, que de alguna manera pueden considerarse
paralelas a las del Ombudsman, pero sin que la nueva institucion de-
penda de alguna manera de dicha Procuraduria como si ocurre con el
Defensor del Pueblo colombiano, segun la Constitucién de julio de 1991
(ver supra parrafo 69), ya que es totalmente auténoma, y por ello se
dividi6é dicho precepto fundamental en dos apartados, el A, relativo a
la Procuraduria General de la Republica y el B, sobre la nueva insti-
tucién.

114. La parte relativa del nuevo precepto constitucional dispone:



174 HECTOR FIX-ZAMUDIO

Articulo 102 [...] B) el Congreso de la Unidn y las legislaturas de
los Estados en el ambito de sus respectivas competencias, estable-
ceran organismos de proteccion de los derechos humanos que
otorga el orden juridico mexicano, los que conocerdn de quejas en
contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes
de cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion del Poder
Judicial de la Federacion, que violen estos derechos. Formularan
recomendaciones publicas autonomas, no vinculatorias y denun-
cias y quejas ante las autoridades respectivas [...].

115. En primer término, debe destacarse que dichos organismos
tutelares, federal y los de naturaleza local, deben tener caracter auténomo,
pues si bien la norma constitucional no lo establece de manera expresa,
dispone que deberan formular recomendaciones publicas auténomas, lo que
requiere de manera indispensable la independencia formal y material
de los propios organismos.

116. En segundo término, la tutela de dichos instrumentos comprende
la proteccién de los derechos humanos que otorga el orden juridico nacional,
lo que significa, en nuestro concepto, que estdn comprendidos los dere-
chos consagrados tanto por la carta federal como por las leyes ordi-
narias, y lo que es muy importante, también los establecidos en los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por el gobierno mexi-
cano y aprobados por el Senado de la Republica, en los términos del
articulo 133 de la misma Constituciéon, ya que con dicha aprobacién se
incorporan al orden juridico interno.

117. La funcién esencial de los mencionados organismos radica en
su conocimiento de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa de cualquier autoridad o servidor publico que violen o
afecten los derechos humanos establecidos en el orden juridico nacional.
Por tanto, dicho precepto constitucional incorpora lo dispuesto por los
ordenamientos que con anterioridad establecieron organismos tutelares
en el ambito federal y local, especialmente la Comision Nacional, los
gue habian configurado su competencia no por la indole de la autoridad
infractora, sino por el caracter material de su actividad.

118. Sin embargo, el mismo precepto constitucional excluye de
manera expresa varias materias, es decir, los asuntos jurisdiccionales,
laborales y electorales, la mayoria de los cuales también quedan fuera
del &mbito del Omabudsman en un gran namero de las legislaciones que
lo consagran. Lo que queda claro es que en principio, de acuerdo con las
disposiciones legales mexicanas anteriores y la practica de los organis-
mos respectivos, se conserva la fiscalizacion las autoridades judiciales,
lo que ha constituido una materia muy controvertida doctrinalmente,



ARTICULO 102, APARTADO B, DE LA CONSTITUCION 175

pero que se ha impuesto en un sector importante de los ordenamientos
mas recientes, como se desprende de la reunion realizada en la ciudad
de San Juan de Puerto Rico en mayo de 1991, especificamente sobre el
Ombudsman judicial.

119. Lo anterior significa que en el ordenamiento mexicano y de
acuerdo con la citada reforma constitucional, la conducta de los funcio-
narios judiciales queda comprendida dentro de la competencia fiscali-
zadora de los organismos tutelares, siempre que dicha conducta tenga
naturaleza materialmente administrativa, y por ello se excluyen de
manera expresa en el texto constitucional los asuntos jurisdiccionales. La
excepcion a esta regla es la relativa a los jueces y tribunales del Poder
Judicial de la Federacidén, cuya conducta, inclusive la administrativa,
gueda bajo la vigilancia de la Suprema Corte de Justicia, en los términos
de la Ley Orgéancia del Poder Judicial de la Federacion (articulo 12,
fracciones XXXIV y XXXV).

120. También se excluyen de manera expresa los asuntos de caracter
laboral, los que de manera evidente no tienen naturaleza administrativa
y pueden plantearse ante los tribunales del trabajo, pero la prohibicidn
se consigna en el texto constitucional en virtud de que algunos sectores
sociales discutieron la posibilidad de agregar esa materia en la compe-
tencia de los organismos similares al Ombudsman, a pesar de haberse
exceptuado de manera expresa del conocimiento de la Comision Na-
cional de Derechos Humanos en su etapa inicial.

I121. Finalmente, también se destacaron los asuntos electorales, los
cuales de manera unanime no se han comprendido dentro del cono-
cimiento de las instituciones que siguen el modelo del Ombudsman, pues
ademas de que es discutible su naturaleza estrictamente administrativa,
pueden afectar la objetividad, la imparcialidad o la autonomia de los
organismos respectivos, lo que con mayor razén podria ocurrir en
México.

122. El precepto constitucional también sefiala como caracteristica
esencial de los nuevos instrumentos, la formulacidon de recomendaciones
publicas auténomas no vinculatorias, ya que si fuesen imperativas para las
autoridades a las que se dirigen, se transformarian en decisiones juris-
diccionales, y por tanto, los citados organismos serian verdaderos tribu-
nales, con todas las formalidades procesales que ello implica. Por el
contrario, con los organismos similares al Ombudsman, lo que se pre-
tende es establecer medios preventivos, sencillos, rapidos y sin formali-
dades, para la solucion de los conflictos derivados de la afectacién de
los derechos de los gobernados, y por ello se transforman en auxiliares
de los dérganos jurisdiccionales sin sustituirlos. Como se ha observado
en la realidad, la fuerza de estas recomendaciones radica en su publici-
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dad, la que ha demostrado su eficacia. También se les otorga, segun el
texto fundamental, la facultad de formular denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas.

123. Un aspecto novedoso de la reforma constitucional que se exa-
mina, esta contenido en el dltimo parrafo del apartado B del articulo
22 constitucional, en cuanto dispone que el organismo que establezca
el Congreso de la Unién conocera de las inconformidades que se presenten
en relaciéon con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos
equivalentes de los estados. Lo anterior significa que el organismo nacional
serd de Unica instancia respecto de las infracciones a los derechos fun-
damentales atribuidas a autoridades federales, pero de segundo grado,
en cuanto a las instituciones de caréacter local.

124. De acuerdo con la parte relativa del articulo 20. transitorio del
mencionado precepto constitucional, las legislaturas de los estados dis-
ponian de un afio a partir de la publicacién del decreto respectivo (28
de enero de 1992) para establecer los organismos locales de proteccion de
los derechos humanos.

IX. LA LEY DE LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS

125. No es nuestro propésito, por la indole de este breve estudio,
realizar un andlisis pormenorizado de la Ley de la Comision Nacional
de Derechos Humanos, expedida por el Congreso de la Unién y publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de junio de 1992, que
constituye la reglamentacion, en el ambito federal, del citado articulo
102, apartado B, de la Constitucion federal. Por lo tanto, nos limitaremos
a sefalar los aspectos esenciales de dicho ordenamiento, con rapidas
referencias al Reglamento Interno elaborado por la propia Comisién y
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de noviembre del
mismo afio de 1992.

126. En primer término, es preciso destacar que el precepto consti-
tucional no sefiala una denominacién precisa a los organismos tutelares
gue deben establecerse de acuerdo con sus lineamientos, pero que la
Ley Federal que se comenta adopto el de Comision Nacional que se le
habia otorgado a dicha institucion en el decreto presidencial que la
establecié originalmente en junio de 1990. Seguramente se tomé en
cuenta, para darle este nombre, el gran prestigio que la propia Comision
habia logrado en los dos afios de su funcionamiento anterior, no obs-
tante que hubiese sido preferible elegir otra denominacion mas comun
en estos organismos similares en paises latinoamericanos como los de
Defensoria o Procuraduria, debido a que puede existir confusién con
los organismos privados de defensa de derechos humanos (ONG), que
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tradicionalmente reciben el nombre de Comisiones. Lo cierto es que las
legislaturas de las entidades federativas pueden seguir este ejemplo o
conservar las denominaciones que les dieron anteriormente a los orga-
nismos locales (ver supra parrafos 106 y 108).

127. El articulo 20. de la Ley consagra de manera expresa la autonomia
de la Comision Nacional (que en el precepto constitucional se sefiala
en forma implicita), al disponer que dicha Comision Nacional de Dere-
chos Humanos es un organismo descentralizado (del Estado mexicano),
con personalidad juridica y patrimonio propios. Dicha autonomia se
refuerza con el procedimiento para designar al presidente de la Co-
mision, ya que el nombramiento corresponde al presidente de la
Republica, pero sometido a la aprobacion de la Cdmara de Senadores,
Y, en sus recesos, a la de la Comisién Permanente del Congreso Federal
(articulo 90. de la propia Ley), que es el mismo sistema que establece
el articulo 96 constitucional para el nombramiento de los ministros de
la Suprema Corte de Justicia. La duraciéon del cargo del presidente de la
Comisién es de cuatro afios, con una posible reeleccion (articulos 10 y
Il). Por otra parte, para reforzar dicha autonomia, el articulo 50. del
Reglamento de la Comisidn Nacional dispone que en el desempefio de
sus funciones, dicha Comision no recibird instrucciones o indicaciones
de autoridad o servidor publico alguno.

128. Por lo que respecta a la organizacién de la Comisién Nacional
de Derechos Humanos, dicho organismo, ademas de su presidente, se
integra de acuerdo con el articulo 50. de la Ley, con una Secretaria
Ejecutiva, hasta cinco visitadores (actualmente tiene tres); asi como el
nimero de visitadores adjuntos y personal profesional, técnico y ad-
ministrativo necesario para la realizacion de sus funciones. Ademas, y
de acuerdo con el antecedente de la Comision anterior, también cuenta
CON uN CONSejo asesor.

129. El citado Consejo se forma con diez personas que gocen de re-
conocido prestigio en la sociedad, mexicanos, en pleno ejercicio de sus
derechos ciudadanos, y cuando menos siete de ellos no deben desem-
pefiar ningdn cargo o comisién como servidor publico. EI nom-
bramiento de los consejeros, que desempefian su cargo de manera
honorifica, corresponde al presidente de la Republica con aprobacién
del Senado federal y en sus recesos de la Comision Permanente del
Congreso de la Unién (articulos 17 y 18).

130. La citada Comisidn Nacional tiene competencia para conocer de
las quejas contra las afectaciones de los derechos humanos por parte
de autoridades de caracter federal (con exclusién de las que pertenecen
al Poder Judicial de la Federacion), o cuando en las mismas participen
tanto funcionarios federales como locales. Cuando las infracciones se
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imputan Unicamente a autoridades estatales y municipales, el cono-
cimiento de las reclamaciones corresponde a los organismos protectores
de caracter local (articulo 30.), pero la Comision Nacional posee facul-
tad de atraccidbn con motivo de una queja por omisién o inactividad,
si considera que el organismo local puede tardar en emitir su recomen-
dacion y que el asunto es importante, y en ese supuesto dicha recomen-
dacién la hard en su lugar dicha Comision Nacional. Ademas, con
objeto de precisar la debatida fiscalizacion sobre autoridades judiciales
gue no correspondan al citado Poder Judicial Federal, el articulo 8o. de
la Ley establece que la Comisién sélo conocera de quejas o inconfor-
midades contra actos u omisiones que tengan caracter administrativo,
y por ningln motivo podra examinar cuestiones jurisdiccionales de
fondo.

131. A este respecto también debe sefialarse que el articulo 20. de la
Ley reitera el precepto constitucional de que la Comisién Nacional tiene
competencia para conocer de quejas y reclamaciones contra las violacio-
nes de derechos humanos previstos por el orden juridico mexicano, lo que
implicitamente significa, segin lo expresamos con anterioridad (ver
supra parrafo 116), que abarca la tutela de los derechos establecidos
tanto en la Constitucion federal como en las leyes ordinarias y en los
tratados internacionales ratificados y aprobados por el Estado mexicano.
El articulo lo. del Reglamento dispone de manera expresa que dicha
proteccién abarca a los instrumentos juridicos internacionales que
México ha ratificado.

132. Por lo que se refiere a sus atribuciones, las mismas, de acuerdo
con su antecedente, son muy amplias, puesto que comprende, en tér-
minos generales, tanto la proteccion como la observancia, promocion,
estudio y divulgacién de los derechos humanos establecidos en el or-
denamiento juridico nacional (articulo 20.); de manera mas especifica,
entre las numerosas facultades que enumera el articulo 60. de la Ley
gue se comenta, pueden sefialarse: la recepcién e investigacién de las
guejas por presuntas violaciones de derechos humanos; formular re-
comendaciones publicas autébnomas no vinculatorias, asi como denun-
cias y quejas ante las autoridades respectivas; procurar la conciliacion
entre los quejosos y las autoridades sefialadas como responsables, asi
como la inmediata solucién del conflicto planteado, cuando la natu-
raleza del mismo lo permita; proponer a las diversas autoridades del
pais, en el ambito de su competencia, que realicen los cambios y modi-
ficaciones de disposiciones legislativas y reglamentarias, asi como de
préacticas administrativas, que a juicio de la Comisién redunden en una
mejor proteccion de los derechos humanos; elaborar y ejecutar pro-
gramas preventivos, asi como otros programas y acciones en coordi-



ARTICULO 102, APARTADO B, DE LA CONSTITUCION 179

nacién con las autoridades competentes para impulsar el cumplimiento
dentro del territorio nacional, de los tratados, convenciones y acuerdos
internacionales suscritos y ratificados por México en materia de dere-
chos humanos, asi como proponer al Ejecutivo Federal la suscripcion
de nuevos convenios o0 acuerdos internacionales.

133. La legitimacion para iniciar el procedimiento ante la Comision
Nacional es muy amplia, en cuanto el articulo 25 dispone que cualquier
persona podrd denunciar presuntas violaciones de derechos humanos
y acudir a las oficinas de la Comisién Nacional para presentar quejas
contra dichas violaciones ya sea directamente o por medio de repre-
sentante. También se admite que las denuncias puedan ser hechas por
los parientes o vecinos incluyendo menores de edad, de los afectados
gue se encuentran privados de su libertad o se desconozca su paradero.

134. También se otorga legitimacién a las organizaciones no guber-
namentales legalmente constituidas para denunciar ante la Comision
Nacional la violacion de los derechos humanos de personas que por
condiciones fisicas, mentales, econ6micas y culturales, no tengan la
capacidad efectiva de presentar quejas de manera directa.

135. El articulo 26 del citado ordenamiento establece un plazo preclu-
sivo de caracter genérico de un afio para interponer la queja, pero en
situaciones excepcionales y tratdndose de infracciones graves a los dere-
chos humanos, la Comision Nacional puede ampliar dicho plazo me-
diante una resolucion razonada. En los casos que puedan ser
considerados de violaciones de lesa humanidad, no cuenta plazo alguno.

136. Los principios generales del procedimiento estdn consignados en el
articulo 4o. del ordenamiento que se comenta, el cual dispone que los
procedimientos que se siguen ante la Comisién Nacional deberan ser
breves y sencillos, y estaran sujetos sélo a las formalidades esenciales que
requiera la documentacion de los expedientes respectivos. Se seguiran,
ademaés, de acuerdo con los principios de inmediatez, concentracion y
rapidez, y se procurara, en la medida de lo posible, el contacto directo
con los quejosos, denunciantes y autoridades, para evitar la dilacion de
las comunicaciones escritas.

137. También debe destacarse que la queja o denuncia en principio
debe presentarse por escrito, pero en casos urgentes podra formularse
por cualquier medio de comunicacion electronica, en cuyo caso debera rati-
ficarse dentro de los tres dias siguientes para evitar instancias anénimas
(articulo 27). Cuando la queja o denuncia sea inadmisible por ser mani-
fiestamente improcedente o infundada, sera rechazada de inmediato,
pero cuando no corresponda de manera ostensible a la competencia de
la Comision Nacional, se debera proporcionar orientacion al reclamante
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a fin de que acuda a la autoridad o servidor publico a quien corres-
ponda conocer o resolver el asunto (articulo 33).

138. El Visitador que haya tenido a su cargo la investigacion de las
guejas o denuncias, debe formular un proyecto de recomendacion, con
objeto de determinar si las autoridades o servidores publicos han vio-
lado o no los derechos humanos de los afectados por haber incurrido
en actos u omisiones ilegales, irrazonables, injustos, inadecuados o errdéneos,
0 hubiesen dejado sin respuesta las solicitudes presentadas por los interesados
durante un periodo que exceda notoriamente los plazos fijados por las leyes.
Ademas, en dicho proyecto se sefialaran las medidas para la efectiva
restitucion al afectado en sus derechos fundamentales y si procede, la
reparacion de los dafios y perjuicios que se hubiesen causado. Dichos
proyectos deben someterse al presidente de la Comision para su apro-
bacion final (articulo 44). Cuando no se comprueban las violaciones
imputadas, la Comision debera dictar acuerdo de no responsabilidad (ar-
ticulo 45).

139. La recomendacién serd publica y auténoma, por lo que no tendra
carcter imperativo para la autoridad o servidor publico a quien se
dirija, y en consecuencia, no podra por si misma anular, modificar o
dejar sin efecto las resoluciones o actos contra los cuales se hubiese
presentado la queja o denuncia. Una vez recibida dicha reclamacion, la
autoridad o servidor publico debera manifestar dentro de los quince
dias habiles siguientes si acepta dicha recomendacién, y entregara den-
tro de otros quince dias adicionales, las pruebas correspondientes a que
la ha cumplido, plazo que podra ser ampliado cuando la naturaleza de la
recomendacién asi lo requiera (articulo 46). Dicha recomendaciéon no
admite ningun recurso (articulo 47).

140. Ademas de la informacion que debe darse a los interesados sobre
la recomendacion y de su aceptacion, o en su caso, del acuerdo de no
responsabilidad (articulo 50), el presidente de la Comision Nacional
debera publicar en su totalidad o en forma resumida las recomendacio-
nes y los acuerdos de no responsabilidad. En casos excepcionales podra
determinar si los mismos s6lo deban comunicarse a los interesados
(articulos 50-51). Dichas recomendaciones y acuerdos se publican en una
Gaceta informativa mensual.

141. El presidente de la Comisién Nacional debe enviar un informe
anual tanto al Congreso de la Uni6on como al titular del Ejecutivo
Federal, sobre las actividades que haya realizado en el periodo respec-
tivo, informe que sera difundido de la manera méas amplia posible para
conocimiento de la sociedad (articulo 52). En el propio informe podra
contener también proposiciones dirigidas a las autoridades y servidores
publicos competentes, tanto federales como locales y municipales, para
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promover la expedicion o modificacién de disposiciones legislativas y
reglamentarias, asi como para perfeccionar las practicas administrativas
correspondientes, con objeto de proteger de manera mas efectiva los
derechos de los gobernados y lograr una mayor eficiencia en la
prestacion de los servicios publicos (articulo 53).

142. La Ley mencionada, de acuerdo con lo dispuesto en el texto
constitucional en el sentido de que el organismo nacional debera cono-
cer de las inconformidades que se presenten en relacién con las re-
comendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos de caracter
local, establece dos categorias de tales inconformidades: los recursos de
gueja y el que califica de impugnacion (articulo 55). La queja sélo puede
ser promovida por los quejosos 0 denunciantes que sufran un perjuicio
grave por las omisiones o por la inaccion de los citados organismos
locales con motivo de los procedimientos que hubiesen sustanciado ante
los mismos y siempre que no exista recomendacion alguna en el asunto
de que se trate (articulo 56).

143. El recurso calificado impropiamente de impugnacion (ya que este
e€s un género y con mayor propiedad podia hablarse de apelacién)
procede de manera exclusiva ante la propia Comisién Nacional contra
las resoluciones definitivas de los organismos locales o respecto de las
informaciones definitivas de las autoridades a las que se dirijan en
cumplimiento de las recomendaciones respectivas, y excepcionalmente
pueden combatirse por esta via los acuerdos de los propios organismos,
cuando a juicio de la Comisidon Nacional se violen ostensiblemente los
derechos de los quejosos o denunciantes en los procedimientos que se
siguen ante los mismos organismos y los derechos que deban protegerse
de inmediato (articulo 6l).

IX. CONCLUSIONES

145. De acuerdo con las breves reflexiones que hemos hecho con
anterioridad, podemos llegar a las siguientes conclusiones:

145. Primera. La institucion del Ombudsman de origen escandinavo,
considerada como un organismo que tiene como funcion esencial recibir
y tramitar las quejas de los gobernados contra los actos u omisiones
de las autoridades publicas que infringan sus derechos, incluyendo los de
caracter constitucional, especialmente en materia administrativa, ha
tenido un desarrollo que puede considerarse de vertiginoso en muy
diversas legislaciones pertenecientes a distintas familias o tradiciones
juridicas, por lo que puede calificarse sin exageracion como “institucion
universal”. Estas atribuciones tutelares las ejercita mediante recomenda-
ciones no obligatorias dirigidas a las autoridades respectivas, que tienen
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la fuerza de la publicidad, y también por medio de proposiciones
generales para modificar disposiciones legislativas y reglamentarias asi
como practicas administrativas, a fin de proteger con mayor eficacia los
derechos e intereses legitimos de los particulares. Por ello se le ha
llamado “magistratura de opinion o de persuasion”.

146. Segunda. No obstante este desarrollo extraordinario de la insti-
tucion, no sélo en ordenamientos de elevado desarrollo politico,
econémico y social, sino inclusive en paises de vias de desarrollo, su
introduccién en las legislaciones latinaomericanas ha sido mucho mas
lenta y paulatina, debido a que era desconocida hasta hace pocos afios,
en virtud de que han sido relativamente escasos los juristas de nuestra
regién que se habian preocupado por analizarla. Un impulso importante
para el desarrollo del Ombudsman en Latinoamérica se produjo con
motivo del establecimiento del Promotor de la Justicia en Portugal
(1976-1982), y del Defensor del Pueblo Espafiol (1978), debido a la proxi-
midad de estos ordenamientos con los latinoamericanos, y especial-
mente el segundo, el que ha tenido una influencia decisiva en la
introduccién reciente de este organismo, inclusive con la misma o simi-
lar denominacion.

147. Tercera. Para poder examinar la reforma de la Constitucién fe-
deral mexicana publicada el 29 de enero de 1992, por la cual se adiciono
el articulo 102, apartado B, de dicho cédigo fundamental, que establece
las reglas para el establecimiento de dicho instrumento protector tanto
en el &mbito federal como en el de las entidades federativas, es preciso
tomar en cuenta sus antecedentes inmediatos, tanto en Latinoamérica
como en el mismo ordenamiento mexicano, ya que dicha reforma cons-
titucional debe considerarse la culminacién de un desarrollo pro-
gresivo.

148. Cuarta. La introduccién de dicho organismo protector se debio
en primer término a los trabajos de la doctrina latinoamericana y
especificamente la mexicana, asi como las reuniones, congresos y semi-
narios que se realizaron previamente a su consagracion legislativa, a fin
de dar a conocer la institucién, que como se ha sefialado, resultaba
extrafia a la tradicién juridica de nuestros paises. Posteriormente su
creacion ha sido bastante lenta, y por ello pueden sefialarse algunos
proyectos y ensayos que no tuvieron aprobacion o eficacia, hasta que
se dieron los primeros pasos, por ejemplo, con el Contralor General
Comunal establecido por el Consejo Deliberante de la ciudad de Buenos
Aires (1985); la Procuraduria de los Derechos Humanos dependiente
de la Procuraduria General de la Republica y ahora del Ministerio de
Justicia, de Costa Rica (1972); el Procurador de los Derechos Humanos
establecido por la Constitucién de Guatemala de 1985; el Defensor del
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Pueblo creado por varias constituciones provinciales argentinas entre
1986 y 1990; y mas recientemente también el Defensor del Pueblo intro-
ducido por las Constituciones de Colombia (1991) y Paraguay (1992). La
tendencia que se observa en la creacion del Ombudsman latinoamericano
radica en la proteccién de los derechos humanos de caracter consti-
tucional e internacional y no exclusivamente los consagrados en las
leyes ordinarias, debido a la dolorosa experiencia de los regimenes
autoritarios de caracter militar que desafortunadamente predominaron
no hace muchos afios en nuestro continente.

149. Quinta. También en México el desarrollo fue pausado, y después
de algunos ensayos infructuosos en el ambito estatal y municipal, la
institucién se introdujo de manera efectiva por vez primera por con-
ducto de la Defensoria de los Derechos Universitarios, por acuerdo del
Consejo Universitario de la UNAM en mayo de 1985; después siguieron
la Procuraduria de la Proteccion Ciudadana del Estado de Aguasca-
lientes (agosto de 1988); Defensoria de los Derechos de los Vecinos del
Estado de Querétaro (diciembre de 1988); Procuraduria Social del De-
partamento del Distrito Federal (enero de 1989), hasta llegar al es-
tablecimiento de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, por
acuerdo presidencial (junio de 1990), como organismo desconcentrado
de la Secretaria de Gobernacién.

150. Sexta. La creacion de dicha Comisién Nacional y la de otros
organismos locales, como la Comisién de Derechos Humanos del Estado
de Guerrero (septiembre de 1990) y de la Procuraduria de los Derechos
Humanos y Proteccién Ciudadana del Estado de Baja California (enero
de 1991), entre otros, significaron un avance considerable para la con-
solidacién del Ombudsman en el derecho mexicano. Destaca de manera
notoria la labor que puede calificarse de ejemplar de la citada Comisién
Nacional, ya que no obstante su dependencia del Ejecutivo Federal,
demostrd una gran autonomia funcional y desarrollé una actividad muy
dindmica y progresiva no s6lo como organismo protector de los dere-
chos humanos de los gobernados por medio de recepcidén e investi-
gacion de quejas y denuncias contra actos administrativos de todas las
autoridades publicas del pais, sino también en el campo de la promo-
cion, divulgacion, esnsefianza y capacitacion de los propios derechos
humanos. De esta manera se inicid la formacién de una verdadera
cultura de los derechos humanos entre los diversos grupos sociales, que
anteriormente era sumamente débil y restringida a los circulos acadé-
micos.

151, Séptima. La labor protectora de la Comision Nacional de Dere-
chos Humanos, que puede considerarse ejemplar, fue la que permitio
gue a los dos afios de su establecimiento, se elevara a nivel constitucio-
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nal esta institucion, por medio de la mencionada reforma constitucional
de enero de 1992, que marca una etapa definitiva e irreversible sobre la
consolidacion del Omabudsman en el derecho mexicano, tanto en el
ambito federal como de las entidades federativas.

152. Octava. Un examen superficial de la Ley Federal de 25 de junio
de 1992 que reglamentd el precepto constitucional para constitucionali-
zar a la Comision Nacional de Derechos Humanos, como un organismo
autonomo, asi como del Reglamento Interno elaborado por la propia
Comisién y publicado el 12 de noviembre del mismo afio de 1992, nos
lleva al convencimiento de que dicha regulacién establece los lineamien-
tos de un verdadero Ombudsman, con independencia estructural y fun-
cional, dotado de amplias facultades tutelares de los derechos humanos
consagrados tanto en el orden interno como en los tratados internacion-
ales; por medio de un procedimiento sencillo y breve; con amplias
atribuciones no sélo para recibir e investigar quejas y denuncias de los
particulares afectados, y para formular recomendaciones no obligatorias
a las autoridades respectivas, sino también en el campo de la promo-
cion, divulgacion, ensefianza y capacitaciéon de los propios derechos
humanos, y para proponer reformas legislativas reglamentarias y de
practicas administrativas.
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