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CAP{TULO ITI
LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS
HUMANOS
1. CREACION

Como hemos visto en el capftulo anterior, a lo largo de las
ultimas décadas se han creado numerosas instancias locales
de defensa de los derechos humanos, principalmente a nivel
municipal y de algunos estados federados. Sin embargo, los
actos de las autoridades federales, a quienes se les atribufan
la mayorfa de las violaciones de las libertades fundamentales,
escapaban del control de estas instancias, de ahf la necesidad
de crear un ente de carécter federal; papel que inicialmente
cumple la Direccién General de Derechos Humanos de la
Secretaria de Gobernacién.

En el mismo lapso la situacién de los derechos humanos
empeora hasta alcanzar niveles de gravedad, y es cada vez
mds notoria la preocupacién de la opinién publica y del
gobierno por este deterioro. Esto, aunado a labor de denuncia
y difusién realizada por las organizaciones no gubernamen-
tales, motiva la creacién de la Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos.

Segan el decreto de su creacién, se trata de un 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de la Gobernacién, adscrito
directamente al titular de la dependencia, responsable de
promover y vigilar el cumplimiento de la politica nac1onal en
materia de respeto y defensa de los derechos humanos.”

31 Articulos 1° y 2° del Decreto por el cual se crea la Comisién Nacional de

Derechos Humanos, Diario Oficial de la Federacién, 6 de junio de 1990.
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36 ALEXEI JULIO ESTRADA

Se define entonces la naturaleza administrativa de la Co-
misién: es un 6rgano desconcentrado. De acuerdo con el
ordenamiento jurfidico mexicano, las principales caracterfsti-
cas de esta figura jurfdica son: a) Est4 dotada de autonomfa
técnica y operativa, b) Dispone de cierta flexibilidad para
ejercer su presupuesto, c¢) Mantiene una relacién jerarquica
directa con la administracién centralizada; si son de nivel
federal dependen de algGn secretario de Estado o jefe de
departamento administrativo; si se trata de entes locales o
municipales, estdn bajo la tutela del gobernador o el presi-
dente municipal; d) No posee personalidad juridica ni patri-
monio propio. El principal inconveniente de esta clase de
organismos es su relacién jerarquica directa con el titular
de la administracién puablica, pues ello les resta libertad de
accién; su ventaja radica en la mencionada autonomfa técnica
y operativa, la cual les 1mpr1me dinamismo en sus procedi-
mientos y actividades.”

En el mismo orden de ideas, el artfculo tercero establece
las facultades de la Comisién, que no difieren sustancialmen-
te de las asignadas a la desaparecida Direccién General de
Derechos Humanos de la Secretarfa de la Gobernacién.” Le
corresponde, asf, proponer la politica nacional en materia de
respeto y defensa de los derechos humanos; establecer meca-
nismos de coordinacién que aseguren la adecuada ejecucién
de la politica nacional en materia de respeto y defensa de los
derechos humanos; elaborar y proponer programas preventi-
vos en materia de derechos humanos; representar al gobierno
federal ante los organismos nacionales y, en coordinacién con
la Secretarfa de Relaciones Exteriores, ante los internaciona-
les, en cuestiones relacionadas con la promocién de los dere-
chos humanos. En su mayorfa son atribuciones de caréicter
administrativo que guardan estrecha relacién con la naturale-
za juridica de la institucién en estudio.

32 Cfr. Gamiz Parral, Mé&ximo, ‘Reflexiones sobre la Ley de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos”, en Memoria del simposio Experiencias y Perspec-
tivas de los Organismos Estatales de Derechos Humanos y la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, México, Publicaciones Comision Nacional de Derechos Huma-
nos, 1993.

33 De acuerdo con el articulo transitorio tercero del decreto que crea la Comi-
si6n Nacional de Derechos Humanos, los recursos y el personal de la Direccién
General de Derechos Humanos pasan a formar parte del nuevo 6rgano.
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La direccién de la Comisién estd a cargo de un presidente
designado por el titular del Ejecutivo Federal (articulo cuar-
to), y es precisamente a este funcionario a quien se le enco-
miendan funciones propias de un Ombudsman. Segun el
articulo quinto, le corresponde al presidente: 1) Solicitar los
informes que requiera para establecer posibles violaciones a
los derechos humanos a cualquier autoridad del pafs (frac-
cién VI); 2) Hacer recomendaciones a las autoridades el pafs
sobre violaciones a los derechos humanos (fraccién VII); 3)
Rendir un informe semestral al presidente de la Repftiblica
sobre el desempefio de las funciones de la Comisién (fraccién
V). Puede entonces, investigar violaciones a los derechos hu-
manos, mediante la solicitud de informes a los servidores
publicos. Como resultado de su averiguacién, emite recomen-
daciones que publica en su informe semestral.

El citado decreto prevé la participacién ciudadana en la
Comisién, a través de un consejo integrado “por aquellas
personas que gocen de reconocido prestigio en la sociedad y
sean invitadas a tal efecto por el Ejecutivo Federal” (articulo
sexto). Sobre las funciones del Consejo, el articulo en comen-
to establece: T

El Consejo sera un cuerpo colegiado de examen y opinién de
la problematica del respeto y defensa de los derechos huma-
nos en el pafs y de los mexicanos en el extranjero, con el
propésito de proponer al presidente de la Comisién las direc-
trices y lineamientos que se estimen pertinentes para su ade-
cuada prevencién y tutela.

Se trata entonces de un érgano deliberativo, con funciones
de naturaleza propositiva.

En virtud de las atribuciones que le encomienda el decreto
(sefialar las directrices pertinentes para la adecuada preven-
cién y tutela de los derechos humanos), el Consejo elabora el
Reglamento Interno de la Comisién, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el primero de agosto de 1990; ins-
trumento jurfidico que regula la actividad de la Comisién,
desarrollando detalladamente los marcos generales de com-
petencia fijados por el decreto. Es precisamente el papel de-
sempefiado por el Consejo en la adopcién del Reglamento,
asf como la importancia de las funciones que le asigna el
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38 ALEXEI JULIO ESTRADA

mismo ordenamiento lo que amerita la caracterizacién de la
Comisién como 6rgano de la sociedad y defensor de ésta,
contenida en el articulo primero.

El artfculo tercero del reglamento precisa la competencia
de la Comisién y la faculta a conocer de quejas relativas a:

A) Violaciones administrativas, vicios en los procedimientos y
delitos que lesionen a una persona o a un grupo, que sean
cometidos por una autoridad o servidor publico.

B) Violaciones administrativas, vicios en los procedimientos
y delitos que lesionen a una persona o a un grupo, cometidos
por otros agentes sociales, cuya impunidad provenga de la
anuencia o la tolerancia de alguna autoridad o servidor pabli-
co, y

C) En los casos a que se refieren los dos incisos anteriores,
por negligencia imputable a alguna autoridad o servidor pa-
blico.

Se trata entonces de actividad “anormal” de la administra-
cion, cuando los funcionarios ptiblicos violan claramente el
principio de legalidad, aunque el enunciado C comprende los
casos de actuacién por omisién; esto es, cuando la autoridad
o servidor ptblico se abstiene de ejercer las atribuciones que
le corresponden.

El artfculo cuarto limita este amplio margen de competen-
cias, prohibiéndole intervenir en lo relativo a:

I. Sentendas definitivas y aspectos jurisdiccionales de fondo.

1. Conflictos laborales en que se debata una controversia
individual o colectiva entre trabajadores y patrono que sea de
competencia jurisdiccional.

Si es competente respecto de presuntas violaciones que se
produzcan en conflictos laborales donde intervenga alguna
autoridad administrativa .

II. En la calificacién de las elecciones. Si puede conocer de
las violaciones a las garantfas individuales que se cometan
durante los procesos comiciales; siempre y cuando intervenga
antes de que los organismos competentes emitan su resolucion
definitiva.

Esta disposicién es de gran trascendencia, y de ella se

derivan interesantes consecuencias. En primer lugar, faculta a
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la Comisién a conocer de decisiones judiciales de naturaleza
administrativa y procedlmlental lo que la convierte en un
verdadero Ombudsman judicial.* Esta atribucién ha sido obje-
to de numerosas criticas (se asegura que amenaza la inde-
pendencia del Poder Judicial, y viola el principio de
separacion de poderes, puesto que otorga a una dependencia
del Poder Ejecutivo Federal el control de la actividad juris-
diccional). Sin embargo, numerosas razones justifican su
conveniencia, a saber: se refiere Gnicamente a asuntos proce-
dimentales y no a aspectos jurisdiccionales de fondo, ademés,
puesto que la Comisién es ajena al Poder Judicial, se garan-
tiza la imparcialidad de su supervision. Por Gltimo s6lo emite
recomendaciones que no tienen caracter obligatorio, de ahf
que no signifique una imposicién para los jueces.s"’

Se excluye de la competencia de la Comisién los conflictos
laborales que sean de competencia jurisdiccional. Para expli-
car esta prohibicion se aduce que generalmente este tipo de
conflictos son entre particulares, a lo que se afiade que si la
Comisién interviene en este tipo de casos estarfa suplantando
a las autoridades admuustratlvas y judiciales que deben me-
diar en estos asuntos.* Sin embargo, sf puede intervenir en

34 La figura del Ombudsman judicial no supone un funcionario especializado en
la fiscalizacién de los tribunales, sino la posibilidad de que el Ombudsman genérico
revise determinadas actividades de los tribunales, generalmente aspectos procesales
y actos administrativos del Poder Judicial, aunque en el caso sueco se penmite que
el Ombudsman examine aspectos jurisdiccionales de fondo. Vid. Rudholn, Sten,
“Los guardianes de la ley en Suecia”, en Rowat. Donald C., £l Ombudsman El
defensor del ciudadano, 2* ed., México, Fondo de Cultura Econ6émica, 1973, pp.
60-61.

35 El profesor Donald C. Rowat seiiala algunas de las ventajas que implica
la fiscalizacién de los tribunales por el Ombudsman. Entre éstas: la supervisién la
realiza por una persona fuera del sistema, lo que elimina la posibilidad de pensar
que los jueces se estén protegiendo mutuamente; la decisién del Ombudsman es una
recomendacién que no tiene caricter obligatorio; generalmente no se refiere a
conductas graves de los jueces, y se limita a emitir reprimendas o criticas. Cfr.
Rowat, Donald C., *“‘;Por qué un Ombudsman para supervisar los tribunales?" en
Informe del Primer Congreso de Ombudsmanship de Sar Juan. EI Ombudsman
Judicial, Oficina del Procurador del Ciudadano, San Juan de Puerto Rico, 1997, p.
29.

36 El Dr. Jorge Carpizo, primer presidente de la Comisi6n, afirma: ‘{...] Esos
organismos no poseen competencia tratindose de asuntos laborales, porque:

a) Esta clase de conflictos generalmente se da entre particulares: patrén-trabajador,
y si en la relaci6n no interviene un servidor piblico no existe violacién de derechos
humanos: quizds podrd haber un delito o una violacién laboral, pero no de dere-
chos humanos;
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40 ALEXFE1 JULIO ESTRADA

asuntos de esta naturaleza cuando una autoridad administra-
tiva haya violado garantfas individuales y sociales de los
trabajadores.

En materia electoral puede conccer de la violacién de las
garantfas individuales que se cometan durante los procesos
comiciales, mas no en la calificacién de las elecciones, funcién
que corresponde exclusivamente a autoridades jurisdicciona-
les o0 a los congresos locales y federales. Esta prohibicién es
la que ha generado mayor controversia, puesto que sin duda
una de las demandas més frecuentes de las organizaciones no
gubernamentales y de los partidos polfticos era que se esta-
blecieran mecanismos que hicieran efectivas las garantfas
electorales. Sin embargo, cabe recordar que una de las prin—
cipales caracterfsticas de la institucién escandmava es su in-
dependencia respecto de los partidos politicos,” y que si se
permite que la Comisi6n intervenga en la calificacién de las
elecciones necesariamente se arriesga dicha independencia.®

b) No es posible sustituir a la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje ni
a las juntas locales, ni a los tribunales de circuito;

c) Al final de cuentas, las controversias laborales se comvierten en asuntos
jurisdiccionales, y aqui se aplican los mismos argumentos esgrimidos en el inciso
anterior.

Cuando en la relacion laboral una de las partes es el Estado, a éste se le considera
como patrén. Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, México, Comisién
Nacional de Derechos Humanos, p. 128.

37 Rowat, Donald C., ‘Prefacio” a la segunda edicién de £l Ombudsman. £l
defensor del ciudadano, op. cit., p. 39.

: 38 "Hemos de aclarar que generalmente los Ombudsmer de otros paises no
tienen compelencia en materia electoral, y ello se debe al cardcter apolitico y
apartidista de esta clase de 6rganos. Intervenir en la contienda politica por antono-
masia puede vulnerar su calidad moral. Las pasiones politicas pueden envolver en
tal forma al Ombudsman que lo debiliten para cumplir las funciones por las que
primordialmente fue creado: protegsr y defender la vida de las personas, su integri-
dad, libertad, dignidad y seguridad jurfdica.

El Consejo de la Comisién Naciona! al momento de discutir esta fraccién consi-
der6 estos aspectos y las experiencias en otros paises, pero también ponders las
mnquietudes que en materia electoral existen en el pais, Y que un Ombudsman debe
ser intérprete de la sociedad y tener en cuenta las preocupaciones y anhelos de la
propia sociedad. En virtud de estos seiialamientos, el Consejo de la Comisién se
situ6 en un punto intermedio que, en su opinién, descarta los peligros que la doctrina
extranjera indica y recoge parte de las inquietudes de la sociedad mexicana. Ojald
que nuestra realidad demuestre que el Consejo estuvo en lo justo. Lo que si se puede
afirmar es que ja intervencién de la Comisién Nacional en algunos aspectos electo-
rales innova la concepcién de los Ombudsmen y amplia sus atribuciones”, Carpizo,
Jorge, Derechos humanos y Ombusman, México, Comisién Nacional de Derechos
Humanos, 1993, pp. 23-24.
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Se llega entonces a una solucién intermedia, puesto que si
bien se le prohibe intervenir en la calificacién de las eleccio-
nes, se le encomienda la defensa de las garantias electorales
ante posibles violaciones que ocurran durante los procesos
comiciales. En estos casos la Comisién debe expedir su reco-
mendacién antes de que los organismos competentes emitan
su resolucién definitiva, para lo cual cuentan con un periodo
aproximado de seis semanas. Este estrecho margen de tiempo
hace casi imposible la intervencién de la Comisié6n .

A pesar de ser una institucién de caracter federal, y de
existir organismos municipales y estatales de proteccién de los
derechos humanos, del contenido del articulo tercero se des-
prende que la Comisién puede conocer de violaciones a los
derechos humanos sin importar si se trata de servidores pa-
blicos federales, estatales o municipales. Siendo México un
pais federal, causa extrafieza un ambito de competencia tan
vasto, pues lo normal serfa que a la entidad federal corres-
pondiera Gnicamente el control de las autoridades federales,
quedando en manos de entes locales la fiscalizacién de los
otros funcionarios, tal como acontece en pafses con la misma
forma de gobierno, como Canad4 y Australia.

El articulo sexto establece los 6rganos de la Comisién, que
son: el presidente, el Consejo, el secretario técnico del Conse-
jo y el Visitador. Cuenta, asimismo, con seis direcciones
generales (de Administracién; de Comunicacién; de Divulga-
cién y Capacitacién; de Asuntos Internacionales, Estudios,
Proyectos y Documentacién; de Orientacién, Quejas y Ges-
tién y de Procedimientos, Dictdmenes y Resoluciones) en-
cargadas de prestar apoyo a los distintos 6rganos de la
Comisioén.

El procedimiento ante la Comisién se inicia bien sea de
oficio o mediante una queja. Estan legitimadas para presentar
quejas todas aquellas personas que tuvieren conocimiento de
violaciones a los derechos humanos, asf no resulten directa-
mente perjudicadas por ésta (articulo 23). Una vez admitida
la queja, se solicita al funcionario sefialado como infractor, el
envio de un informe sobre los hechos que se reclaman (arti-
culo 24). Se abre luego un periodo probatorio, en el que las
partes pueden presentar toda clase de pruebas con amplias
facultades oficiosas de la Comisién que puede adelantar las
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investigaciones que juzgue necesarias para aclarar los hechos
(artfculos 26, 27 y 28). Concluida la investigacion, se emite la
recomendacién, cuyo contenido es dado a conocer al funcio-
nario responsable de la violacién, “sin perjuicio de presentar
la denuncia penal correspondiente en los casos que a su juicio
exista un delito” (artfculo 32).

Al igual que lo establecen la mayorfa de los ordenamientos
que regulan a los comisionados, defensores o procuradores que
tutelan los derechos de los gobernados frente a la adminis-
tracién, se le confieren a la Comisién atribuciones impera-
tivas en cuanto al procedimiento de investigacién, muy
similares a las que tienen los tribunales. El articulo 25 del
Reglamento Interno establece la obligacién de las autorida-
des, de proporcionar oportunamente la informacién y docu-
mentacién que solicite l]a Comisién Nacional de Derechos
Humanos, incurriendo, en caso de no hacerlo, en la reponsa-
bilidad disciplinaria a que hubiere lugar.”El articulo 47 de la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Pablicos estable-
ce la obligacién a cargo de éstos de: “Proporcionar en forma
veraz y oportuna y en los términos que se le requiera, todos
los informes y documentos solicitados por la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos, a efecto de que ésta pueda
cumplir con las facultades y atribuciones que le correspon-
den.” Ademas, en virtud del articiilo 32 del Reglamento al
que ya hemos hecho mencién, cuando se considere que exista
una conducta delictiva se puede ejercitar la accién penal
contra el servidor publico implicado, en lo que se asemeja al
Ombudsman sueco y al danés.

Por altimo, conforme lo establece el decreto, el presidente
de la Comisién debe presentar un informe semestral al presi-
dente de la Republica, en el que precise el nimero y tipo de
quejas presentadas; las autoridades sefialadas como responsa-
bled; la cooperacién privada por los organismos ptblicos y
privados a la Comisién y el cumplimiento de sus recomenda-
ciones. El informe se haréd de conocimiento publico (articulo

3% El articulo 47 de la Ley di: Responsabilidades de los Servidores Piblicos
establece la obligacion a cargo de ¢stos de: “Proporcicnar en forma veraz y oportuna
v en los términos que se le requivra, todos los informes y documentos solicitados
por la Comision Nacional de Derechos Humanos, a ifecto de que ésta pueda cumplir
con las facultades y atribuciories que le coresponden.”
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33). Este es sin duda la principal arma con que cuenta el
Ombudsman para asegurar el cumplimiento de sus recomen-
daciones: la posibilidad de darlas a conocer a la opini6n
publica. , R

A la luz del ordenamiento que regula la Comisién surge la
cuestién de si se trata de un verdadero Ombudsman. A este
respecto surgen posiciones encontradas. Algunos manifiestan
que dado su carécter de 6rgano desconcentrado de la Secre-
tarfa de Gobernacién, y en general debido a su dependencia
del Poder Ejecutivo (que se manifiesta en la facultad del
presidente de la Reptblica de nombrar al presidente de la
Comisién y designar a los consejeros, y en algunas de las
funciones del organismo en materia de prevencién, difusién
y capacitacién de los derechos humanos), no tiene tal catego-
rfa; otros afirman que dicha dependencia era meramente for-
mal, puesto que desde un principio ha sido escasa o nula la
injerencia del Ejecutivo al interior del organismo.*

De un detenido anilisis de las caracterfsticas de la Comi-
sién podemos concluir que en su primera etapa corresponde
a lo que la doctrina denomina Executive Ombudsman, figura
paralela al modelo clasico del Comisionado Parlamentario,
que ha tenido un gran desarrollo en los Estados Unidos, entre
otras razones por el caricter presidencialista de la forma de
gobierno norteamericana, pero también en virtud de que re-

40 Cabe anotar que aun el presidente de la Comisién era de la primera opinién.
Asi lo demuestra el siguiente texto:

“La Comisién de Derechos Humanos no es un Ombudsman pero tiene muchas
similitudes con é1.

Abhora bien, ;en qué se parece la Comisién de Derechos Humanos a un Ombuds-
man? En la presentaci6én de las quejas, en la facultad de investigacion, en el acceso
directo del quejoso al érgano, en la facultad de pedir toda la documentaci6n
relacionada con el caso, en la informalidad y antiburocratismo de su actuacién, en
lo apolitico del cargo y de la funcién, en la independencia en el desempeiio de esa
funcién, en la gratuidad del servicio, en la elaboracién de informes periédicos y
publicos.

Y (en qué se diferencia la Comisién Nacional de Derechos Humanos de un
Ombudsman? En qué en México la designacién la realiza el presidente de la
Repiiblica, y la Comisién forma parte del Poder Ejecutivo, en que la Comisién no
tiene poder sancionador; y en que la Comisién tiene facultades que generalmente
no se le atribuyen a un Ombudsman: representar al gobierno de la Repdblica ante -
organismos internacionales gubemamentales y no gubernamentales de derechos hu-
manos y poseer facultades de prevencién de violaciones, educativas y culturales
respecto de los derechos humanos", Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombuds-
man, México, ap. cit., 1993, .
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sulta mds sencillo establecer este tipo de funcionarios, debido
a que requieren menores formalidades jurfdicas; es decir, no
es necesario apoyarse forzosamente en una ley especifica. Se
distingue esta figura del Ombudsman clasico por ser desig-
nado su titular por el Poder Ejecutivo, y por no estar supe-
ditado a la existencia de una ley previa que regule su
funcionamiento. No es una degeneracién del Ombudsman tra-
dicional sino simplemente una variacién de éste.*

2. ADOPCION CONSTITUCIONAL DE LA COMISION

Una de las criticas mds frecuentes que se formulaban a la
Comisién era la de su presunta 1lega]1dad y aun entre sus
mas encendidos partidarios era evidente la necesidad de per-
feccionar su marco juridico, como se expres6 desde el Primer
Informe Semestral de Actividades. La creacién a través de
decreto presidencial y su posterior regulacién a través de un
reglamento presentaba numerosas ventajas, puesto que era
sin duda un mecanismo 4gil y flexible, que permitia cierto
grado de experimentacién necesario mientras la figura gana-
ba aceptacion y se consolidaba. Pero una vez que esto suce-

41 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, ‘Reflexiones comparativas sobre el Ombudsman”,
en Proteccién juridica de los derechos humanos. Estudios comparativos, México,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1991, pp. 207-208.

42 En efecto, si bien el decreto presidencial que crea la Comisién Nacional de
Derechos Humanos se expide con fundamento en los articulos 17 y 27 de la Ley
Orgénica de la Administracién Piblica Federal, que faculta al presidente de la
Repiiblica a crear 6rganos administrativos desconcentrados (articulo 17), y que
confiere a la Secretaria de Gobernaci6n la misién de vigilar el cumplimiento de los
preceptos constitucionales por parte de las autoridades del pais, especialmente en lo
que se refiere a las garantias individuales, y de dictar las medidas administrativas
necesarias; se afirma que el marco de atribuciones de la Comisién rebasa con creces
estas facultades, y que el reglamento es francamente inconstitucional, puesto que
atenta contra la division de poderes al otorgarle a un 6rgano desconcentrado del
Poder Ejecutivo Federal el control de determinados actos del Poder Judicial; y contra
la divisién de competencias entre las distintas entidades territoriales, al permitir
que la Comisién (entidad de naturaleza federal) conozca de quejas por violaciones
a los derechos humanos imputadas a autoridades estatales y municipales. Ver, entre
otros, Ruiz Harrel, Rafael, “Legalidad, estructura y atribuciones de la CNDH", en
A.AV.V. La Comisién Nacional de Derechos Humanos. Una visién no guberma-
mental, México, Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de los Derechos
Humanos, pp. 137-161, y Barragin, José, El laberinto de ilegalidad de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, México, Ediciones Crisol, 1991.

DR © 1994. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Corte de Constitucionalidad de Guatemala



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9Y9KvM

EL. OMBUDSMAN EN COLOMBIA Y EN MEXICO 45

diera era evidentemente necesario darle rango constitucional
a la institucion. »

En virtud de estas consideraciones se reforma el articulo
102 de la Constitucién Polftica mexicana (el cual contempla
la organizacién y atribuciones del Ministerio Pablico de la
Federacién, en su caricter de representante de los intereses
de la sociedad), adiciondndole un apartado B, que establece:

B) El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados en
el 4mbito de sus respectivas competencias, estableceran orga-
nismos de proteccién de los derechos humanos que otorga el
orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas en con-
tra de actos u omisiones de naturaleza administrativa prove-
nientes de cualquier autoridad o servidor pablico, con
excepcion de los del Poder Judicial de la Federacién, que
violen estos derechos. Formulardn recomendaciones publicas
auténomas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las auto-
ridades respectivas.

Estos organismos no serdn competentes tratandose de
asuntos electorales, laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Unién cono-
cera de las inconformidades que se presenten en relacién con
las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos
equivalentes de los estados.

Los articulos transitorios establecen que mientras entran en
funcionamiento las comisiones estatales, la Comisién Nacio-
nal conocera de las quejas que sean competencia de éstas, y
conceden a las legislaturas estatales el plazo de un afio para
la creacién de las comisiones locales.

Sin duda alguna la previsién constitucional introduce im-
portantes innovaciones, a saber:

1. Consagra constitucionalmente la Comisién Nacional de
Derechos Humanos como organismo de proteccién de los
derechos humanos, con las atribuciones tfpicas de un Om-
budsman en la materia; esto es, conocer de quejas en contra
de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenien-
tes de cualquier autoridad o servidor publico, y formular
recomendaciones ptablicas auténomas. El solo hecho de que
la institucién esté prevista constitucionalmente es una de los
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caracteristicas propias de la institucién escandinava,” y asf lo
disponen entre otros, los ordenamientos de Suecia, Finlandia,
Dinamarca y mas recientemente la Constitucién espafiola de
1978. De esta manera ademés se elimina la incertidumbre
jurfdica sobre la legalidad de la institucion.

2. Se sientan las bases del sistema mexicano de proteccién
de los derechos humanos; constituido por una entidad de
naturaleza federal —la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos— y por organismos estatales, con sus respectivos
ambitos de competencia. La direccién del sistema se le en-
comienda a la Comisién Nacional, que se convierte en una
especie de segunda instancia respecto de las decisiones pro-
feridas por las comisiones estatales. Si bien numerosos esta-
dos contaban con organismos locales de proteccién de los
derechos humanos, éstos no habian sido constituidos siguien-
do una unidad de criterios, y muchos eran meras depen-
dencias de los Ejecutivos locales sin contar con verdadera
independencia ¢ autonomia. El mandamiento constitucional
remedia esta situacién, puesto que ordena a las legislaturas
estatales la creacién de comisiones locales en el plazo de un
afio y establece el marco general de actuacién de dichos
organismos.

3. En cuanto a la competencia de los organismos de pro-
teccién de los derechos humanos, se establece que éstos co-
nocerdan de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier entidad
o servidor publico. Se excluye de la competencia del Ombuds-
man la fiscalizacién de la actividad administrativa del Poder
Judicial de la Federacicn.* Hay que hacer distincién entonces

43 Asi, en la curacterizacién que hace el profesor Donald Rowat del Ombuds-
man sefala: “Ei Ombudsman es un funcionario independiente y no influido por los
partidos politicos. representante de la legislatura, por lo general establecido en la
Constitucidn, que vigila a la administracién™. (El subrayado es nuestro) Rowat,
Donald C., "Prefacio” a la segunda edicion de E! Ombudsman. El defensor del
ciudadano, op. cit., p. 39.

44 Dicha exclusion se debe a que el Poder Judicial Federal asi lo solicité
expresamentz en un cominicado que dirigié al presidente de la Repiiblica, manifes-
tando los siguientes argumentos:

“a) Que en México, el Poder Judicial Federal tiene una doble vertiente: como
poder de la Federacion y como Poder del Esiado Federal, al poseer la facultad de
interpretar la Constituciién en Gltima instancia, y por ello se encuentra jerdrquica-
mente encima de los lies poderes de la Federacin: que, en consecuencia, ningin -,
6rgano le puede indicat cémo actuar, aunqus slo se trate de recomendaciones;
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entre los actos u omisiones administrativos del Poder Judicial
de los estados federados, que si estdn sujetos a control por
parte de las comisiones locales y de la Comisién Nacional, y
aquellos emanados del Poder Judicial de la Federacién que
escapan de la supervisién de los organismos encargados de
la defensa de los derechos humanos. Nétese que sin embargo
dichos organismos conservan el caracter de Ombudsman judi-
cial, pero sé6lo respecto de los jueces y tribunales locales.”

4. Por dltimo, se excluye de su competencia los asuntos
electorales, laborales y jurisdiccional, lo que realmente no
introduce novedad alguna al régimen de competencias de la
Comisién Nacional, puesto que en el Reglamento Interno se
sustrafan estas mismas materias de su fiscalizacion. Al darle
a la prohibicién una jerarquia constitucional se persigue que
los ordenamientos locales la consagren expresamente.

3. LA LEY Y EL REGLAMENTO INTERNO DE LA COMISION
NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS

En cumplimiento del mandato constitucional y para desa-
rrollar los principios generales del artfculo 102 B), se expide
el 25 de junio de 1992 la Ley de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos,” que junto con un nuevo Reglamento
Interno”” aprobado por el Consejo de la entidad son los ins-

b) Que el Poder Judicial Federal tiene sus propios érganos de control, ya que
la conducta de los jueces y magistrados, de acuerdo con la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacién en su articulo 12, fracciones XXXIV y XXXV, se
encuentra bajo la vigilancia de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n;

¢) Que el régimen de inspeccién por parte de los ministros es ya de por si una
especie de Ombudsman judicial que se encuentra dentro de ese propio poder.

Ademds, la Suprema Corte de Justicia prometié que afinaria y reforzaria sus
propios 6rganos Yy sistemas internos de control”, Carpizo, Jorge, Derechos humanos
y Ombudsman, op. cit., p. 130.

45 Es interesante que atn el Ombudsman sueco, al que se considera el arquetipo
del Ombudsman judicial, puesto que su competencia no se limita a los asuntos
.procedimentales y en ocasiones se ha pronunciado incluso scbre el fondo mismo de
las decisiones judiciales, tiene limitadas facuitades en lo que se refiere al control
de las méximas instancias judiciales, y s6lo puede proceder cuando se trate de una
falta muy grave. Vid. Rowat, Donald C., £] Ombudsman. El defensor del ciudadano,
op. cit., pp. 60-61.

46 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién €] 29 de junio de 1992.

47 Publicado en el Diario Oficial de 1a Federaciéo el 12 de noviembre de 1992.
De acuerdo con el articulo transitorio segundo se abroga el anterior Reglamento
Interno de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.
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trumentos jurfdicos que regulan la estructura, facultades y
funcionamiento del organismo.

Puesto que ambas disposiciones tienen un caracter comple-
mentario, se debe proceder a su examen conjunto.

En cuanto a la naturaleza juridica de la entidad, la Ley
prevé que se trata de organismo descentralizado, con perso-
nalidad jurfdica y patrimonio propios, cuyo objeto esencial es
la proteccién, observancia, promocién, estudio y divulgacién
de los derechos humanos previstos por el orden juridico
mexicano.

La Comisién pasa entonces de ser un 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Gobernacién, a ser un organismo descen-
tralizado. ;Qué cambios supone ese nuevo estatus administra-
tivo?

Por lo que hace a los 6rganos descentralizados, éstos son
creados por ley del Congreso o decreto del titular del Poder
Ejecutivo. Poseen personalidad jurfdica y patrimonio propio;
tienen plena autonomida jerdrquica y financiera y un particular
régimen juridico de derecho publico; sin embargo, también
pueden ser de caracter federal, local o municipal, de conformi-
dad con las tareas que tengan encomendadas. La autonomia
que la ley les otorga y reconoce permite una gran libertad de
accién en sus actividades, aunque el Estado, a través de meca-
nismos administrativos o legislativos, continda ejerciendo cier-
ta vigilancia sobre ellos, principalmente en cuestiones
patrimoniales y financieras. Por otro lado, la existencia de un
érgano colegiado en la mayorfa de los organismos descentra-
lizados les proporciona un sello singular de democratizacién
para le:8 toma de algunas decisiones en asuntos de su compe-
tencia.

Sin duda éste es uno de los cambios de mayor trascenden-
cia que introduce la Ley, puesto significa que la Comisi6én
Nacional de Derechos Humanos se desprende de la tutela de
la Secretarfa de la Gobernacién, tutela que era meramente
formal, ya que la Comisién gozaba de una verdadera inde-

48 Gamniz Parral, Maximo N., ‘Reflexiones sobre la Ley de la Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos”, en Memoria del simposio “‘Experiencias y Perspectivas
de los Organismos Estatales de Derechos Humanos y la Comisién Nacional de
Derechos Humanos"', México, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1992, p.
93.
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pendencia. Esto se refleja en un conjunto de disposiciones de
la Ley y el Reglamento, que garantizan la autonomfa de la
institucién frente al Poder Ejecutivo. Sin embargo, es de notar
que de acuerdo con la teorfa del derecho administrativo atn
los 6rganos descentralizados conservan algin grado de de-
pendencia respecto del Poder Ejecutivo, de ahf que a lo largo
del proceso legislativo que culminé con la expedicién de la
Ley se manifestase una vigorosa corriente de opinién que
impugnaba por la definicién de la Comisién Nacional”de
Derechos Humanos como un organismo publico auténomo.
El asunto termina siendo una discusién bizantina porque no
importa la definicién de la institucién sino consagrar los’
mecanismos efectivos que aseguren la independencia del Om-
budsman, lo que consigue de sobra la ley mexicana.

Al caracter de “organismo descentralizado” que le atribuye
la Ley, el Reglamento Interno de la Comisién le afiade el de
“6rgano de la sociedad y defensor de ésta”. Se justifica tal
afirmacion si se toma en consideracién que uno de los prin-
cipales, si no el més importante, 6rganos de la Comisién —el
Consejo— esta integrado mayoritariamente por miembros de
la sociedad civil.

El articulo tercero de la Ley establece una divisién de
competencias entre la Comisién Nacional y las comisiones
locales, en virtud del caracter de la autoridad o servidor
puablico responsable de la presunta violacién; si éste es un
funcionario federal, es competente la Comisién Nacional; si,
por el contrario, se trata de empleados estatales o municipa-
les, le corresponde conocer a las comisiones locales; si se trata
de violaciones en las que estén involucrados tanto autorida-
des o servidores pablicos de la Federacién, como de las
entidades federativas o municipios, la competencia se surte
en favor de la Comisién Nacional. Asimismo, como la maés
alta instancia dentro del sistema mexicano de proteccién no
judicial de los derechos humanos, la Comisién Nacional co-
noce de las inconformidades que se presenten en relacién con
las recomendaciones y acuerdos de las comisiones estatales,
asf como de las quejas ante la inaccién u omisién de esta
altimas. El articulo diecisiete del Reglamento Interno estable-
ce una serie de criterios para determinar el caracter de la
autoridad que interviene, incluyendo dentro de las autorida-
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des administrativas de caricter federal las entidades paraes-
tatales de carécter federal.”

Es interesante notar la amplitud que da el Reglamento al
concepto de “autoridad administrativa”, que incluye al sector
descentralizado de la administracién, en lo que se asemeja al
Ombudsman danés.”

Conoce también la Comisién de las quejas por presuntas
violaciones a los derechos humanos por parte de ciertos Om-
budsmen especializados, como son la Procuradurfa Agraria, la
Procuradurfa Federal del Consumidor y la Procuraduria Fe-
deral de Proteccion al Ambiente (articulo diecisiete del Regla-
mento Interno). En virtud del Acuerdo 4 de 1993 expedido
por la Consejo de la Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos, ejerce como segunda instancia de las recomendaciones
emitidas por la Procuradurfa Federal de Proteccién al Am-
biente.”

Es un Ombudsman judicial competente en lo relacionado
con quejas e inconformidades contra actos u omisiones de
caracter administrativo de las autoridades judiciales, con ex-
cepcién de los del Poder Judicial Federal (articulo octavo de
la Ley).

El articulo sexto de la Ley establece las atribuciones de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, que son las tipi-
cas de un Ombudsman; a saber: recibir quejas sobre presuntas
violaciones a los derechos humanos, investigar la veracidad
de éstas y formular recomendaciones. Cabe destacar que la
mayorfa de las atribuciones contempladas en el decreto pre-
sidencial y en el primer Reglamento Interno que caracteriza-
ban a la entidad como una dependencia del Ejecutivo
Federal, principalmente la facultad de representar al gobierno
federal ante organizaciones nacionales e internacionales, des-

49 Dicho precepto dispone: “Se entiende por actos u omisiones de autoridades
administrativas de carécter federsl, los que provengan de instituciones, dependencias
y organismos tanto de la administracién pdblica federal centralizada como paraesta-
tal y, en el caso de estos dltimos, cuando aparezcan en el Registro Piblico respec-
tivo que lleva al efecto la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, en tanto que
tales actos u omisiones puedan calificarse como de autoridad.”

so Ver Fix-Zamudio, Héctor, ‘“Reflexiones comparativas sobre et Ombudsman”,
en Proteccién jurldica de los derechos humanos. Estudios comparativos, México,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1991, pp. 193-194.

s1 Acuerdo No. 4/92 del Consejo de la Comisi6én Nacional de Derechos Huma-
nos publicado en la Gaceta de la CNDH, No. 26, México, 1992, p. 13.
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aparecen; pero contintian presentes otras que si bien no son
propias de la institucién escandinava guardan estrecha rela-
cion con los objetivos esenciales de la Comisién, como son los
de elaborar y ejecutar programas preventivos en materia de
derechos humanos; formular programas y proponer acciones
en coordinacién con las dependencias competentes que im-
pulsen el cumplimiento dentro del territorio nacional de los
tratados, convenciones y acuerdos internacionales signados y
ratificados por México en materia de derechos humanos; pro-
poner al Ejecutivo Federal, en los términos de la legislacién
aplicable, la suscripcion de convenios o acuerdos internacio-
nales en materia de derechos humanos.

Se establece la incompetencia de la Comisién en lo relativo
a actos y resoluciones de organismos y autondades electora-
les; resoluciones de carécter jurisdiccional;’ ? conflictos de ca-
racter laboral y consultas que versen sobre la interpretacién
de disposiciones constitucionales y legales (articulo séptimo).
Sin embargo, la Ley en su articulo 35 introduce una nueva
causal de incompetencia de la Comisién, en aras ¢ de preservar
la autonomia e independencia de la institucién,” esta es una
disposicién particularmente interesante porque supone que
por su propia decisién la Comisién voluntariamente se priva
del conocimiento de un asunto para el cual es formalmente

52 En un intento por zanjar la espinosa cuestion de diferenciar los actos juris-
diccionales de aquellos de caricter administrativo, el articulo 19 del Reglamento
Interno de la Comisién Nacional de Derechos Humanos establece: ‘Para efectos de
lo dispuesto por el articulo 7°, fraccién II de la Ley, se entiende por resoluciones de
carécter jurisdiccional:

I. Las sentencias o los laudos definitivos que concluyan la instancia;

II. Las sentencias interlocutorias que se emitan durante el proceso;

IOI. Los autos y acuerdos dictados por el juez o por el personal del juzgado o
tribunal para cuya expedicion se haya realizado una valoracién y determinacién
juridica o legal;

IV. En materia administrativa, los andlogos a los sefialados en las fracciones
anteriores.

Todos los demés actos u omisiones procedimentales de los poderes judiciales
serdn considerados con el caricter de administrativos, de acuerdo con la Ley y, en
consecuencia, susceptibles de ser reclamados ante las comisiones estatales de dere-
chos humanos via queja o ante la Comisién Nacional cuando medie el recurso
correspondiente.”

s3 La norma en cuestion reza: ‘La Comisién Nacional, por conducto de su
presidente, y previa consulta del Consejo, puede declinar su competencia en un caso
determinado, cuando asi lo considere conveniente para preservar la autonomfa y
autoridad moral de !a institucién.”
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competente. Aunque sin duda la intencién de preservar la
autonomia y autoridad moral de la institucion es un propé6-
sito verdaderamente encomiable, se crea una valvula de esca-
pe para casos comprometedores.

No se varfa sustancialmente la estructura interna de la
Comisién, se aumenta a cinco el nimero de visitadores gene-
rales y se crea el cargo de visitador adjunto (articulo 52 de la
Ley).

En cuanto al nombramiento del presidente de la Comision,
la Ley introduce innovacién sustancial: el nombramiento lo
hard el presidente de la Republica y serd sometido a la
aprobacion de la Camara de Senadores. Se da cabida enton-
ces a los 6rganos de representacion popular en la designacion
del presidente de la Comisi¢in, especificamente al Senado, ya
que de acuerdo con el articulo 76, fraccién II de la Constitu-
cién mexicana, corresponde a esta Cdmara la ratificacién de
los nxombramlentos de altos servidores ptblicos hechos por el
Ejecutivo federal.™

Aungue el modelo arquetipico de la institucién, el escan-
dinavo, prevé que el nombramiento del Ombudsman sea he-
cho por la Camaras sin intervencién del Poder Ejecutivo,
otros ordenamientos contemplan la participacién de ambos
poderes en la designacién, y algunos atribuyen esta facultad
tinicamente al Ejecutivo sin intervencion alguna de la legisla-
tura. Se ha querido ver el nombramiento hecho por el Poder
Legislativo una garantfa de la independencia de la institu-
cién; sin embargo, dicha independencia y autonomia provie-
nen de un conjunto de factores y no exclusivamente de cual
es la autoridad ericargada de nombrarlo.

En aras de preservar dicha autonomfa, el articulo trece de
la Ley consagra la no responsabilidad del presidente de la
Comisién, y e los visitadores generales, por las recomenda-
ciones u opiriones que formulen, y en general por los actos
que realicen en ejercicio de las funciones propias de sus
cargos. Esta constituye sin duda alguna la mas importante
garantia de la que goza el Ombudsman para el desempefio de
sus funciones, ya que de mtra manera estaria expuesto a las

s4 Ruvasa Gamboa, Emiilio, Vigencia y efectividad de los derechos humanos en
México. Andlisis jurldico de lc lev de la CNDH, México, Comisién Nacional de
Derechos Hurmanos, 1992, p. 2.
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retaliaciones de los funcionarios molestos por las recomenda-
ciones.

No se introducen mayores modificaciones en lo que res-
pecta al Consejo, pues éste conserva su caricter de cuerpo
colegiado con funciones normativas, variando sélo lo relativo
a la designacién de sus integrantes, atribucién que en el
pasado era de exclusiva competencia del titular del Poder
Ejecutivo federal, pero que en virtud del nuevo ordenamiento
también interesa a la CdAmara de Senadores a la que corres-
ponde aprobar los nombramientos hechos por el presidente
de la Repiblica. Este 6rgano es una de las peculiaridades de
la institucién mexicana, y la importancia de las funciones a
su cargo ha llevado a algunos tratadistas a afirmar que se
trata de un @mbudsman colegiado. En efecto, de acuerdo con
la Ley, corresponde al Consejo, entre otras facultades: 1. Es-
tablecer los lineamientos generales de actuacién de la Comi-
si6n Nacional; 2. Aprobar el Reglamento Interno; 3. Aprobar
las normas de caricter interno de la Comisién Nacional,
atribucién que ejerce mediante la expedicién de acuerdos, a
través de los cuales se han fijado cuestiones de gran impor-
tancia sobre la competencia de la Comisién, mas no intervie-
ne ni en la investigacién de las quejas ni en la emisién de las
recomendaciones (articulo 19).

El procedimiento ante la Comisién se inicia bien sea de
oficio o con la presentacién de una queja. El articulo 25 de la
Ley en comento legitima a cualquier persona a denunciar
presuntas violaciones de los derechos humanos (aun los me-
nores de edad estdn en capacidad de presentar la denuncia,
cuando se trate de parientes o vecinos de quienes estén pri-
vados de su libertad o desaparecidos). Asimismo, faculta a
las organizaciones no gubernamentales para denunciar viola-
ciones de derechos humanos de los discapacitados, y de
acuerdo con el Reglamento Interno de la Comisién, no es
necesario probar la constitucién legal de dichas organizacio-
nes ni las facultades de sus representantes, lo que permite
mayor flexibilidad en las quejas interpuestas por éstas.™

ss La fraccién segunda del articulo 83 del Reglamento Interno de la CNDH
reza: “TI. No serd necesario acreditar la constitucién legal de las organizaciones no
gubernamentales ni la personalidad y facultades de quienes ocurren por ellas.
Cuando la Comisién Nacional tenga dudas al respecto, podré solicitar a los compa-
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Tenemos entonces que no se establecen limitaciones para
acceder a la Comisién. No se restringe esta posibilidad a los
directamente afectados con la violacién. Tampoco se hace
diferencia entre nacionales y extranjeros, ni se establece co-
mo condicién que el quejoso invoque un interés legitimo,
como lo demanda el ordenamiento espaﬁol,56 o que la inter-
ponga el afectado por el acto administrativo, como lo estable-
cen la mayorifa de los ordenamientos que siguen el arquetipo
escandinavo. Para que la investigacién se inicie de oficio es
necesario que asf lo decida el presidente de la Comisién
(articulo 85 del Reglamento Interno).

El tramite de la denuncia es similar al establecido en la
gran mayorfa de los ordenamientos que regulan la institu-
cién. La queja debe presentarse por escrito (articulo 27 de la
Ley de la CNDH). Una vez radicada se procede a su estudio
y calificacion (articulos 90 y ss. Reglamento Interno). Si se la
califica como de presunta violacién de los derechos humanos
se emite un acuerdo de admisién de instancia (articulo 93 del
Reglamento Interno), y se solicita un informe a la autoridad
presuntamente responsable de la violacién (articulo 34 de la
Ley de la CNDH). La no presentacion del informe o el retraso
injustificado tiene por efecto que se tengan por ciertos los
hechos materia de la queja, salvo que exista prueba en con-
trario (articulo 38 Ley de CNDH). Se conceden amplios po-
deres al visitador general para llevar a cabo la investigacion,
tales como practicar visitas e inspecciones, recabar documen-
tos, citar testigos, y en general, efectuar todas las acciones
que juzgue pertinentes para la integracién del expediente
(articulo 39 del Reglamento Interno). Ademas, se faculta a
este funcionario a ordenar las medidas precautorias y caute-
lares que considere necesarias para evitar la consumacién
irreparable de las violaciones denunciadas o reclamadas, o la
produccién de dafios de dificil reparacién a los afectados

recientes la documentacién respectiva, sin que ello obste para que la queja
contindie su tramitacién. Si dentro del plazo que al efecto se le seiiale., no se
acreditan las circunstancias anteriores, la denuncia se tendré por interpuesta a titulo
personal por quien o quienes la hayan suscrito. Del mismo modo, la queja de
cualquier organizacién no constituida legalmente, se entenderd por promovida sélo
por la o las personas que aparezcan suscribiéndola;[...]".
s6 Articulo 10, fraccién I de la Ley Orgénica del Defensor del Pueblo, BOE No.
109 de 7 de mayo de 1981. .
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(articulo 40, Reglamento Interno). Asimismo, se garantiza la
confndencxahdad de la investigacion adelantada por la Comi-
si6n,” lo cual guarda intima relacién con la posibilidad que
tienen los visitadores de acceder a informacién y documenta-
cién de caracter reservado.® Vemos que a diferencia de otras
legislaciones, como la sueca o la finesa, ni el pablico ni los
medios de comunicacién tienen acceso a los documentos que
obran como pruebas en la investigacién. La prohibicién no se
limita a aquellos gue tienen el caracter de reservados, como
ocurre en Suecia.

La Ley de la CNDH contempla también la posibilidad de
que las partes en conflicto concilien sus diferencias, al tenor
de lo dispuesto por el articulo 36 de la Ley. Esta s6lo pro-
cedera cuando se trate de violaciones que no tengan el caréc-
ter de graves, segiin el articulo 117 del Reglamento Interno.”

A semejanza del modelo clasico, las recomendaciones que
emita la Comisién no tienen un carécter vinculatorio, y por
lo tanto no son de obligatorio cumplimiento por la autoridad
o servidor ptablico a quien se dirija; tampoco anula o modifi-
ca el acto administrativo censurado (articulo 46 de la Ley de
la CNDH). Su fuerza radica principalmente en la publicidad
de que gozan. A este efecto, el presidente de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos debe presentar un informe

57 El articulo 104 del Reglamento Interno de la CNDH predica: ‘La Comisién
no estard obligada a entregar ninguna de las constancias que obran en los expedien-
tes de queja, sea a solicitud del quejoso o de la autoridad. Tampoco estard obligada
a entregar ninguna de sus pruebas a la autoridad a la cual dirigi6 una recomendacién
o a algln particular; sin embargo, los visitadores generales, previo acuerdo con el
presidente de la Comisién Nacional, podrén determinar discrecionalmente si se
accede a la solicitud respectiva.

s8 El articulo 68 de la Ley de la CNDH dispone: "Las autoridades o servidores
publicos a los que se les solicite informacién o documentacién que se estime con
carécter reservado, lo comunicarén a la Comisién Nacional y expresaran las razones
para considerarla asi. En ese supuesto, los visitadores generales de la Comisién
Nacional tendrén la facultad de hacer la calificacién definitiva sobre la reserva, y
solicitar que se les proporcione la informacién o documentacién que se manejard en
la més estricta confidencialidad.

s9 Ludvik, Ulf, “Comentarios sobre el Ombudsman de asuntos civiles”, en
Rowat, Donald C., El Ombudsman. El defensor del ciudadano, op. cit., pp. 86-87.

60 El citado precepto dispone: “cuando una queja calificada como presuntamen-
te violatoria de los derechos humanos no se refiera a violaciones a los derechos a la
vida o a la integridad fisica o sfquica o a otras que se consideren especiaimente
graves por el nimero de afectados o sus posibles consecuencias, la misma podrd
sujetarse a un procedimiento de conciliacién con las autoridades sefialadas como
presuntas responsables.”
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anual al Congreso y al titular del Poder Ejecutivo, en donde
consigne el ntmero y caracterfsticas de las quejas y denun-
cias que se hayan presentado, los efectos de la labor de
conciliacién; las recomendaciones que se hubiesen formulado
y los resultados de éstas (articulo 53, Ley de la CNDH).
Asimismo, con una periodicidad mensual se publican en la
Gaceta de la CNDH, 6rgano de difusién de la Comisién. Segan
el articulo 174 del Reglamento Interno, también se pueden
presentar informes especiales cuando se trata de casos de
especial importancia o gravedad, no vinculatoria, pablica y
auténoma. El Reglamento contiene una excepcién al principio
de publicidad de las recomendaciones, referida a las acciones
especificas destinadas a reparar la violacién y sancionar a los
culpables, las cuales podrdn ocultarse a la opinién pablica
cuando requieran de discrecién para su cumplimiento.”
Como 6rgano de “segunda instancia”, la Comisién conoce
de dos tipos de recursos: el de queje por inaccién u omisién
grave de un organismo local, cuando éste no se pronuncie en
el término de seis meses sobre un asunto que se haya some-
tido a su consideracién. Este recurso s6lo podra ser promovi-
do por los quejosos, o denunciantes que sufran un perjuicio
grave, por la omisién o inaccién del organismo local.”
También conoce del recurso de impugnacién

contra resoluciones definitivas de los organismos estatales de
derechos humanos o respecto de las informaciones también
definitivas de las autoridades locales sobre el cumplimiento de
las recomendaciones emitidas por los citados organismos. Ex-
cepcionalmente podrdn impugnarse los acuerdos de los pro-
pios organismos estatales cuando, a juicio de la Comisién
Nacional, se violen ostersiblemente los derechos de los quejo-
sos o denunciantes en les procedimientos seguidos ante los
<:itadc%§ organismos, v los derechos deban protegerse de inme-
diato.

Tenemos entonces que la actividad de los organismos es-
tatales, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 102

61 Articulo 134 del Regiamento Interno de Ja Comision Nacional de Derechos
Humanos.

62 Articulo 56 de la Ley de Ja Comision Nacional de Derechos Humanos.

63 Articulo 61 de s Ley de ta Comisién Nacional de Derechos Humanos.
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numeral B, de la Constitucién Polftica mexicana, estd sujeta
al control del ente federal: la Comisién Nacional de Derechos
Humanos. Dicho control responde tanto a la necesidad de
asegurar la correcta actuacién de las comisiones estatales, las
cuales se crefa estarfan sometidas a las presiones de los inte-
reses locales que podrfan influir en sus decisiones,” como a
la pretensién de crear un sistema nacional no jurisdiccional
de proteccién de los derechos humanos.

Dentro de la misma ténica, el articulo 60 de la Ley estable-
ce la facultad de atraccién, en virtud de la cual ante un
recurso de queja por omisioén o inactividad de una comisién

64 En el discurso pronunciado con motivo de la entrega de los expedientes de
queja a las comisiones estatales de derechos humanos de Baja California, Guerrero,
Nayarit y Tamaulipas el 27 de febrero de 1992, el presidente de la Comisién
Nacional afirmé: “[...] He de manifestar que esta Comisién Nacional ha recibido
miltiples documentos y muchas visitas, en las que se solicita no se entreguen
expedientes a comisiones locales, por no existir plena confianza en muchas de ellas.
También se han recibido numerosas protestas manifestando inconformidad por la
entrega de expedientes al Poder Judicial federal. Debe quedar claro que la Comisién
Nacional de Derechos Humanos tiene que cumplir con el mandato constitucional.
No existe otra posibilidad, y lo hace con agrado, porque es respetuosa del sistema
federal mexicano.

Sin embargo, no se puede desconocer que actualmente en algunas entidades
federativas existe escepticismo respecto a la imparcialidad y eficacia de las respec-
tivas comisiones locales. Es la misma situacién que se dio cuando esta Comisién
Nacional fue creada. En consecuencia, las comisiones locales tendrin, con su
actuacién, que ganarse la confianza de la sociedad de ese estado.” Gaceta CNDH,
nim. 20, marzo de 1992.

65 Al respecto Jorge Carpizo afirma: “La Gltima frase del articulo 102, apartado
B, de la Constitucién, dispone que: El organismo que establezca el Congreso de la
Unién conocerd de las inconformidades que se presentan en relacién con las reco-
mendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes de los estados’".
Este parrafo estd inspirado en uno de los aspectos de la larga y fructifera tradicién
de nuestro juicio de amparo; es decir, que la defensa de los derechos humanos es
tan extraordinariamente importante que tiene que existir una unidad de interpreta-
cién, cuestién que después permearia a toda la Constitucién. Por ello, existe un
sistema jurisdiccional de defensa y proteccién de los derechos humanos, que es el
benemérito juicio de amparo.

Esta idea, aunada a la de nuestro federalismo, es la que tiene por resultado la
existencia de organismos locales de proteccién de los derechos humanos, pero cuyas
recomendaciones, acuerdos y omisiones pueden ser recurridas ante la Comisién
Nacional de Derechos Humanos. Asf, se crea un sistema nacional no jurisdiccional
de defensa y proteccién de los derechos humanos.

Ahora bien, en virtud de que el articulo 102, apartado B, de nuestra Constitucién,
configura un sistema nacional, si Ja ley de una entidad federativa que crea un
organismo local viola alguno de los principios constitucionales aqui expuestos, el
organismo nacional podré resarcir esa violacién u omisién en defensa de ese sistema
nacional”, Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombusman, op. cit., p. 131.
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estatal, de derechos humanos, si la Comisién Nacional consi-
dera el asunto importante, podr4 atraer la queja, continuar
tramitdndola y emitir la recomendacién correspondiente. El
Consejo de la Comisién Nacional ha interpretado esta dispo-
sicién en el sentido de que si una ley estatal excluye de la
competencia del organismo respectivo los actos del Poder
Judicial local, el ente federal podra conocer en tnica instancia
de dichos actos, dado que es la maxima autoridad del siste-
ma, y como tal le corresponde velar por la integridad de
éste,

La Ley de la CNDH dedica un capftulo a la responsabi-
lidad de los servidores publicos en relacién con las funcio-
nes de la Comisién. A este respecto, la doctrina ha
seflalado que la aplicacion directa o bien por medio de
solicitud, de sanciones disciplinarias o en casos extremos
de caracter penal, no entra como regla general dentro de
las funciones directas de un Ombudsman. Esta regla tiene
una importante excepcion; puesto que la mayorfa de las
legislaciones que regulan a los comisionados, defensores o
procuradores encargados de la tutela los derechos de los
gobernados frente a la administracién, atribuyen a éstos,
facultades imperativas en cuanto a la investigacién de las
quejas y consagran el deber de colaboracién de los servido-
res publicos; en lo relativo a esta materia, se dota a los
Ombudsmen, de poderes muy similares a los tribunales, y
en este sentido pueden aplicar o solicitar la aplicacién de
sanciones disciplinarias a los funcionarios que desatiendan
el deber de colaboracién a su cargo. Por lo que respecta a
las recomendaciones, dado que no poseen caracter impera-
tivo, en principio tampoco tienen el propésito de imponer
directa o indirectamente sanciones disciplinarias o de soli-
citar ante los tribunales la tramitacién de procesos de ca-
racter penal en los casos mas graves.”

El ordenamiento mexicano guarda estos principios genera-
les. Asf, el articulo 70 de la Ley de la CONDH dispone que:

66 Acuerde 1/93 del Conssjo de Ja Comisién Nacional de Derechos Humanos
publicado en la Gaceta de la CNBH, No. 30, México, 1993, p. 11.

67 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, *El Ombudsman y la responsabilidad de los
servidores piblicos en México™, en Proteccion juridica de los derechos humanos.
Estudies comparativos, op. cit., p. 219
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Las autoridades y servidores pablicos serdn responsables pe-
nal y administrativamente por los actos y omisiones en que
incurran durante y con motivo de la tramitaciéon de quejas e
inconformidades ante la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos, de acuerdo con las disposiciones constitucionales y
legales aplicables.

En articulos posteriores se reitera que la Comisién sélo
puede denunciar penalmente y solicitar que se apliquen san-
ciones disciplinarias a los funcionarios publicos que contra-
vengan la obligacién de colaboracién a su cargo durante el
desarrollo de la investigacién. Se introduce entonces una mo-
dificacién sustancial a la normatividad anterior, que como
vimos con anterioridad facultaba a la Coimnisién a ejercitar la
accién penal cuando de los resultados de la investigacion se
desprendiese que el funcionario infractor habfa incurrido en
una conducta delictiva.

4. OMBUDSMEN ESPECIALIZADOS

Ademaés de la labor genérica de fiscalizacién a cargo de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, el ordenamiento
jurfdico mexicano prevé otras instituciones encargadas de
tutelar derechos especificos. Estas son: la Procuraduria Fede-
ral del Consumidor, a la que ya se hizo referencia, la Procu-
radurfa Agraria y la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente.

La Procuraduria Agraria, creada en 1992, es un organismo
descentralizado encargado de la defensa de los derechos con-
sagrados en la legislacién de la materia. Para tal efecto, la Ley
Agraria® le otorga competencia para conocer de violaciones
a la legislacion agraria cometidas por servidores prtiblicos en
la tramitacién de procedimientos y juicios agrarios, asf como
en la ejecucién de resoluciones presidenciales y sentencias
judiciales. Una vez realizada la investigacién de la queja o
denuncia respectiva, la Procuraduria puede emitir recomen-
daciones a las autoridades por el incumplimiento de sus
obligaciones, obstaculizacién de los tramites realizados por

68 Publicada en el Diario Oficial de 1a Federacién. México, 26 de noviembre
de 1992.
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los campesinos, o desestimacién sin fundamento de sus peti-
ciones. Debe denunciar ante el Ministerio Pablico los delitos
que resulten de la investigacién, y solicitar la sancién disci-
plinaria de los funcionarios infractores. Sin embargo, la tutela
sobre los tribunales agrarios corresponde a la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos, que la ejerce conforme a las
reglas generales de competencia definidas por la ley; es decir,
puede conocer de violaciones que se refieran a aspectos pro-
cedimentales formales, mas no de aquellas que versen sobre
aspectos jurisdiccionales de fondo.” También corresponde a
la Comisién el control de los actos de autoridad emitidos
por la Procuradurfa Agraria (articulo 17, Reglamento Interno
de la CNDH).

Por acuerdo del 6 de mayo de 1991, la Comisi6én se
declar6 competente para conocer de quejas relacionadas
con la ecologfa, siempre y cuando se trate de cuestiones de
caracter legal que no 1mphquen un pronunciamiento sobre
aspectos cientificos o técnicos.” A rafz de la creacién, en
1992, de la Procuradurfa Federal de Proteccién al Ambien-
te, se le atribuye a esta entidad la investigacién de las
quejas en materia ecolégica, pero ademds de las funciones
propias de un Ombudsman se le concede a este organismo
la facultad de imponer sanciones y tomar determinaciones
que lleven a la clausura o suspensién de las actividades
daftinas para el equilibrio ambiental; por tanto, no s6lo
investiga y emite recomendaciones sino que también san-
ciona a los presuntos infractores, tratese de servidores paG-
blicos o de particulares. Un acuerdo del Consejo de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos precisa las com-
petencias de los dos entes en cuestién y le otorga a la
Comisién la facultad de conocer en segunda instancia, via
recurso de impugnacion, las recomendaciones emitidas por
la Procuradurfa Federal de Proteccién al Ambiente, pero
dicha revisién s6lo puede versar sobre aspectos legales y

69 Acuerdo del Consejo de la Comisién Nacional de Derechos Humanos No.
3/92. Publicado en Gaceta de la CNDH, No. 25, México, Comisién Nacional de
Derechos Humanos, p. 16.

70 Acuerdo del Consejo de la Comisién Nacional de Derechos Humanos No.
6/91. Publicado en Segundo Informe Semestral. México, diciembre 1990-junio 1991;
México, Comisién Nacional de Derechos Humanos, pp. 91-92.
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no incluir consideraciones de carécter técnico o cientifico.”
Ademas, de acuerdo con su Reglamento Interno, corres-
ponde a la Comisi6n la fiscalizacién de los actos administrati-
vos de la Procuraduria (articulo 17).

71 Acuerdo del Censejo de la Comision Nacional de Derechos Humanos No.
4/92. Publicado en Gaceta de la CNDH, Ne. 26, México, Comision Nacional de
Derechos Humanes, pp. 13-15.
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