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El Reglamento Interno de la comisién, publicado en el Diario
Oficial del 1° de agosto de 1990, corrié a cargo del consejo, que
la catalogé como un organo de la sociedad y defensor de clia. Para
garantizar los derechos humanos, la institucion requeria de una es-
tructura funcional 4gil y conveniente. La idea central era hacerla
accesible a todo mferbsado precisar sus funciones y estructura, los
cometidos especificos de cada uno de sus componentes y las reglas
minimas de procedimiento para recibir quejas, realizar investigacio-
nes, elaborar dictimenes y formular recomendaciones a autoridades
y funcionarios involucrados. El articulo 19 del ordenamiento en cita,
responsabilizaba a la comision de “vigilar el acatamiento a las nor-
mas que consagran los derechos humanos, cuya definicién se en-
cuentra contenida en la Constitucion Poiitica de los Estados Unidos
Mexicanos como garantias individuales y sociales, y en las conven-
ciones y tratados internacionales suscritos por Mex1co Resulta asi,
advertible, la explicita alusion a los derechos humanos plasmados en
documentos de derecho internacional pablico.

En la primigenia érbita competencial de la comisién, prevista en
el reglamento interno en comentario, se¢ contempldé su intervencion
en casos administrativos en que se dieran vicios en procedimientos e
indagatorias de delitos lesivos de personas o grupos de la sociedad,
cometidos por una autoridad o servidor publico, o por un particular
que exhibiere impunidad proveniente de la anuencia o tolerancia de
alglin representante o agente del poder publico; lo mismo que en las
situaciones de negligencia imputable a alguna autoridad o servidor
publico. No se le daba competencia para intervenir en sentencias
definitivas y en aspectos jurisdiccionales de fondo, en conflictos la-
borales atendidos en la esfera jurisdiccional correspondiente, ni en
la calificacién de elecciones {articulo 4° del reglamento). Podria tener
una intervencion marginal en conflictos laborales, en los casos donde
interviniera una autoridad administrativa y se hubieren violado ga-
rantias individuales y sociales; y también en los procesos comiciales,
cuando se violaran garantias individuales de los ciudadanos que acu-
diesen a emitir el sufragio. El articulo 6% del mismo reglamento
precisaba como 6rganos de la comisién al presidente, al consejo, al
secretario técnico del consejo, al secretario ejecutivo y al visitador.
A diferencia de los ombudsmen parlamentamos de Suecia, designa-
dos por el érgano legislativo, con primacia indiscutible en una de-
mocracia parlamentaria, en el caso de la comision, el Presidente
de la Repiblica designaba —y designa— al presidente de aquélla,
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lo cual es congruente con nuestro régimen politico de corte presi-
dencialista. Un cometido especifico del presidente de la comisién
(articulo 8¢, fraccion VII) quedd concebido en estos términos: “Hacer
las recomendaciones y, en su caso, las observaciones que resulten
pertinentes a las autoridades del pais por violaciones a los derechos
humanos”; estableciéndose en la fraccion XII, en anticipo del re-
ciente cambio constitucional y de estatuto, el establecimiento de
relaciones con las comisiones estatales de derechos humanos.”

La parte operacional de la comisién qued6 a cargo del visitador
(articulo 13 del reglamento), remembranza de los visitadores men-
cionados en las Leyes de Indias.

Un aspecto que conviene destacar (articulo 23 del reglamento), es
lo atinente a la férmula universal de legitimacién en queja ante la
comisién, dado que el precepto da por legitimadas a todas aquellas
personas que tuvieren conocimiento de violaciones a los derechos hu-
manos, con independencia de que hubieren o no resultado afectadas
o perjudicadas por ellas. En el ambito procedimental, las quejas de-
bian presentarse por escrito y firmarse por quien las formulara; cana-
lizindose de inmediato a la instancia correspondiente aquellas que
no implicaran violacion a los derechos humanos. Para mejor auxilio
de los reclamantes no alfabetizados, la comisién debia brindar apoyo
para documentar la queja, asi como los servicios de traduccién indis-
pensables. El parrafo final del articulo 24 del reglamento, a la letra
prescribia: “admitida la queja, se abrira expediente y se solicitara
a las autoridades sefialadas como presuntas responsables, el envio
de un informe sobre los hechos que se reclamen”. Como corona-
miento de la naturaleza ombudsman de la comisién, el articulo 25
del reglamento, invocando el diverso 27, fraccién IV, de la Ley
Orgéanica de la Administracién Publica Federal. que confiere al
despacho de Gobernacién la vigilancia del cumplimiento de los pre-
ceptos constitucionales sobre garantias individuales, disponia que
“todas las dependencias y autoridades de los poderes de la Unién,
asi como de los poderes estatales y municipales, estin obligados a
proporcionar, veraz y oportunamente, la informacién y documenta-
cién que solicite la Comision Nacional de Derechos Humanos. La
omisién de esta obligacion fincara la responsabilidad a que hubiere
lugar”; y el articulo 26, cual si se tratare de un juicio o procedi-

17 Estas comisiones, en razén de nuestro régimen federal, se han instaurado en
diversas entidades federativas.
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miento contradictorio, indica que las partes podran ofrecer toda clase
de pruebas, siempre que no fueren contrarias al derecho ni a la moral.
Otros aspectos importantes son: la estricta reserva del nombre de
las personas que informasen a la comision hechos violatorios de los
derechos humanos y la tramitacién de las quejas sin burocratismo
ni formalismo; lo mismo que el establecimiento del plazo de un aiio,
a partir de la fecha en que se pudo tener conocimiento de los hechos,
para conocer de las quejas respectivas. En el proyecto-recomenda-
cion, previa la valoracion de las pruebas, se debia determinar si se
habia cometido o no una violacion de los derechos humanos y
quién habia sido el presunto autor de ella. La recomendacion se
daba a conocer a la autoridad responsable de la violacion de los de-
rechos humanos, sin perjuicio de presentar la denuncia penal corres-
pondiente. Era, en el informe semestral del presidente de la comi-
sién, donde se daba cuenta del acatamiento a sus recomendaciones
por parte de los responsables de las violaciones a los derechos hu-
manos. Se preveia, asimismo, que en tal informe, pudieran darse a
conocer précticas de los poderes publicos que entorpecieran el ejer-
cicio de los derechos humanos. En la publicidad del informe, im-
plantado por el ordenamiento en estudio, radica, en buena parte, la
fuerza moral y politica adquirida, en nuestro pais, por esta mag-
nifica institucién. El articulo 33, in fine, era concluyente al deter-
minar que “las recomendaciones y sugerencias de la comisién no
estarén supeditadas a autoridad alguna y frente a ellas no procede-
rd ningln recurso”.

V. LA MODERNA REFORMA CONSTITUCIONAL
Y REGLAMENTARIA

Lo anotado hasta aqui respecto de la Comisién Nacional de De-
rechos Humanos, sufre una mutacién sustancial por el decreto que
reforma el articulo 102 de la Constitucién Politica nacional, con la
adicion de un apartado B, con el siguiente texto:

El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados en el ambito
de sus respectivas competencias, establecerdn organismos de protec-
cién de los derechos humanos que otorga el orden juridico mexicano,
los que conocerdn de quejas en contra de actos y omisiones de natu-
raleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
pablico, con excepcidn de los del Poder Judicial de la Federacién, que
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violen estos derechos. Formulardn recomendaciones publicas auténo-
mas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades res-
pectivas. Estos organismos no seran competentes tratindose de asuntos
electorales, laborales y ]unsdxccmnales El organismo que establezca
el Congreso de la Unién conocerd de las inconformidades que se pre-
senten en relacién con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de
los organismos equivalentes de los estados.

Decreto trascendental que se publica en el Diario Oficial de fecha
28 de enero del ano de 1992, que marca el ingreso del ombudsman
a la esfera constitucional, bajo el rétulo de comisiones de ambitos
nacional y local, directamente destinadas a la proteccién de los dere-
chos humanos. Sobra advertir que se incluyen los previstos en tra-
tados y convenciones internacionales suscritos por el pais, aunque
explicitamente la disposicién no lo sefiale; ya que el orden juridico
mexicano se compone también de principios y normas internaciona-
les aceptadas por nuestro gobierno, con la aprobacién del Senado
de Ja Republica.

El hecho dz que las comisiones de derechos humanos aparezcan
compartiendo un precepto constitucional con el Ministerio Publico,
indica la intencién subyacente del Constituyente Permanente de es-
tablecer el concurso entre ambos entes publicos, a efecto de vigilar
y supervisar el respeto a los derechos de la persona humana. Sin
embargo, no puede ser cabal la proteccién que reqmeren estos dere-
chos, al sustraerse, para efectos de su preservacion, los actos juris-
diccionales realizados al margen y torcimiento de la ley. Por otra
parte, no resulta afortunada la exclusién absoluta de los casos elec-
torales y laborales. Desde nuestro punto de vista, falté establecer
necesarias matizaciones para diferenciar hipétesis en que se dan ma-
nifiestas irregu]aridades e ilegalidades en los rubros no incluidos.
Cabe precisar también que la redaccién y los conceptos implicitos
para efectuar la reforma en comento, acusan ambigiiedad al referirse
a incompetencia para asuntos jurisdiccionales, sin parar mientes en
que cierta porcién de los asuntos administrativos tienen establecida
una jurisdiccién especializada; puesto que en lo federal y local han
sido erigidos tribunales administrativos, fiscales, agrarios y de lo con-
tencioso-administrativo. Es importante preguntarnos si el precepto
reformado, al mencionar “actos u omisiones de naturaleza adminis-
trativa provenientes de cualquier autoridad”, estd incluyendo a los
que produzca la operacién de los tribunales mencionados. También
es valido mencionar que los asuntos electorales y laborales cuentan
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con una jurisdiccion propia. Ahora bien, de la misma forma en que
pudiese ser confusa, o al menos discutible, 1a redaccion del precepto,
al no distinguirse entre lo jurisdiccional y lo judicial, se percibe otra
contradiccion al adscribir el conocimiento de las inconformidades
que surjan de la actuacién de las comisiones estatales a la Comision
Nacional de Derechos Humanos, a la par que se establece una espe-
cie de igualdad con la férmula normativa “organismos equivalentes”.
No vemos cémo puede conocerse por grado o jerarquia institucional
una inconformidad, asumiendo los organismos estatales y nacio-
nal un caracter paritario o equivalente. En cualquier lexicon o dic-
cionario el término equivalencia significa igualdad; y si las comisio-
nes nacional y estatales son iguales, serfa valido formular interrogante
de por qué la primera puede conocer y resolver inconformidades que
genere la actuacion de las segundas. Aqui falté dar expresién defi-
nida a este propdsito, de tal modo que fuera clara y univoca la pre-
tension de formar en México un sistema ombudsman bien articulado
y efectivo.

El articulo segundo transitorio del decreto de reforma constitu-
cional citado, dispone que la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos seguirid conociendo de las quejas de competencia local, en
tanto son engldas las comisiones estatales. Donde ya hayan sido ins-
tituidas, irdn hacia ellas las quejas no resueltas en curso procedimen-
tal por parte de la comisiéon nacional. Se fija un plazo obligatorio
de un afio a las legislaturas de los estados, contado a partir de la
fecha de publicacion del decreto, para establecer los organismos de
proteccion de derechos humanos correspondientes.

Como derivacién de la reforma apuntada, con fecha 29 de junio
del afio de 1992 aparece publicada en el Diario Oficial la Ley de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, que consta de seis titu-
los y viene a reafirmar el caricter de ombudsman del organismo.
En este ordenamiento legislativo se afina y perfecciona la normativa
de operacion respecto del estatuto anterior. La ley se declara de
orden publico y de aplicacién en todo ¢l territorio nacional en ma-
teria de derechos humanos (articulo 19). A diferencia de la confi-
guracién original, la comisién emerge ahora como organismo des-
centralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios para
proteger, observar, promover, estudiar y divulgar los derechos hu-
manos previstos en el orden juridico mexicano (articulo 2°). Su com-
petencia se circunscribe a conocer de quejas relacionadas con pre-
suntas violaciones a los derechos humanos, cuando sean imputadas
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a servidores publicos de caricter federal, con excepcion de los del
Poder Judicial de la Federacién. Si bien esto parece indicar que
podrian conocer de quejas enderezadas contra érganos de jurisdic-
cién administrativa como el Tribunal Fiscal de la Federacion y el
Tribunal Superior Agrario. En rigor, las jurisdicciones especializa-
das estan excluidas, segtin los términos empleados en la reforma del
articulo 102 constitucional, al referirse en este sentido a los asuntos
electorales, laborales y jurisdiccionales, amén de su concrecién en
el numeral 7° de la ley orgénica en estudio. En otro aspecto, la deli-
mitacién competencial del articulo 3° de la ley surte en favor de la
Comisién Nacional la atribucién de conocer de hechos que involu-
cren autoridades federales y locales (estatales o municipales). Tam-
bién correspondera a la comisién nacional conocer las inconfor-
midades relativas a recomendaciones, acuerdos u omisiones de los
organismos estatales equivalentes. La abreviacién y sencillez del pro-
cedimiento se marca como pauta esencial, con sefialamiento expreso
de los postulados procesales de inmediatez, concentracién y rapidez;
dando importancia al contacto directo con quejosos, denunciantes
y autoridades, “para evitar la dilacion de las comunicaciones escri-
tas”. Ademas, se establece (articulo 4°) una féormula de confiden-
cialidad respecto de la informacién o documentacién que maneje la
comisién en los asuntos que le competen.

La integracion de la comisién nacional comprende un presidente,
una secretaria ejecutiva, un consejo, hasta cinco visitadores gene-
rales y el nimero necesario de visitadores adjuntos, aparte del per-
sonal profesional, técnico y administrativo. La asignacién atributiva
del articulo 69 de la ley, en su fraccion II, prevé que el conocimien-
to de investigacion de violaciones de derechos humanos se haga tanto
a peticion de parte como oficiosamente; sefialindose que actuara
también “cuando los particulares o algin otro agente social cometan
ilicitos con la tolerancia o anuencia de algin servidor publico o au-
toridad, o bien cuando estos ultimos se nieguen infundadamente a
ejercer las atribuciones que legalmente les correspondan..., par-
ticularmente en tratdndose de conductas que afecten la integridad
fisica de las personas”. Prevision esta ultima muy significativa, con-
siderando la frecuencia en cierto tipo de autoridades de la pasividad
deliberada o negligencia interesada, cuya percepcion indica la nega-
tiva sin fundamento a cumplir un cometido obligatorio. El propio
ordenamiento retoma conceptos de la reforma constitucional para
consignar el caricter de las recomendaciones, en cuanto a ser éstas
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publicas, auténemas y no vinculatorias. Tripode de caracterizacion
que embona perfectamente con la naturaleza ombudsman de la co-
misién nacional. Desde esta perspectiva, resulta muy claro que las
recomendaciones no implican para las autoridades responsables un
cumplimiento forzoso e ineluctable. La aspiraciéon fundamental ra-
dica en que la publicidad de las recomendaciones, aunada a la inde-
pendencia de actuacién, a la autonomia de criterios ~—sin ligamen
0 nexo alguno instructorio o de consigna— y al prestigio que ad-
quiera, tengan la virtud de obligar o coercer ética y politicamente
para que se cumplan a cabalidad.

Ya hemos comentado en otro paragrafo la ostensible contradic-
cion sistémica, reproducida en las fracciones IV y V del articulo 6°
de la ley, que somete al conocimiento y decisién en udltima instan-
cia de la comision nacional las inconformidades relativas a reco-
mendaciones y acuerdos de los organismos estatales de derechos
humanos, no obstante indicarse en el precepto constitucional su equi-
valencia o igualdad orgénica y funcional. Incluso, la comisién na-
cional conoce y decide en tltima instancia —Ilo que da idea de sis-
tema y nexo jerarquico— las inconformidades por omisiones en que
incurran los organismos estatales de la materia. El capitulo referente
a inconformidades marca su sustanciacién como recursos de queja e
impugnacion, asi como la definitividad de las resoluciones que al
respecto produzca la comision nacional. El recurso de queja puede
plantearse cuando se resienta un perjuicio grave por inaccién u omi-
siones de los organismos locales, con motivo de los procedimientos
tramitados ante ellos, siempre que no exista recomendacién alguna
sobre el asunto en cuestion; condicionédndose su interposicién a que
transcurran seis meses desde la presentacion de la queja o denuncia
ante el organismo local. Este requisito puede estimarse excesivo en
los casos que exigen cierta premura para su investigacion y esclare-
cimiento. No basta, para la procedencia del recurso, la sola tardan-
za o dilacién, toda vez que si el organismo local acredita estar dando
seguimiento adecuado a la queja o denuncia, la queja contra éste
debera ser desestimada (articulo 56). Las omisiones o la inactividad
deben sustentarse o desprenderse de pruebas documentales, lo cual
obliga a quejosos y denunciantes a formular escritos y ocursos para
la activacion del procedimiento. Amén de todo lo asentado, cabe
advertir que el recurso puede desecharse de plano por notoriamente
infundado o improcedente. Su admision conduce a dar traslado al
organismo estatal, fijaindole un plazo limite de diez dias para rendir
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informe, al que debera acompaiar constancias y fundamentos de su
conducta. Al no presentarse dicho informe, se presumiran ciertos
los hechos senalados. Una confirmacion ficta que aiin puede ser des-
virtuada por prueba en contrario. Con esto arraiga en la materia
una forma de procedimiento compleja y sobrerregulada, que consu-
me tiempo y esfuerzo de activacion de los interesados en el respeto
a los derechos humanos. La tramitacion debera ser breve y sencilla;
sin embargo, la comision goza de un plazo demasiado amplio para
pronunciarse sobre el recurso, pues la ley le concede hasta sesenta
dias, contados a partir de su admisién; y lo que hard formulando
una recomendacion al organismo local a fin de que subsanen las omi-
siones o inactividad o, en su caso, declarara infundada la queja. El
organismo estatal debe informar sobre la aceptacién y cumplimiento
a la recomendacién. Al respecto conviene puntualizar lo incorrecto
del trasiego de una figura como es la recomendacién, necesaria y
consustancial en la tarea del ombudsman, al ambito procedimental
de los recursos dentro del sistema interno de investigacion. De esta
manera se otorga un inadecuado alcance a una categoria institucio-
nal no vinculatoria, en vez de disefiar una figura diferente de caréc-
ter coercitivo. Se maneja asi, en forma incongruente, el instituto de
la recomendacién tanto para efectos internos al sistema como para la
operacion respecto de autoridades presuntamente violadoras de los
derechos humanos. De esta manera toma asiento un instituto proce-
dimental con significado dual, que solamente va a introducir confu-
siones e ineficacias. La resolucién del recurso antedicho por parte
de la comision nacional, deberia efectuarse, no en términos de reco-
mendacion, sino asentando claramente lo que debe realizar el orga-
nismo estatal en cuanto a sus atribuciones marcadas en la Constitu-
cién Politica del pais. La solucion adoptada de recomendacion en
el tramite de recursos, se antoja tibia y asistematica.

No desmerece la critica apuntada, el hecho de que la comisién
nacional puede atraer un asunto importante y continuar su tramita-
cién, cuando se ha presentado un recurso de queja por omisién o
inactividad. También vale advertir que el recurso de impugnacién,
a interponer ante la comisién nacional contra las rescluciones defi-
nitivas de los organismos estatales o respecto de informaciones sobre
cumplimiento de autoridades locales, esta disefiado como un reduc-
to procedimental, dicho con todo respeto al legislador, ya que tam-
bién podran recurrirse por esta via ciertos acuerdos ostensiblemente
violatorios de los derechos procedimentales de los quejosos o denun-
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ciantes. Aparte de que el recurso deberd de interponerse por escrito
y agregarse al mismo las pruebas documentales necesarias, el orga-
nismo estatal debe enviar con la instancia del recurrente un informe
sobre la recomendacion impugnada, con los documentos justificati-
vos indispensables. Este recurso s6lo puede ser interpuesto por quien
aparezca como quejoso en el expediente original (articulo 64). En
el articulo 65 de la ley aparece una desviacién a los principios de
oralidad y expeditez, al prescribir lo siguiente: “una vez admitido
el recurso, se correra traslado del mismo a la autoridad u organismo
estatal contra el cual se hubiese interpuesto, segiin sea el caso, a fin
de que en un plazo maximo de diez dias naturales remita un informe
con las constancias y fundamentos que justifiquen su conducta. ..”
Esta es una manifiesta e innecesaria reiteracion. Si el recurso de im-
pugnaciéon debe plantearse ante el organismo estatal, segin lo pre-
viene el articulo 63 de la ley, el cual deberd enviarlo con el informe
y documentos correspondientes, ;cémo, entonces, en otro dispositivo
se establece un traslado y la remisién de informe y constancias? ;Para
qué dar traslado al organismo estatal de una promocién que ya co-
noce y recibi6? ;Para qué indicar nuevamente un informe que debe
ser acompaiiado al escrito de interposicion del recurso? Pero el pre-
cepto va ain mds lejos, cuando prescribe para el examen de legali-
dad la posibilidad de un periodo probatorio, a efecto de recibir prue-
bas ofrecidas por interesados o representantes de los organismos
estatales. Y para finalizar el trazado del procedimiento, el articulo
66 de la ley indica que el pronunciamiento puede ser confirmatorio
de lo resuelto por el 6rgano local, o de modificacién, que en el caso
asumiria la forma de una recomendacion. De nuevo asoma la dua-
lidad en la aplicacién de dicha figura procedimental, inadecuada
y ambigua en la esfera de los recursos. Las otras posibilidades son
las declaraciones de suficiencia o insuficiencia en el cumplimiento
de Ia recomendacién del organismo estatal, por parte de la autori-
dad local respectiva. Para el caso de insuficiencia, la comisién na-
cional emite una recomendacién de refuerzo y consolidacion de la
resolucién primigenia. Pero vayamos en detalle al procedimiento que
debe seguir la comision nacional respecto de quejas de su compe-
tencia.

La comisién nacional debe procurar conciliar a quejosos y auto-
ridades presuntamente violadoras de derechos humanos, cuando ello
sea posible; buscando inmediata solucién de lo planteado, si su na-
turaleza lo permite. En sus atribuciones estd proponer cambios de
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disposiciones legislativas y reglamentarias, igual que de préacticas ad-
ministrativas, cuando la modificacién pueda redundar en una mejor
proteccion de los derechos humanos. De igual forma, tiene potestad
para supervisar el respeto a los derechos humanos en el sistema pe-
nitenciario del pais. Como una necesaria explicitacion, el articulo 6°
de la ley, en su fraccién XIII, consigna el impulso al cumplimiento
en territorio nacional de tratados, convenciones y acuerdos interna-
cionales, signados y ratificados por México en materia de derechos
humanos. El articulo 7° de la ley, al reproducir las exclusiones de
competencia del articulo 102 constitucional, apartado B, coloca
como asuntos que exorbitan la esfera de actuacion de la comisién
nacional, los que se refieren a actos y resoluciones de organismos y
autoridades electorales, resoluciones de caricter jurisdiccional —que
por lo genérico de la férmula empleada apoya su incompetencia
para conocer de las resoluciones de jurisdicciones no judiciales—,
los conflictos de caracter laboral y consultas sobre interpretacion de
disposiciones constitucionales y legales. Se observa, en este rubro,
una sustancial confusion en el tenor del articulo 8° de la ley. En
este precepto se estatuye la posible admisién de quejas contra actos
u omisiones de autoridades judiciales, salvo las del orden federal,
cuando tengan caricter administrativo. Pero, ;qué se entiende por
“administrativo”? En los tribunales es administrativo lo que atafie
a la organizacién de sus recursos humanos y materiales, y una fuerte
corriente doctrinaria incluye dentro de este sector a la llamada ju-
risdiccién voluntaria. Pero, jacaso el legislador entendié por admi-
nistrativo la serie de actos que conforman el iter procedendi?, segun
se advierte en la frase de cierre del precepto, concebida en estos tér-
minos: “La comisién nacional por ningin motivo podrd examinar
cuestiones jurisdiccionales de fondo”. Tal expresién lleva a suponer
que las resoluciones procesales (decretos, autos y sentencias interlo-
cutorias), si podrian ser objeto de queja por problemas de derechos
humanos.

Ni el presidente o los visitadores generales de la comisidon nacio-
nal pueden ser detenidos ni sujetos a resronsabxhdad alguna por sus
opiniones, recomendaciones o actos que realicen en ejercicio de
sus funciones. Como detalle distinto del estatuto anterior, merece
citarse que el informe del presidente de la comision, antes semestral
y ahora anual, se presenta conjuntamente al Congreso de la Unién y
al titular del Poder Ejecutivo federal. Es al presidente de la comi-
sién a quien corresponde aprobar y emitir las recomendaciones pu-
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blicas auténomas y acuerdos que resulten de las investigaciones rea-
lizadas por los visitadores (articulo 15, fraccién VII). El presidente
y los visitadores generales y adjuntos tienen fe piblica para certifi-
car la veracidad de hechos relacionados con quejas sobre derechos
humanos. Los visitadores generales, en quienes recae una porcién
sustancial del trabajo de la comisién, estdn facultados para recibir,
admitir o rechazar quejas e inconformidades; iniciar investigaciones
de oficio o a peticion de parte sobre violacién de derechos huma-
nos, bajo consideracion, en el primer caso, de las denuncias que
aparezcan en los medios de comunicacidn; realizar actividades de
conciliacién y formular los proyectos de recomendacién o acuerdo
(articulo 24).

Al consejo corresponde aprobar el Reglamento Interno de la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos, opinar sobre el proyecto de
informe anual y conocer del informe del presidente respecto del ejer-
cicio presupuestal (articulo 19). En cuanto a procedimiento ante la
comisién nacional, toda persona puede denunciar presuntas violacio-
nes a los derechos humanos, asi como presentar quejas respecto de
ellas. Parientes, vecinos y menores de edad pueden denunciar hechos
concernientes a personas privadas de su libertad o cuyo paradero
se desconozca. Lo mismo pueden hacer organizaciones no guberna-
mentales legalmente constituidas, en representacion social de perso-
nas no capacitadas para quejarse directamente por su situacion fisica,
mental, econémica o cultural. Aunque el articulo 26 de la ley fija
el plazo de un afio para presentar la queja, a partir de la fecha en
que hayan comenzado a ejecutarse los hechos que se estimen viola-
torios, o bien de aquella en que el quejoso hubiese tenido conoci-

miento de los mismos, se marca excepcién para infracciones graves
a los derechos humanos; ya que en estos casos podra ampharse el
plazo mediante resolucwn razonada. Pero la excepcién se vuelve
genérica al advertirse que “no contard plazo alguno “cuando se trate
de hechos que por su gravedad puedan ser considerados violacio-
nes de lesa humanidad”. Lo cual nos lleva a pensar en actos crimi-
nales cometidos contra nifios, personas discriminadas por cuestiones
€tnicas, migrantes econémicos, o cuando se trate de genocidio por
supuestas razones ideoldgicas, politicas o de cualquier otra indole.
La instancia de queja puede presentarse por escrito o a través de
un medio electrénico como el fax. En los reclusorios o centros de
detencion, las quejas de los internos deberdn ser transmitidas sin
demora a la comisién por los directores o alcaides, o bien pueden
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ser entregadas directamente a los visitadores generales o adjuntos
(articulo 27). Es obligacion de la comision facilitar los tramites me-
diante formularios que se pongan a disposicién de los particulares,
orientandolos sobre el contenido respectivo. La comisién puede le-
vantar acta circunstanciada de las actuaciones que practique. La
admisiéon de la queja puede ser condicional, cuando no se identifi-
quen las autoridades o funcionarios involucrados en los hechos que
presuntamente afectan derechos fundamentales.

La presentacion de quejas o denuncias, lo mismo que la emisién
de resoluciones o recomendaciones por la comisién, no afectan el
ejercicio de otros derechos y medios de defensa pues no suspenden
ni interrumpen plazos preclusivos, prescripcion ni caducidad. En la
admisién de la instancia, la comision debe sefialar expresamente
este aspecto (articulo 32). Una queja puede ser rechazada de inme-
diato como inadmisible. Cuando el asunto no sea de la competencia
del organismo, s6lo debe orientarse al quejoso para que acuda con
la autoridad a la que concierna conocer o resolverlo. La comunica-
cion de la admisién de la instancia a las autoridades infractoras, ha
de efectuarse aun electronicamente, si es preciso, para que rindan
un informe sobre los actos, omisiones o resoluciones que se les atri-
buyan; para lo cual se les concede un plazo maximo de quince dias
naturales. En casos urgentes el plazo podra reducirse (articulo 34).
Es criticable el tenor del articulo 35, por estatuir que la comisién
puede declinar su competencia en un caso determinado, cuando asi
lo considere conveniente para preservar la autonomia y autoridad
moral de la institucion, pues seria un despropdsito que habiendo sido
erigida la comisién para proteger los derechos humanos, pudiera
declinar sus atribuciones en casos admisibles por un prurito auto-
némico o por abrigar un escripulo moral de menor entidad. {Qué
puede haber mis moral que luchar por la vigencia efectiva de los
derechos humanos en toda circunstancia! jLa declinacién de los co-
metidos nunca podrd ser una solucién que preserve los derechos
humanos y el orden juridico! El precepto es notoriamente contradic-
torio con el sentido de la institucién y da pie a una discrecionalidad
arbitraria, tanto por su vaguedad como por introducir factores de
apreciacién politica. Esto, desde luego, no se aviene con la esencia
de un ombudsman.

Los compromisos de autoridades infractoras que deriven de la
conciliacién realizada por la comisién, han de cumplirse en un lapso
méximo de noventa dias. De comunicar lo contrario el quejoso o
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denunciante, en un término de setenta y dos horas se dictar4 el acuer-
do pertinente, proveyendo las acciones y determinaciones que la si-
tuacién amerite (articulo 36). La no rendicién de informe y aporte
documental conducente por una autoridad, ademas de la responsa-
bilidad en que estari incursa, tendré4 por efecto la confirmacién ficta
de los hechos relatados en la queja, salvo prueba en contrario. (El
articulo 38 dice: “se tengan por ciertos los hechos™.) Las tareas de
investigacién del visitador suponen los aspectos siguientes:

a) peticién de informes o documentacién adicionales;

b) solicitud formal a autoridades diversas o a particulares, de todo
género de documentos e informes;

¢) practica de visitas e inspecciones;

" d) citacion de personas para que comparezcan COmo peritos o tes-
tigos; y,

e) realizacion de cualquier accién idénea conforme a derecho
conveniente para el esclarecimiento del caso (articulo 39).

El visitador general puede solicitar medidas precautorias o caute-
lares a las autoridades competentes, si las estima necesarias para
evitar la consumacion irreparable de las violaciones planteadas, o que
se produzcan dafios de dificil reparaciéon a los afectados, y pedir
que se modifiquen si las situaciones sufren algiin cambio (articulo
40). Desde luego, la medida no puede sustituir a la suspensién del
acto reclamado en los juicios de amparo. Consecuentemente, la cues-
tién habri que analizarse desde otro mirador. Ni la Ley de Amparo
ni los articulos 52 y 54 de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacién, consignan en su esfera de conocimiento la atencién
a demandas de amparo relativas a actos de los organismos descen-
tralizados que carecen de imperio. Ahora bien, como puede perci-
birse de lo apuntado, no es muy fécil para la comisién poder solicitar
en via jurisdiccional medidas precautorias o cautelares. La dificul-
tad desaparece cuando se trata de medidas o actos materiales de
orden administrativo. En este respecto debe recordarse lo previsto
en el parrafo final del articulo 40 de la Ley de la Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos, que textualmente reza: “Dichas medidas
pueden ser de conservacion o restitutorias, segin lo requiera la na-
turaleza del asunto”.

Lo atinente a pruebas se apoya en una formula abierta, que per-
mite la presentacion de todas aquellas no contrarias al derecho; las
que son valoradas en conjunto por el visitador general, conforme a
los principios de la légica, la experiencia y la legalidad —en este
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orden—, con la finalidad de formarse una correcta conviccién sobre
los hechos de la queja (articulo 41). La elaboracién de conclusiones
serd la base de las recomendaciones. Los acuerdos de tramite de la
comision obligan a las autoridades y funcionarios a comparecer y a
aportar inforinacion y documentos (articulo 43). Aqui la pregunta
que surge es: jpor qué s6lo documentos? jAcaso no pueden presen-
tarse elementos u objetos materiales distintos? La conclusién de la
fase investigatoria lleva a la formulacién del proyecto de recomen-
dacion, o si es el caso, de un acuerdo de no responsabilidad. La
determinacién bésica responde a este interrogante: ;las autoridades
o servidores violaron o no los derechos humanos de los quejosos?
La calificacién de los actos u omisiones puede catalogarse (articulo
44) en ilegales, irrazonables, injustos, inadecuados o erréneos. Tam-
bién puede versar el caso sobre falta de respuesta a solicitudes de
particulares, durante un periodo excesivo respecto del fijado legal-
mente. El proyecto de recomendacién puede sefialar medidas proce-
dentes para restitucion de los afectados en sus derechos bésicos, o
para que se les reparen los dafios y perjuicios que se les hubiesen
ocasionado. Lo esencial del instituto de la recomendacién lo encon-
tramos en el articulo 46 de la ley, donde se asienta que “la reco-
mendacion serd piblica y auténoma, no tendra caricter imperativo
para la autoridad o servidor publico a los cuales se dirigira y, en su
consecuencia, no podra por si misma anular, modificar o dejar sin
efecto las resoluciones o actos contra los cuales se hubiese presen-
tado la queja o denuncia”. De esto cabe deducir como comentario,
que si bien la recomendacién no puede ser vinculatoria, segin lo
marcado constitucionalmente, ello no justifica la adopcién de férmu-
las timidas, que pueden conducir a la ineficacia y a la esterilidad
de la accién del organismo de proteccion. El que la recomendacién
no sea imperativa, por requerir el concurso —via aceptacion— de
la autoridad sefialada, no debe llevar a una asuncién de ineficacia.
El que la recomendacién sea publica y esté fincada en la autonomia
de la comisién, en cuanto a no recibir indicacionss ni consignas,
constituye el mejor simbolo de eficacia en la praxis, si el organismo
gana prestigio ~—como lo esta haciendo e]emplarmente—— y defiende
tenazmente su independencia. Falt6 en la ley, con miras a la efec-
tividad moral y politica de la comisién en su caracter de ombuds-
man, un precepto que sefialara la obligaciéon de los medios de comu-
nicacion de contribuir a la difusion gratuita de datos de la comisién
nacional respecto de recomendaciones no cumplidas por las autori-
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dades conculcadoras de derechos fundamentales; y para ello no hacia
falta precisar la obligacién en forma y detalles, pues bastaba con
sefialar un deber de colaboracién genérico. Una vez emitida la re-
comendacion, la autoridad informara si acepta la misma; y de ser
asi, dispondra de quince dias adicionales para demostrar el cumpli-
miento. Este plazo podrd ampliarse a criterio de la comision. Con-
tra las recomendaciones, acuerdos o resoluciones no procede recurso
alguno. Los acuerdos de no responsabilidad nunca podran aplicarse
a otros casos, a guisa de criterios, directrices o precedentes, ni por
analogia ni por mayorfa de razén (articulo 49). Lo cual evitara, en
un organismo de tan delicadas funciones, proceder en los asuntos
en forma maquinal y con base en criterios predeterminados —sobre
todo si concluye la inexistencia de la violacion de derechos huma-
nos— para desestimar el planteamiento. Las recomendaciones o
acuerdos de no responsabilidad deben publicarse totalmente o en
extracto. El informe anual del presidente de la comisién debe difun-
dirse con amplitud, para que la sociedad se entere del resultado de
su actuacién. Este informe puede contener proposiciones a autori-
dades y servidores de todos los 6rdenes de gestion publica, para
promover expedicion o modificacién de disposiciones normativas, o
para perfeccionar préicticas administrativas, con la mira de tutelar
maés efectivamente los derechos esenciales de los gobernados. El ar-
ticulo 54 de la ley es concluyente respecto del estatuto autonémico
de la comisién, al prescribir que “ninguna autoridad o servidor pi-
blico dard instrucciones a la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos, con motivo de los informes a que se refiere el articulo 52
de esta ley”.

Todas las autoridades del pafs, federales y locales, estin obligadas
a prestar colaboracion a la comisién nacional, en todo lo que se
considere pertinente (articulo 67). Toca al visitador general calificar
si la informacién sefialada por una autoridad como clasificada, es
decir, confidencial o reservada, realmente lo es; pudiendo solicitarla
aun siéndolo. En este supuesto deberd manejarla con la més estricta
confidencialidad (articulo 68). Los organismos estatales en materia
de derechos humanos podrdn, si media convenio, actuar como re-
ceptores de quejas y denuncias de la 6rbita atributiva de la comisién
nacional. Las autoridades y servidores piblicos son penal y admi-
nistrativamente responsables por los actos y omisiones en que lleguen
a estar incursos, durante y con motivo de la tramitacién de quejas
e inconformidades ante la comisién nacional (articulo 70). Esta po-
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dra sefialar en informes especiales la persistencia de conductas eva-
sivas o de entorpecimiento de la accién protectora de derechos hu-
manos; debiendo destacarse como un aspecto concursal en relacién
al Ministerio Publico, con el cual comparte ubicaciéon en la precep-
tiva constitucional, la denuncia de delitos cometidos tanto por auto-
ridades como por particulares de los que haya tenido conocimiento
durante el procedimiento protector de derechos humanos. La efica-
cia tuitiva de la comisién tiene un nexo significativo con la perse-
cucion de delitos, a efecto de resguardar la integridad del orden
juridico. Por via jerdrquica, la comisién puede dar a conocer actos
u omisiones para la aplicacion de medidas o sanciones disciplina-
rias. Igualmente podra solicitar amonestacién piiblica o privada a
un funcionario (articulo 73).

Conforme a lo dispuesto por el articulo tercero transitorio de la
ley, el Congreso de la Unién debe crear, para el Distrito Federal,
el organismo de proteccion a los derechos humanos similar a los
estatales; el cual no fue contemplado en la adicion al apartado “B”
al articulo 102 constitucional, a diferencia de otras instituciones para
la capital federal, expresamente consignadas en la normativa fun-
damental, como es el caso del Tribunal de lo Contencioso-Admi-
nistrativo.

VI. PROCURADURIA AGRARIA. RASGOS DEL OMBUDSMAN
CAMPESINO

En la reforma efectuada al articulo 27 de la Constitucién Poli-
tica, en su fraccion XIX,' se agregé una frase de gran trascenden-
cia. Reza el texto: “La ley establecerd un 6rgano para la procuracién
de justicia agraria”. A lo cual siguié la publicacién de la Ley Agra-
ria, en el Diario Oficial del 26 de febrero de 1992, que en el titulo
séptimo —de la Procuraduria Agraria— establece su naturaleza y
atribuciones.

La Procuraduria Agraria es un organismo descentralizado de la
administracién publica federal, con personahdad juridica y patrimo-
nio propios. Tiene funciones de servicio social y defensa juridica de
ejidatarios, comuneros, sucesores de ejidatarios 0 comuneros, peque-
fios propietarios, avecindados y jornaleros, pudiendo actuar a peti-
cién del interesado o de oficio (articulo 135 de la ley). De acuerdo

1% Diario Oficial del 6 de enero de 1992.
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con el desglose atributivo del articulo 136 del ordenamiento en cita,
coadyuva y representa a aquéllos en asuntos agrarios ante las auto-
ridades respectivas; asesora a personas y nucleos en sus relaciones
con terceros; en casos de controversias procura la conciliacién de
intereses, y algo importante que le agrega caracteristica de ombuds-
man: la fraccién IV del precepto determina que la procuraduria
debe “prevenir y denunciar ante la autoridad competente, la viola-
cion de las leyes agrarias, para hacer respetar el derecho de sus asis-
tidos e instar a las autoridades agrarias a la realizacién de funciones
a su cargo y emitir las recomendaciones que considere pertinentes”.
Otro aspecto interesante se contempla en la fraccion VI “denunciar
el incumplimiento de las obligaciones o responsabilidades de los fun-
czonarzos agrarios o de los empleados de la administracion de justicia
agrarza: .

Otros cometidos especificos son: proponer medidas que fortalez-
can la seguridad juridica en el campo; inspeccionar y vigilar con
auxilio y participacién de las autoridades locales; investigar y denun-
ciar. practicas de acaparamiento o concentracién de tierras en ex-
tensiones mayores a las permitidas legalmente; asesorar y representar
con fines de regularizacién y titulacién de derechos agrarios; denun-
ciar delitos y faltas administrativas en general en materia agraria,
asi como ilicitos que en este mismo sector sean imputables a los
comisariados qldales :

Toda controversia en-la que sea parte la procuraduria, serd com-
petencia de los tribunales federales: Autoridades de los tres 6rdenes
de gestién publica auxiliardn a la procuraduria en el ejercicio de
sus atribuciones; colaboracién establecida en el articulo 138 de la
ley, que refuerza su naturaleza de ombudsman campesino. El Regla-
mento Interior' de la Procuraduria Agraria, publicado en el Diario
Oftczal del 30 de marzo del afto en curso, en su articulo 39 sefiala:

promovera la pronta, expedita y eficaz procuracién de la justicia
agraria para garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la
tierra ejidal, comunal y pequefia propiedad”. Sus atribuciones, en
la concrecion de detalle del reglamento, previstas en el articulo 49,
apuntan a las tareas siguientes: Asesoria a campesinos y ntcleos en
contratos, convenios y actos juridicos diversos entre si o con terce-
ros, en lo que se pacte el uso, destino, cesién, aportacién, transmi-
sién, adquisicion o enajenacién de derechos y bienes agranos La
orientacién y gestion para obtencién de permisos, concesiones, li-
cencias o autorizaciones requeridos para explotacién y aprovecha-
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miento integral de tierras, bosques y aguas. La actuacién como ar-
bitro para dictaminar en casos en que no se dé avenimiento de las
partes. Las fracciones V, VI y VII del mismo numeral, perfilan a
la procuraduria como ombudsman campesino, al estatuir que debe:

V. Recibir, investigar y en su caso canalizar a las autoridades compe-
tentes, las quejas y denuncias interpuestas relativas a: a) divisiones de
terrenos ejidales y comunales, transmisiones, acaparamiento y en gene-
ral la celebracién de cualquier acto juridico relacionado con predios,
que contravengan las leyes agrarias; b) faltas y delitos atribuibles a los
representantes de los ndcleos agrarios; ¢) presuntas violaciones a la
legislacion de la materia cometidas por servidores piiblicos en la trami-
tacién de los procedimientos y juicios agrarios, asi como en la ejecu-
ci6n de resoluciones presidenciales y sentencias judiciales. VI. Emitir
recomendaciones a las -autoridades por incumplimiento de sus obliga-
ciones, obstaculizacién de los tramites realizados por los campesinos
o desestimacién sin fundamento de sus peticiones, VII. Hacer del cono-
cimiento de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién o
del superior jerdrquico correspondiente, las irregularidades en que in-
curran los funcionarios agrarios y demas servidores de la administra-
ciébn de justicia agraria, para que intervengan en los términos de la
ley, o en su defecto remitan el asunto ante la autoridad que resulte
competente.

El revestimiento de la Procuraduria Agraria con amplias facultades
de investigacién respecto de actos juridicos particulares y proceder de
representantes de nucleos como de funcionarios piblicos, de emisién
de recomendaciones por negligencia o infundada desestimacion de
peticiones, y de reporte de faltas e irregularidades a la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacion o al superior jerarquico,
conforman lo que hemos denominado un ombudsman campesino.

La procuraduria también puede investigar divisiones, fracciona-
mientos, transmisiones, acaparamiento de tierras o aguas y existen-
cia de excedentes que rebasen los limites de la pequeiia propiedad.
Tiene conferida la emision del dictamen de terminacion del régimen
ejidal, cuando no existan condiciones para su permanencia. Asimis-
mo, emite opinion sobre proyectos de desarrollo y constitucién de
sociedades en que participen ejidos y comunidades; deberd vigilar,
asimismo, en la liquidacién de las sociedades, €l respeto al derecho
de preferencia de los campesinos a recibir tierras por el haber social
que les corresponda. Un aspecto adicional de institucién ombudsman
lo encontramos en el articulo 59, in fine, bajo el siguiente texto:
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“Las dependencias y entidades de la Administracion Pidblica Federal
estdn obligadas a facilitar a la procuraduria la documentacién e in-
formes que les solicite en el ejercicio de sus funciones”. Otro detalle
que la identifica con la conformacién de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, es la figura del visitador. El articulo 7° marca
esto asi: “los visitadores especiales, regionales o estatales serdn de-
signados por el procurador, previo acuerdo del titular del Ejecutivo
Federal, y se adscribira a los mismos el personal que exijan sus fun-
ciones y competencia”.

El procurador agrario, ademds de asesorar a los campesinos res-
pecto de esquemas de asociacién y organizar el servicio de audiencia
campesina, tiene establecidos, en el articulo 9° del reglamento, en
las fracciones XI y XII, cometidos claramente identificables con una
institucion ombudsman:

El procurador agrario, tendrd, ademés de las sefialadas en el articu-
lo 144 de la ley, las siguientes atribuciones: XI. Proponer al Ejecutivo
Federal. . . los anteproyectos de iniciativas de leyes y proyectos de re-
glamentos, decretos, acuerdos y demds ordenamientos presidenciales
necesarios para el exacto cumplimiento de la ley y otras disposiciones
juridicas relativas a la procuracion de justicia agraria. XII. Presentar
al titwlar del Ejecutivo Federal un informe anual sobre el desempefio
de las actividades de la procuraduria, incluyendo tanto los asuntos tra-
mitados como las recomendaciones formuladas y sus efectos.

Esta facultad de proposicion de iniciativas y proyectos norma-
tivos, asi como el informe de desempefio, donde se da cuenta de
recomendaciones, son caracteristicas de un ombudsman o protector
publico. Figura que se redondea con la operacién de los visitadores
especiales, regionales o estatales, al estar “facultados para supervisar
las acciones de los delegados, abogados agrarios y asesores en los
aspectos que especificamente determine el procurador y podrdn rea-
lizar las investigaciones y estudios para el despacho de sus asuntos, y
para formular los proyectos de acuerdos que someterdn al procura-
dor para su consideracion” (articulo 11 del reglamento). Sin embar-
go, a diferencia de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, no
son los visitadores los que preparan las recomendaciones. La propues-
ta queda a cargo de los subprocuradores, asf como su seguimiento.
Pero hay un aspecto interesante respecto de las recomendaciones, que
conviene anotar. El articulo 12 del reglamento, en la fracciéon V,
atribuye a los subprocuradores “realizar el seguimiento de las reco-
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mendaciones formuladas, en el ambito de sus respectivas competen-
cias, hasta las instancias superiores, promoviendo previa instruccion
del procurador las denuncias por responsabilidades en que incurran
las autoridades remisas”. Esto representa una clara incongruencia
con la naturaleza y sentido de la recomendacion, que en forma algu-
na ha de ser vinculo o mandato. No se aviene con una institucioén de
proteccion de los derechos campesinos, el que sus recomendaciones
a las autoridades deban ser de cumplimiento obligatorio. En todo
caso, la pubhc1dad y la fuerza moral de las recomendaciones habran
de propiciar su aceptacién y cumplimiento. El articulo 20 del rpgla-
mento, referente a las atribuciones de la unidad de comunicacién
social, nada establece expresamente en cuanto a la difusién de las
ecomendaciones. La omisiéon es importante.

El facil acceso de los campesinos a la Procuraduria Agraria, dado
que éstos pueden presentar solicitud de atencién incluso verbal, cons-
t1tuye un rasgo de ombudsman o protector pubhco siendo los ser-
vicios gratuitos en todos sus rubros. A cada peticién ha de recaer

un dictamen en el procedimiento de la procuraduria (articulo 42 del
reglamento), a efecto de determinar su procedencia. Una vez eva-
luada alguna inconformidad, el articulo 44 del reglamento estatuye
que “se solicitari a la autoridad responsable del cumplimiento de la
obligacién que se reclama, rinda informe sobre el particular en un
plazo perentorio de ocho dias naturales. Ante la omisién de la auto-
ridad o la ausencia de fundamentacién de su conducta, se formulara
un dictamen de recomendaciones, fundado y motivado, notifican-
dolo a la propia autoridad y a sus superiores. La procuraduria lle-
vara el seguimiento de la recomendacién hasta constatar que ha
sido debidamente obsequiada”. Aqui se presentan de nuevo las re-
comendaciones con un caracter imperativo, en contrasentido con la
propia denominacién.

El més remoto antepasado de la Procuraduria Agraria lo encon-
tramos en la época colonial. Se trata del protector fiscal. A él se
refiere la ley XVII, contenida en el titulo doce, tomo II, de la Reco-
pilacién de Leyes de los Reynos de las Indias:

Ley XVII. Que no se admita 4 oomposxclon de tierras, que hubieren
sido de los indios, & con titulo vicioso, y los fiscales, y protectores
sigan su justicia.

D. Felipe IIII en Zaragoza 4 30 de Junio de 1646.
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Para mas favorecer y amparar 4 los indios, y que no reciban per-
juicio: mandamos que las composiciones de tierras no sean de las que
los espafioles hubieren adquirido de indios contra nuestras Cédulas
reales, y Ordenanzas, 6 poseyeren con titulo vicioso, porque en estas
es nuestra voluntad, que los fiscales protectores, ¢ los de las Audien-
cias, si no hubiere protectores fiscales, sigan su justicia, y el derecho,
que les compete por Cédulas y Ordenanzas, para pedir nulidad contra
semejantes. contratos. Y encargamos & los Vireyes, Presidentes y Au-
diencias, que les dén toda asistencia para su entero cumplimiento.

Ya en la primera mitad de la presente centuria, por ley promul-
gada el 10 de diciembre de 1921, se instituyé la Procuraduria de
Pueblos, con la misién de “patrocinar a los pueblos que lo desearen,
gratuitamente, en sus gestiones de dotacién o restitucién de ejidos”;
conformandose como una unidad administrativa de la Comision
Nacional Agraria. El reglamento de ésta, del 26 de febrero de 1926,
establecié como funcién de la Inspeccién de Procuradurias de Pue-
blos, resolver las consultas de procuradores y comités particulares
administrativos y ejecutivos relacionadas con la tramitacién de ex-
pedientes y cumplimiento de disposiciones agrarias. Fue posterior-
mente, por decreto publicado en el Diario Oficial del 5 de agosto
de 1953, que se dispuso la integracion de la Procuraduria de Asun-
tos Agrarios para asesorar gratuitamente al campesino. El aspecto
objetivo de este ordenamiento se limité al “asesoramiento gratuito
de los campesinos que necesitaran hacer gestiones legales ante las
autoridades y oficinas agrarias competentes en materia de tramita-
cion de solicitudes de restituciones, dotaciones y ampliaciones de
tierras y aguas”. El propdsito basico era evitar demoras en la solu-
cién de los asuntos por falta de direccién y conocimiento por parte
de los solicitantes, pues esto daba ocasién a la intervencion de diver-
sas autoridades, con la consiguiente pérdida de tiempo en perjuicio
de los gestores y del buen funcionamiento de la administracion.

Con lo dicho hemos sentado nuestra opinién sobre la contextura
de ombudsman campesino de la Procuraduria Agraria, aunque se
advierte cierta deformacion de los rasgos tipicos y correctos por
concebir vinculatorias las recomendaciones. Esta es una situacion
a corregir, pues concebir su actuacién en cuanto a recomendaciones
vinculativas para las autoridades que concurren a la materia agra-
ria, tendria serios efectos disruptivos del orden juridico. Se le daria
a un 6rgano de defensa y vigilancia, de proteccién a los campesinos,
un imperium equivalente al jurisdiccional respecto de decisiones que
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nt con mucho pueden ser consideradas con la solidez de una sen-
tencia.

Toca a la procuraduria investigar preocupantes situaciones que se
estdn produciendo en el campo, amparadas en los cambios constitu-
cionales y legales operados en la materia, de venta acelerada de
parcelas, particularmente en ejidos turisticos y suburbanos. No debe
ocurrir que la contraccién del crédito al campesino y su pobreza
obliguen a la lesiva enajenacion de tierras, en detrimento del raqui-
tico patrimonio de la gran mayoria de ejidatarios y comuneros. No
puede permitirse un desgajamiento indiscriminado de la propiedad
social para que los campesinos queden a merced de especuladores
inmobiliarios y agiotistas. La privatizacién no puede ser inducida
por la miseria y la virtual denegacién del crédito.

VII. EL OMBUDSMAN EN OTRAS INSTITUCIONES
DEL DERECHO MEXICANO

La Procuraduria Social que opera en la capital federal, creada
por acuerdo del jefe del Departamento del Distrito Federal publica-
do en el Diario Oficial del 25 de enero de 1989, tiene el caricter de
conducto interactivo de los ciudadanos con la autoridad administra-
tiva respecto de tramites de usuarios o beneficiarios de servicios pu-
blicos. Se establecié como una via gratuita para informar, orientar
v captar las quejas ciudadanas sin formalidades procedimentales.

Un ligamen que debilita el ingrediente ombudsman de la Procu-
raduria Social, es su adscripcion directa a la jefatura del Departa-
mento del Distrito Federal (articulo 19 del acuerdo). Sin embargo, la
idea bésica del estatuto es configurar una instancia accesible a los
particulares para supervisar el apego de los actos de autoridad y
prestacién de los servicios publicos, a los postulados de legalidad,
eficiencia, honestidad y oportunidad. El analisis de la imagen om-
budsman que puede proyectar tal procuraduria, nos impone la ne-
cesidad de valorar la autonomia que se le confiere (articulo 29); la
cual aminora el nexo seflalado lineas arriba. Hubiera sido conve-
niente la formulacién de un precepto que prohibiera expresa y uni-
vocamente toda instruccién o intento de influir en el contenido de
las recomendaciones o sugerencias del organismo. La adscripcién al
jefe del Departamento del Distrito Federal puede generar indicacio-

es sobre el modo de atender y resolver las cuestiones; siendo éste
un factor que no se aviene con una institucion ombudsman.
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La procuraduria recibe quejas e inconformidades sobre actos u
omisiones de las autoridades administrativas capitalinas, cuando los
particulares no puedan recurrirlas, desconozcan sus razones o fun-
damentos, o bien se hubiere demorado la respuesta a una peticion
sobre irregularidades en la prestacion de servicios publicos, inclu-
yendo los concesionados o autorizados; siendo también un canal
transmisor de quejas e inconformidades a las 4reas, unidades admi-
nistrativas y érganos desconcentrados del Departamento del Distrito
Federal. También puede turnar a la Contraloria General del propio
departamento las quejas o denuncias que impliquen O supongan res-
ponsabilidad de los servidores publicos. Y algo mas que cons stituye
la esencia de una institucién ombudsman: la Procuraduria Social
puede realizar o solicitar las investigaciones necesarias para cumplir
su objeto, emitir recomendaciones que concilien las diferencias entre
funcionarios y particulares, formular sugerencias y recomendaciones
a las areas, unidades, organismos desconcentrados y entidades sec-
torizadas, tanto en relacion a quejas o inconformidades, como con
el proposito de simplificar procedimientos, regular o desregular ac-
tividades, mejorar la prestacién de los servicios y elevar la eficiencia
de los servidores publicos; asi como presentar al jefe del Departa-
mento del Distrito Federal informes periédicos sobre asuntos trami-
tados y pendientes, igual que de las gestiones, investigaciones y re-
comendaciones formuladas (articulo 4°, fracciones V a VIII).

Las quejas pueden plantearse sin requisito alguno de formalidad,
tanto por individuos como por agrupaciones u organizaciones. Una
queja o inconformidad ante la Procuraduria Social no interrumpe la
prescripcién de acciones judiciales o recursos administrativos. No
son procedentes las quejas an6énimas, de mala fe o que representen
perjuicio para derechos de terceros. Aqui valdria una digresién: las
dos ultimas figuras pueden prestarse a una interpretacién arbitraria,
que darfa por resultado hacer nugatorio y selectivo el acceso al or-
ganismo de defensa ciudadana. Son m4s especificos los casos de
improcedencia relativos a actos politicos, los conectados a la segu-
ridad del Estado, los asuntos sujetos a tramite jurisdiccional, las
cuestiones laborales entre servidores piiblicos del Departamento del
Distrito Federal y el gobierno de esta entidad federativa; y respecto
de los actos conocidos por el particular con seis meses o un lapso
mayor de anterioridad.

Al procurador lo nombra el jefe del Departamento del Distrito
Federal y se auxilia en sus funciones de dos subprocuradores y co-
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misionados delegacionales y especiales. A estos iltimos se les atri-
buye “la atencion de los casos especificos que determine el jefe del
Departamento”, lo cual pone de manifiesto la falta de autonomia
de la Procuraduria Social y su trazado ombudsman incompleto;
desde luego més perceptible si tomamos en cuenta que sus recomen-
daciones estan sujetas a las determinaciones del jefe del Departamen-
to del Distrito Federal y la falta de un mecanismo para publicitar
su cumplimiento.

El prestigio y la fuerza juridico-moral del ombudsman no se
desdibujan en la institucién analizada. Su funcionamiento, a lo
sumo, sirve como un conducto de retroalimentacién de las deman-
das ciudadanas, con los efectos autocriticos que determine el jefe
del departamento, sin llegar a la publicidad de las observaciones y
recomendaciones. Ante la falta evidente de autonomia y publicidad,
sus rasgos de ombudsman se desvanecen.

La Procuraduria Federal del Consumidor es otra institucién con
caracteristicas de ombudsman. Tiene a su cargo actuar en conso-
nancia con la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, en la
aplicacién y vigilancia del cumplimiento de la Ley Federal de Pro-
teccion al Consumidor; cuerpo normativo de orden publico e interés
social; el cual tiene disposiciones que son irrenunciables para el
consumidor, sin importar las estipulaciones contractuales existentes
en cada caso. El d4mbito regulatorio tiene que ver con el comercio,
la industria y los servicios, salvo lo concerniente con servicios pro-
fesionales, relaciones de trabajo y servicios de banca y crédito (ar-
ticulo 40). Los rubros atributivos contemplados en la ley se refieren
a contratos de adhesion, publicidad, promociones y ofertas, opera-
ciones a crédito, responsabilidad por incumplimiento y ventas a do-
micilio. Lo atinente a publicidad engafiosa no es un renglén activo
de la Procuraduria Federal del Consumidor.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 57 de la ley, la
Procuraduria Federal del Consumidor es un organismo descentrali-
zado de servicio social, con personalidad juridica y patrimonio pro-
pio y con funciones de autoridad administrativa encargada de promo-
ver y proteger los derechos e intereses de los consumidores. Sus
funciones de autoridad son precisamente el elemento que desvirtia
su aparente condicién de ombudsman. En via de ejemplificacion
hemos de recordar que el ombudsman gubernamental de los consu-
midores en Suecia actia en el campo conciliatorio y somete ciertas
quejas al conocimiento y decisién del Tribunal del Mercado, sin ac-
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tuar como autoridad administrativa emisora de resoluciones. En el
caso de la Procuraduria Federal del Consumidor, cuya intervencion
en conflictos deriva competencia a los tribunales federales, si bien
asesora, representa y concilia —con posibilidad de arbitraje— los
problemas de los consumidores con los proveedores, fundamental-
mente es un emisor de decisiones que van desde laudos a resolucio-
nes sobre multas, clausuras y arrestos administrativos, sin dejar de
lado la actividad de vigilancia administrativa de los giros. Cierta-
mente, lo conciliatorio es un ingrediente ombudsman, como su fa-
cultad de denunciar delitos ante el Ministerio Publico y las excitativas
que puede formular a diversas autoridades. En estos rubros la ins-
titucién se desenvuelve como un protector publico. Veamos esto con
precision. El articulo 59 de la ley, en sus fracciones X a XII, la
faculta para

excitar a las autoridades competentes a que tomen las medidas adecua-
das para combatir, detener, modificar o evitar todo género de pricticas
que lesionen los intereses de los consumidores o de la economia popu-
lar. .. denunciar ante las autoridades correspondientes y ademas, en
su caso, ante el superior jerirquico de la autoridad responsable, los
hechos que lleguen a su conocimiento, derivados de la apiicacion de
esta ley que pueden constituir delitos o infracciones. . . hacer del cono-
cimiento del Instituto Nacional del Consumidor, cuando lo juzgue con-
veniente, las excitativas que haga a las autoridades. . .

Lo dltimo entrafia un mecanismo para la publicidad de las excita-
tivas equlparable a la figura de la recomendacion.

El caracter de autoridad de la Procuraduria Federal del Consu-
midor tiene algunas implicaciones marcadas en el articulo 57 de la
ley, donde se consigna el anédlisis que determine violaciones legales,
con posibilidad de prueba y formulacion de alegatos, a efecto de
dictar la resolucién administrativa procedente. De igual forma, se
ctorga carécter vinculativo al reconocimiento de obligaciones y ofre-
cimientos de cumplirias por los proveedores, formulados ante la Pro-
curaduria Federal del Consumidor; y se dispone que los laudos del
organismo traen aparejada ejecucién. Amén de que la presentacién
de una queja ante la Procuraduria Federal del Consumidor interrum-
pe la prescripcion. La presentacion o sustanciaciéon de una recla-
macioén, hace improcedente cualquier juicio por los mismos hechos,
segun reza el articulo 59, fraccion VIII, incisos f} y 4), de la ley. Y
si a todo esto agregamos que también lleva el Registro Piblico de
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Contratos de Adhesién y vigila y sanciona las conductas de los par-
ticulares en su esfera atributiva, el germen ombudsman es claramente
perceptible, pero se disuelve en un complejo de atribuciones admi-
nistrativas, al estar revestida de importantes facultades de orden im-
perativo en una potestad no reducida a la emisién de recomenda-
ciones y observaciones. Por otro lado, no se da en el organismo una
autonomia bien marcada que le inmunice respecto de instrucciones
para resolver los asuntos de su competencia. La ley es omisa al res-
pecto. Por ende, al carecer de autonomia, imponer sus decisiones
—més que recomendarlas— y tener afincada su autoridad, no en el
prestigio ni en la fuerza moral, sino en especificas prescripciones
legales, la Procuraduria Federal del Consumidor no es un ombuds-
man en el preciso e indeclinable sentido de la palabra.

Los rasgos de proteccién, defensa o tuicion no necesariamente
configuran un ombudsman, cual sucede en el caso de los consumi-
dores. Y todavia un aspecto mas: las resoluciones —desde luego
administrativas— que pronuncia la Procuraduria Federal del Con-
sumidor admiten los recursos normales de la esfera de actuacion, a
diferencia de las decisiones de un ombudsman, que son irrecurribles.

1. E! ombudsman universitario

La Universidad Nacional Auténoma de México, por estatuto apro-
bado por el Consejo Universitario el 29 de mayo de 1985, cre6 como
un organismo democratico y custodio de la legalidad la Defensoria
de los Derechos Universitarios, a efecto de que conozca de las irre-
gularidades y actos que afecten a los individuos de su comunidad
provenientes de autoridades o dependencias de la casa de estudios.
Es una institucién garante del orden juridico universitario, que sin
sustituir instancias, propone medidas correctivas para preservar y dar
efectividad a los derechos. La defensoria tiene un caréacter indepen-
diente (articulo 1° del estatuto) y recibe reclamaciones individuales
de estudiantes o de miembros del personal académico de la univer-
sidad. Este protector universitario de clara filiacién ombudsman,
opera con un defensor y dos adjuntos. Puede conocer de denuncias
formuladas a través de los medios de comunicacién (articulo 6°).
El articulo 79 especifica que se puede acudir en reclamacién por
actos que infrinjan los derechos universitarios individuales, cuando
sean irrazonables, injustos, inadecuados o erréneos, o no hayan te-
nido respuesta en plazo prudente las solicitudes formuladas.
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La defensoria tiene facultades para investigar las reclamaciones y
producir una recomendacién dirigida a la autoridad o funcionario
al que se imputa la conducta lesiva (articulo 9°, fracciones VII y
VIII). Anualmente e] érgano rinde un informe de su actuacion al
rector y al Consejo Universitario, pero debe ser “impersonal”, sin
mencién de nombres de reclamantes y autoridades.

2. El procurador federal de proteccion al ambiente

En el Diario Oficial de la Federacion de fecha 4 de junio de 1992
se publicé el Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo
Social, y en la enumeraciéon que en su articulo 2° hace de los 6r-
ganos desconcentrados de dicha dependencia del Poder Ejecutivo
federal, comprende a la Procuraduria Federal de Proteccion al Am-
biente, sefialando en su articulo 38 las atribuciones que le corres-
ponden; las cuales le otorgan caracteristicas propias de un ombuds-
man, solamente desvanecidas por la subordinacién jerarquica en que
se encuentra respecto del titular de la secretaria y por ser, ademds,
organo de control interno de legalidad, al conferirsele la facultad
de resolver los recursos administrativos de su competencia. En tér-
minos generales puede decirse que es el mas importante defensor de
la sociedad en lo que atafie a la proteccién del ambiente y del equi-
librio ecolégico; es, asimismo, promotor de la participacién ciuda-
dana en la formulacién y aplicacién de la politica ecolbgica, asi
como en acciones de informacion, difusion y vigilancia del cumpli-
miento de la normatividad ambiental; recibe, investiga y atiende, y
en su caso canaliza, ante las autoridades correspondientes, las quejas
y denuncias administrativas por el incumplimiento de la legislacion,
normas, criterios y programas ecoldgicos; expide recomendaciones
o resoluciones tanto a las autoridades como a los particulares para
controlar la debida aplicacion de la normativa ambiental y vigila
su observancia, a la vez que da seguimiento a dichas recomendacio-
nes y resoluciones; asesora a la poblacion en asuntos de proteccion
y defensa del ambiente. Su dmbito de competencia comprende la
realizacién de auditorias ambientales y peritajes a las empresas o
entidades publicas y privadas de jurisdiccion federal, respecto de los
sistemas de explotacion, almacenamiento, transporte, produccion,
transformacién, comercializacién, uso y disposicién de desechos, de
compuestos o actividades que por su naturaleza constituyen un rasgo
potencial para el ambiente, verificando los sistemas y dispositivos
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necesarios para el cumplimiento de la normatividad ambiental, asi
como las medidas y capacidad de las empresas o entidades para pre-
venir y actuar en casos de contingencias y emergencias ambientales.
Es pertinente destacar la facultad de denunciar ante el Ministerio
Publico federal, los actos, omisiones o hechos ilicitos que implican
la comision de delitos, a efecto de proteger y defender el ambiente;
asi como la de canalizar ante la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion o ante el superior jerarquico correspondiente, las
uregularldades en que incurran servidores publicos federales en el
ejercicio de sus funciones en contra de la proteccién al ambiente
para que intervengan en los términos de ley, o en su defecto remitan
el asunto ante la autoridad que resulte competente. Le corresponde,
por otra parte, coordinarse con las autoridades estatales y munici-
pales para tramitar las quejas y denuncias por irregularidades de los
servidores publicos locales en contra de la proteccién al ambiente
para que se proceda conforme a la legislacion aplicada.

La designacién del procurador federal de protecciéon al ambiente
la hace el titular del Poder Ejecutivo federal.

El derecho de los habitantes de México a gozar de un ambiente
sano y equilibrado que proteja su salud y permita el pleno desarrollo
de la persona humana, se salvaguarda con mayor eficacia al crearse
esta nueva institucion de la Republica. Seria plausible que este 6r-
gano protector de uno de los derechos humanos mas relevantes, el
que atafie a la calidad de vida, se incorpore a una ley reglamentaria
del inciso b) del articulo 102 de nuestro ordenamiento primario; y
al otorgarsele rango constitucional a la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente, se le dote de la autonomia de que goza la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, cuya trayectoria marca
el sendero a seguir por estos instrumentos juridicos de proteccién
de los derechos fundamentales del hombre.

3. Legislacion antitortura

Con fecha 27 de diciembre de 1991 se publicé en el Diario Ofi-
cial 1a Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, con objeto
de que se vigile la exacta observancia de la garantia individual de
respeto a la dwmaad y a la integridad corporal, respecto de personas
involucradas en la comisién de delitos. Este ordenamiento también
entrafia, dicho sea de paso, un propésito de profesionalizacion de
los cuerpos policiales y de los servidores publicos que participan
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en la custodia y tratamiento de personas arrestadas, detenidas o pre-
sas (articulo 2°). Comete el delito de tortura el servidor piblico que
con motivo de sus atribuciones, inflija a una persona dolores o su-
frimientos graves, sean fisicos o siquicos, con el fin de obtener del
torturado o de un tercero informacion o una confesion, o castigarla
por un acto que haya cometido o se sospeche ha cometido. Por adi-
cion contenida en decreto de reforma a la ley, se amplia el contenido
conceptual del precepto y se incluye a quienes mediante la misma
conducta delictiva se propongan coaccionar al sujeto pasivo del ili-
cito para que realice o deje de realizar una conducta determirada.

Por la comision del delito de tortura se aplicard pena de prision
de tres a doce aiios, asi como multa de doscientos a quinientos dias-
salario ¢ inhabilitacién para desempefio piiblico hasta por dos tantos
del lapso de privacién de libertad que se imponga. Estas penas tam-
bién se aplicaran al funcionario que “instigue, compela o autorice a
un tercero, o se sirva de él, para infligir a una persona dolores o su-
frimientos graves, sean fisicos o psiquicos; o no evite que se inflijan
dichos dolores a una persona que esté bajo su custodia”. Y consi-
guientemente, se aplicaran al tercero que instigado o autorizado ex-
plicita o implicitamente por un servidor plblico, cause dolores o
sufrimientos graves fisicos o siquicos a un detenido.

La urgencia de una investigacion no ateniia ni excluye la respon-
sabilidad del torturador. Tampoco podré invocarse otra circunstan-
cia, ni valdrd como justificacién haber recibido orden de superior
jerarquico o de cualquier otra autoridad. Todo detenido o reo puede
solicitar ser reconocido por médico legista o el facultativo de su
eleccién, quien queda obligado a expedir el certificado respectivo y
reportar a la autoridad si aprecia indicios o huellas de tortura.

Aspectos complementarios de la proteccion al detenido o reo, son:
su defensor o un tercero —que bien puede ser un familiar— estén
facultados para pedir el reconccimiento médico y ninguna confesicn
o informacidn que haya sido obtenida mediante tortura puede invo-
carse como prueba en un precedimiento (articulo 89). El articulo 99
de la ley le niega todo valor probatorio a la confesion rendida ante
una autoridad policiaca, y a la que se produzca ante el Ministerio
Publico o una autoridad judicial, cuando no esté presente el defen-
sor o persona de confianza del inculpado, y un traductor, si el caso
lo amerita.

Todo torturador responderd de los gastos de asesoria legal, médi-
cos, funerarios, de rehabilitaciéon o de cualquier otra indole, en que
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hayan incurrido la victima o sus familiares a consecuencia del deli-
to; y estara obligado a reparar el dafio e indemnizar perjuicios en
los casos de pérdida de la vida, alteracién de la salud, pérdida de la
libertad, pérdida de ingresos econémicos, incapacidad laboral, pér-
dida o dano de la propiedad y menoscabo de la reputaciéon. En fi-
gura delictiva complementaria, se impondran de tres meses a tres
afos de prision a los servidores publicos que en sus funciones co-
nozcan de un hecho de tortura y no lo denuncien de inmediato.

El ordenamiento en estudio tiene una conexién de sentido con la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, en su caracter de pro-
tector publico, al tocarle a ésta supervisar que sus benéficas previ-
siones se cumplan cabalmente y los detenidos y reos sean tratados
humanitariamente en forma que no se les lastime ni se les desposea
de su dignidad. La tortura atenta contra los derechos humanos de
las personas sujetas a arresto, detenciéon o prisién. Ningin funciona-
rio tiene derecho a ejercer violencia contra detenidos o presos. Es
importante que la comisién exija a las corporaciones policiacas y a
los servidores publiccs de las prisiones, una conducta ajustada a lo
prescrito por la ley.

En el marco de las humanitarias disposiciones antitortura, pode-
mos colocar un fenémeno de suma ilegalidad que pretende ser ata-
jado por el acuerdo Secretarfa de Gobernacion-Secretarfa de Rela-
ciones Exteriores-Procuraduria General de la Republica, publicado
en el Diario Oficial de 3 de julio de 1992, el cual contiene normas
regulatorias de estancia temporal a los agentes de entes guberna-
mentales extranjeros, a efecto de que la cooperacién de los estados
contra el crimen internacional y los delitos conectados al trafico de
narcéticos no se traduzca en atropellos a los derechos humanos de los
mexicanos. En €l se determina que la estancia de agentes de oficinas
extranjeras tendra por fin exclusivo el intercambio de informacion
en materias relacionadas con el combate al crimen internacional. No
gozardn de ningun tipo de inmunidad jurisdiccional, si llegan a trans-
gredir el orden juridico nacional, y les esta vedado el ejercicio de
funciones reservadas a la autoridad del pais.

Por las experiencias habidas de secuestros perpetrados en el pais,
a cuenta y cargo de agentes de oficinas extranjeras, ahora legalizados
por la Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos de Norte-
américa en decisién insélita que vuelve permisibles actos de moder-
nos corsarios, fue necesario establecer en el punto 5.3 de prohibi-
ciones del citado acuerdo, que “los agentes tendrdn expresamente
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prohibido inducir a terceros, nacionales o extranjeros, o a realizar
por si mismos, actividades relativas a detenciones, secuestros, cateos,
toma de declaraciones, privacién ilegal de la libertad, invasién de
propiedad privada o de cualquier acto que. .. sea violatorio de las
leyes nacionales”. Lo cual se cohonesta con lo marcado en el punto
8.3 relativo al cumplimiento, cuyo tenor literal nos dice: “el incitar
o promover el cohecho de individuos oficiales o privados, especial-
mente aquel que lleve al secuestro de personas, o la participacion,
en cualquier forma en el secuestro de las mismas, para ser llevadas
a juicio a otro pais, tendrd como consecuencia automadtica la sus-
pensién del proyecto de cooperacidn bilateral respectivo y la prohi-
bicién a la entidad extranjera responsable de realizar actividad al-
guna en territorio nacional. En su caso, los agentes involucrados
quedardn sujetos a las sanciones que resulten aplicables”.

VIII. JUSTIFICACION DEL SISTEMA OMBUDSMAN MEXICANO

El ombudsman, en su caracter de defensor ciudadano, de pro-
tector publico, es un instrumento de control de la burocracia que
alcanza amplia atencién en los paises democraticos. Su funcién fun-
damental es defender a los particulares con la fuerza de la argu-
mentacion, del prestigio y de la publicidad de sus decisiones, contra
el proceder ilegal de autoridades y funcionarios de la administracion,
e inclusive contra fallos de tribunales. En México pertenecen al sis-
tema ombudsman, la Comisidon Nacional de Derechos Humanos, los
organismos estatales de proteccion a los mismos, la Procuraduria
Agraria, la Defensorfa de los Derechos Universitarios, y limitada-
mente la Procuraduria Federal del Consumidor, el defensor social
del Departamento del Distrito Federal y el procurador federal de
proteccion al ambiente.

Las comisiones de derechos humanos, la Procuraduria Agraria y
los demés organismos antes especificados, complementan nuestro ré-
gimen de derecho y cubren la suprema aspiracion de respetar la dig-
nidad de la persona. Son ombudsman que no sustituyen los recursos
administrativos ni las acciones ante los tribunales, sean éstos admi-
nistrativos o judiciales. Han sido creados con la idea de remediar en
forma rapida y ductil yerros que afectan derechos basicos de la per-
sona humana, y especificamente de individuos y grupos en desven-
taja socioecondmica, como sucede con el campesinado, haciéndolo
mediante una actividad investigatoria sumaria. A los tribunales judi-
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ciales o administrativos correspondera, si llega a actuarse ante ellos,
efectuar un escrutinio del caso, méas profundo, especializado y re-
solutivo.

Al ombudsman atafie vigilar que las leyes se cumplan correcta-
mente. El ejercicio eficiente de sus funciones acrecienta un presti-
gio necesario para su delicada mision. Los beneficios al pueblo y la
eficiencia han de ser las mejores cartas de recomendacién de un
ombudsman. Su funcionamiento tiene que ser adecuado y eficaz, no
obstante los anacronismos existentes en la estructura politica y la
presencia de una red de tribunales judiciales y administrativos. Des-
de luego, en ciertos casos es mejor que la accién jurisdiccional, cuyos
formalismos, dilaciones y gastos irritan y desilusionan al ciudadano;
el cual llega a considerarse a merced de una burocracia inaccesible
¢ incontrolable. Sin embargo, debe puntualizarse: donde hay un pro-
ceso administrativo bien disefiado, accesible y eficaz, se ha vuelto
discutible la presencia del ombudsman; aunque en el caso de México
€S necesario reconocer que no existe —por desgracia— un sistema
completo y articulado de justicia administrativa. Aqui si hace falta
el ombudsman. México procura adaptar los aportes del exterior y
uo emularlos extraldgicamente; por ello nuestras instituciones son
hibridas, acordes con la idiosincrasia nacional.

Entre las lineas definitorias de la operacién ombudsman esta el
que no se puedan dar directrices a la institucién, como prenda de
ecuanimidad e independencia. Por otra parte, la escrupulosa selec-
ci6én de quien ha de ocupar el puesto o los cargos principales resulta
indispensable por la delicadeza de las funciones y la trascendencia
de sus resultados. Lo cual estid cumplido en ambos requisitos respec-
to de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, pues ya es una
institucién probada, aunque su estatuto anterior haya sido de orga-
nismo desconcentrado de una secretaria. En el caso de la Procura-
duria Agraria, seguramente la experiencia apuntari hacia lo alcan-
zado por el otro ombudsman, aun cuando legalmente se establecié
su sectorizacién en la 6rbita de una dependencia gubernamental: la
Secretaria de la Reforma Agraria.

La salvaguarda de los derechos de la persona humana y del orden
juridico establecido da la esencia del ombudsman, cuya naturaleza
es consustancial a la democracia y al control popular del poder pi-
blico. En nuestro pais, al reformarse el articulo 102 constitucional
para dar asiento en la preceptiva basica a la Comisién Nacional de
Derechos Humanos y ordenarse la creacién en los estados de orga-
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nismos protectores de tales derechos, resplandece el ideal de respetar
cabalmente lo que es inherente al ser humano.

Las quejas de los ciudadanos contra actos gubernamentales injus-
tos u opresores, transgresores de los derechos humanos, tendridn en
la comisién nacional y en los organismos de proteccién estatal, ade-
cuados receptores. Estas instituciones vienen a ser una adicién muy
importante al acervo de un gobierno democratico como el nuestro.
Son guardianes publicos; defensores del pueblo. Mas debe meditarse
respecto de la comision nacional, en que una eventual sobrecarga
de trabajo no disminuya la eficiencia de sus inspecciones y el carac-
ter completo de sus investigaciones.

Por el especifico campo de actuacién de la comisién nacional y
de los organismos estatales sobre derechos humanos, resulta dificil
el acceso de las personas juridicas o morales (incorporales) a este
moderno sector de imparticién de justicia. También creemos impro-
bable que tales organismos indaguen los méritos de una decision
discrecional de autoridad administrativa; mas en el punto estimamos
que podria darse una investigacién caracteristica de ombudsman,
cuando la arbitrariedad sea patente. La sustancia de protector pu-
blico de la comision nacional debe actuar en defensa de los derechos
humanos sobre la ineficiencia, la mala administracién, el abuso, la
arrogancia y otras fallas de autoridades y funcionarios con indepen-
dencia y neutralidad politica. La comisién nacional no vigila todo
el orden juridico. Sus atribuciones estin dispuestas en conexién con
los derechos humanos y los actos que los conculcan o atropellan,
provenientes de la administracién. Busca la observancia de los dere-
chos civiles y atajar el problema grave de la corrupcién en ciertas
esferas de la actuacién publica.

En el escaso camino recorrido, la comisién nacional estd dzjando
ya una estela de consecuencias positivas, tanto por su accién protec-
tora como porque ha espoleado la conciencia sobre los derechos
humanos. Lo importante serd que la institucion no se extravie en
vericuetos procedimentales y asi pueda responder a su naturaleza de
ombudsman.

En cuanto a la reforma que adicioné el apartado “B” al articu-
lo 102 constitucional, es propésito del Constituyente Permanente
crear un sistema ombudsman jerarquizado en cierta medida, unido
en puntos sustanciales garantes de su eficacia. El error fue utilizar
el término “equivalentes”, es decir, “iguales”. Si el Constituyente
Permanente hubiera querido una funcién desarticulada, los organis-
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mos estatales de proteccién a los derechos humanos estarfan ahora
ubicados en el articulo 116 constitucional, referente a las normas de
organizacién del poder piblico de los estados, a semejanza de lo ocu-
rrido con la inclusién de la posibilidad de crear tribunales de lo con-
tencioso-administrativo (fraccién IV del precepto). Consideramos
que un prurito de igualdad o equivalencia, mal acomodado en la
reforma constitucional reciente, fue acogido erréneamente en la ley
y va a representar un serio valladar para una correccién de las trans-
gresiones a los derechos humanos que se cometan en las entidades
federativas. No vemos la justificacién de tal actitud, pues el respeto
a los poderes de los estados se tiene, y ello nunca ha sido obstaculo,
verbigracia, para que el Poder Judicial federal pueda resolver a tra-
vés de su propio enjuiciamiento asuntos fallados por el Poder Judi-
cial de una entidad. En este caso, el que se puedan conocer de grado
en la comisién nacional, inconformidades respecto de los organismos
estatales, sin generar un carrusel interno de recomendaciones intra-
sistema, resolviendo en forma univoca y directa los problemas, es
algo factible porque se trata de instituciones ombudsman sin impe-
rio, sin capacidad coactiva, no jurisdiccionales y tampoco adminis-
trativa; creadas especificamente para defender los derechos humanos
en todos los confines de la nacion. No creemos que un ideal tan
generoso como €ste, merezca apego tan grande a escripulos incom-
patibles con la naturaleza de los organismos y con su trascendental
misién.

Para concluir, es conveniente aludir al famoso ombudsman parla-
mentario sueco Alfred Bexelius, quien refiriéndose a la creacién de
la institucién en 1809, en su pais, expresara:

En relacién con la nueva oficina, el comité sélo anuncié que los de-
rechos generales e individuales del pueblo debian ser protegidos por
un guardidn designado por el Parlamento, quien debia asegurarse de
que los jueces y otros funcionarios obedecieran las leyes. Asi pues, la
oficina debia garantizar los derechos civiles. . . Facultades: son las de
vigilar la forma en que los jueces, los funcionarios del gobierno y otros
servidores civiles observan las leyes, y las de acusar a quienes actien
ilegalmente u olviden sus deberes... Tiene acceso a todos los docu-
mentos —aun los secretos— y el derecho de estar presente en todas
las deliberaciones en que los jueces o funcionarios administrativos
tomen sus decisiones. Ademds, todos los funcionarios estin obligados
a proporcionar al JO [JO = al ombudsman parlamentario] cuando
éste lo solicite, la informacién que tengan sobre ¢l asunto en cuestién.
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El JO tiene también el derecho de pedir la asistencia de cualquier
funcionario para el propésito de realizar las investigaciones necesarias,
y todos los fiscales deben iniciar cualquier acusacién que el JO decre-
te. .. el JO no tiene autoridad para cambiar la decisién de los tribu-
nales o de los funcionarios administratives. No es juez. En realidad, de
acuerdo con la antigua concepcion, se le considera un fiscal. En prin-
cipio sigue siendo un fiscal en los casos de interferencias indebidas o
de errores de parte de los funcionarios piblicos del pais. Pero e} JO
utiliza ahora raras veces su facultad de acusar. En la mayoria de los
casos de que conoce encuentra que una reprimenda publica, o una
critica a la decisién, es todo lo que se necesita.’

La comisién nacional y los organismos estatales de derechos hu-
manos, deben, aparte de la recomendacion, hacer un uso mayor y
cuidadoso de la critica a las decisiones. Ha de regularse que un cum-
plimiento defectuoso o insatisfactorio de una recomendacién pueda
originar una medida admonitoria. De acuerdo a informes dados a
la prensa por la comisién nacional, 136 recomendaciones han sido
parcialmente atendidas y seis rechazadas. Seguramente algunas au-
toridades pueden tratar de engafiar al organismo simulando el cum-
plimiento y otras seran abiertamente negligentes. Estas actitudes
motivan una campaia en favor de la observancia total de las reco-
mendaciones que, obviamente, no ha de equivaler a considerarlas
imperativas; pero tampoco ha de tolerarse la impunidad sin publici-
tar las situaciones y exigir actitudes concordantes al respeto que
deben merecer los derechos béasicos. El prestigio y credibilidad del
organismo, aunado al apoyo de los medios de comunicacion y los
defensores no gubernamentales de los derechos humanos, habran de
lograr el triunfo del derecho, la justicia y las formas civilizadas.

IX. CONCLUSIONES

Primera: Un antecedente remoto del ombudsman lo tenemos en
el Justicia Mayor de Aragén, cuyo origen se encuentra en los Fueros
de Ejea de los Caballeros, del afio de 1265.

Segunda: El procedimiento ante la Comision Nacional de Dere-
chos Humanos debe revertir su tendencia a la complejidad, segin
es advertible en la ley que regula sus atribuciones como organismo
descentralizado.

19 Cita de Rowat, op. cit., pp. 57 y ss.
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Tercera: La comision nacional y los organismos estatales de pro-
teccion a los derechos humanos deben arribar a una terminologia
apropiada a su naturaleza ombudsman, univoca, que distinga su ac-
tuacion respecto de controles jurisdiccionales de la actuacién publi-
ca, como son el juicio de garantias y el contencioso-administrativo.
Se notan ciertos resabios amparistas en la terminologia usada en la
Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

Cuarta: Deberia estudiarse algun medio reflejo por el que se pue-
da formular critica o reprimenda publica a los funcionarios judicia-
les (lato sensu) cuando en las investigaciones exista evidencia de
atropello a los derechos humanos, en consulta previa y actuacion
conjunta con el 6rgano judicial superior.

Quinta: Los sefialamientos formulados por la comision nacional
a los organismos estatales de derechos humanos, para ser obligato-
rios y contribuir eficazmente a una verdadera proteccion de las per-
sonas, han de adoptar una figura distinta al instituto de la recomen-
dacién; el cual no debe tener aplicacion intrasistema. La ley debe
ser reformada al respecto.

Sexta: Debe adicionarse a la Ley de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, un precepto que faculte a los medios de comuni-
cacion a divulgar al ptblico un cuadro que extracte las recomendacio-
nes rechazadas asi como las no cumplidas parcial o totalmente.

Séptima: Han de fomentarse en la sociedad actitudes de toleran-
cia respecto de modos de pensar, expresién y comportamiento diver-
sos, en tanto sean licitos. Debe combatirse la intolerancia por moti-
vos religiosos, raciales, de xenofobia —cual sucede con nuestros
compatriotas que emigran por causas personales o econémicas— ©
de exaltacién nacionalista. La intolerancia y el fanatismo dogmaético
son factores que asfixian los derechos humanos y la vida democratica.

Octava: Debe exigirse a los organismos internacionales que juz-
guen con un mismo rasero a todas las naciones, cuando se trate de
criticar las violaciones a los derechos humanos. Se ha vuelto pauta
comiin que se califique a paises como el nuestro, sin aludir a los
fenémenos de discriminacion racial, violencia xenofébica, conflictos
étnicos y rebrote del nazismo —antitesis de los derechos humanos—
que se estin dando en paises desarrollados y en las naciones otrora
socialistas del este europeo. No es aceptable un criterio dual cuando
se trata de evaluar el respeto a los derechos esenciales a la persona
humana. No puede darse en los organismos internacionales una pau-
ta selectiva y discriminatoria en la materia. Tampoco puede ponersz
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sordina a los sscuestros de personas para juzgarlas en el extranje-
ro, con flagrante violacion de la soberania, ni a las medidas repre-
sivas con las que paises adelantados pretenden frenar la inmigracién
ilegal, tratando a los migrantes econémicos como si fuesen delin-
cuentes —o peor, pues aun como tales sus derechos humanos ten-
drian que ser respetados.

Novena: Debe terminarse en los reclusorios con las exacciones, la
corrupcién, el autogobierno de reos y toda practica que redunde en
humiilacion y degradacién de los internos por los servidores publi-
COS O sus propios compafieros.

Décima: Debe merecer una accion sistematica lo atinente a la pre-
vencién y castigo de la tortura y todo maltrato que se inflija a per-
sonas arrestadas, detenidas o presas.

Decimaprimera: Los organismos estatales de proteccion a los de-
rechos humanos no han de ser una calca de la comisiéon. Con base
en la reforma del articulo 102 constitucional, las legislaturas pueden
debatir y decidir los rasgos que mejor convengan a la institucion
cuya naturaleza ombudsman puede ser enriquecida con los aportes
y en funcién de las necesidades locales.

Decimasegunda: Debe existir una accién permanente de induc-
cién piblica al cumplimiento de las recomendaciones, tanto por
parte de la comision nacional y entes equiparables de los estados,
como por los organismos no gubernamentales que se sumen a la
batalla por la vigencia de los derechos humanos en México.
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