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CapiTuLO SEGUNDO
SOPORTE DOCTRINARIO DE LA INSTITUCION
I. CONCEPTO DE OMBUDSMAN

La primera parte de este capitulo persigue como objetivo tratar de es-
cudrifiar algunas de las nociones, conceptos y definiciones que se han
elaborado en torno a nuestra institucién objeto de estudio; para poder
después analizar aquellas notas que consideremos le son caracteristicas.

Si bien no son numerosas las aportaciones que al respecto hemos
encontrado, sin embargo, si las hallamos en diversos grados de pro-
fundidad. Hay tratadistas que han abordado este aspecto con cierta
superficialidad y otros que nos ofrecen una auténtica conceptualizacién,
después de profundas lucubraciones; de aqui que para su estudio halla-
mos optado por enunciar —grosso modo— este ciimulo de nociones en
cuatro grupos: a) en un primer nivel, encontramos a autores para los
cuales el Ombudsman es un funcionario cuya actividad principal es
la de atender quejas en contra de la administracién ptiblica; 5 b) en un
segundo grado, aglutinamos a aquellos que se concretan a enumerar
las cualidades que deben exigirse a quien ocupe el cargo, las cuales
deberan conservarse durante el desempefio de su labor; ®2 ¢) seguida-

51 “El Ombudsman... es un funcionario, con jurisdisccién nacional o regional,
general o especializada, que tiene el encargo de cuidar a solicitud de los particulares
o mofu proprio, que la accién de las autoridades, particularmente de las gubernati-
vas, sea no solamente legal, sino razonablemente oportuna, justa, humana”. Carrillo
Flores, Antonio, La Constitucién, la Suprema Corte y los Derechos Humanos, Mé-
xico, Porrda, 1981, p. 251.

52 “Un Ombudsman es un experto en Administracién Pdblica, el cual debe ser
independiente, imparcial y de rapido acceso, con la funcién de recibir e investigar
quejas individuales de abusos burocraticos, él informa sobre si mismo y puede pu-
blicar sus resultados, sin embargo, no tiene poder para modificar o revocar decisio-
nes administrativas”. Moore, John, “Ombudsmen and Ghetto”, Connecficut Law
Review, dic. 12, 1968, p. 246.

Anderson sostiene que las caracteristicas del Ombudsman son: 1) Independencia;
2) Imparcialidad; 3) Experiencia en la Administracién Pablica; y 4) Accesibilidad
Universal. Anderson, Stanley, supra, nota 14, p. 3.

Rowat sefiala como caracteristicas esenciales: 1) el Ombudsman es un funcionario
independiente e imparcial de la legislatura, usualmente regulado en la Constitucién,

39
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40 SONIA VENEGAS ALVAREZ

mente, estan los autores que enlistan de manera detallada los atributos
de los Ombudsmen, como institucién; 3 d) finalmente, estan aquellos
estudiosos que al lograr una concepcién mas depurada, nos explican lo
que es el Ombudsman, en dénde se regula, cual es su fin primordial,
cuales sus atributos esenciales y cuales los efectos de su implantacién.®
En este altimo sentido se ubica la siguiente definicién proporcionada
por la International Bar Asociation (IBA):

El Ombudsman es un cargo previsto en la Constitucién o por ac-
cién de la legislatura o el parlamento, que encabeza un funciona-
rio publico de alto nivel, el cual debe ser independiente y respon-
sable ante la legislatura o parlamento, cuya labor consiste en
recibir las quejas provenientes de personas agraviadas en contra de
oficinas administrativas, funcionarios y empleados de la adminis-

quien supervisa a la Administracién; 2) él se ocupa de quejas especificas del pi-

blico contra injusticias administrativas e inadecuada administracién; 3) él tiene poder

para investigar, criticar y publicar, pero no para revocar acciones administrativas.

Rowat, D., The Ombudsnran; citizen's defender, rev. ed., Toronto, Toronto Univer-

sity Press, 1968, p. XXIV.

53 Todos los Ombudsmen son instrumentos de la legislatura pero funcionan inde-
pendientemente de ella, sin ningan vinculo con el Ejecutivo y sélo con la responsa-
bilidad mas general ante el Parlamento. Los Ombudsmen tienen practicamente acceso
ilimitado a los documentos oficiales sobre materias sujetas a su competencia. Ellos
tienen un gran cuidado de que sus resoluciones sean aceptadas tanto por autoridades
como gobernados”, Geellhorn, Walter, supra, nota 7, pp. 9-10.

La American Bar Association (ABA), sefiala como atributos de los Ombudsmen:

1. Estar legalmente establecidos.

2. Funcionalmente auténomos.

3. Ser externos a la Administracién Puablica.

4. Operacionalmente independientes de los Poderes Estatales.

. Especialistas.

. Accesibles.

. Imparciales.

. Protectores pablicos, pero no por eso deberd estar, necesariamente en contra
de la Administracién Pablica. “Institutionalization, the Ombudsman and bureau-
cracy”, American political science review, 68, 1947, p. 1077.

54 “"Ombudsman es uno o varios funcionarios designados por el érgano parla-
mentario, por el ejecutivo o por ambos, con el auxilio del personal técnico, que poseen
la funcién esencial de recibir e investigar las reclamaciones de los gobernados rea-
lizadas por las autoridades administrativas, no sélo por infracciones legales sino
también por injusticia, irracionalidad o retraso manifiesto en la resolucién; y con
motivo de esta investigacion pueden proponer sin efectos obligatorios, las soluciones
que estimen mas adecuadas para evitar o subsanar las citadas violaciones. Esta labor
se comunica periédicamente a través de informes puiblicos generalmente anuales, a los
mas altos érganos del gobierno, del 6rgano legislativo o a ambos, con la facultad de
sugerir las medidas legales y reglamentarias; que consideren necesarias para mejorar
los servicios piublicos respectivos”. Fix-Zamudio, Héctor, “Ombudsman,”, Dicciona-
rio juridico mexicano, México, UNAM, 1984, t. VI, p. 307.

o N
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SOPORTE DOCTRINARIO DE LA INSTITUCION 41

tracién publica o bien que actuen por mocién propia, y quien tiene
poder para investigar, asi como para recomendar acciones correc-
tivas y publicar informes.

II. NOTAS CARACTERISTICAS DE LA INSTITUCION

Las consideraciones anteriores nos brindan las peculiaridades que dis-
tinguen al Ombudsman:
Independencia
. Autonomia
Imparcialidad
Accesibilidad
Caracter no vinculatorio de sus resoluciones
Auctoritas
. Publicidad
a) de la institucion
b) de su trabajo (informes)

NN

A. Independencia

La caracteristica mas importante del Ombudsman es precisamente su
independencia, lo cual se reflejara indudablemente en la eficacia de sus
resultados. Esta figura debe ser independiente en primer término, de
cualesquiera de los Poderes Estatales: ya Ejecutivo, ya Judicial e in-
cluso del Legislativo. Ciertamente los ordenamientos juridicos que regu-
lan a esta institucién, sobre todo los que han adoptado el modelo
clasico, establecen como facultad legislativa o parlamentaria la de for-
mular directrices generales para el Ombudsman,®® pero ello no significa
que pueda interferir la forma en que éste resuelve cada uno de los
€asos.

El principio segtin el cual “el parlamento no puede dar instrucciones
especificas ~caso por caso— al Ombudsman”, se ha establecido ex-
presamente en diversas legislaciones tales como la de Suecia, Finlan-
dia, Dinamarca, Noruega e Israel; lo mismo ha sucedido en ordena-
mientos de paises en vias de desarrollo. En Fidji, por ejemplo, la
Constitucion prevé “el Ombudsman actuara acorde a su propia discre-

55 Bernard, Frank, “The Ombudsman revisited”, Infernational Bar Journal, mayo
de 1975, p. 50.
36 Napione, supra nota 28, pp. 47 y ss.
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42 SONIA VENEGAS ALVAREZ

cién y no estara sujeto al control de ninguna otra persona o autori-
dad" 5" Lo importante de dicha independencia no es solamente el plas-
marla en un ordenamiento sino que sea observada en la practica.®® En
suma, independencia significa que el Ombudsman decide por si mismo
los problemas que investigara, las acciones que practicara y las resolu-
ciones que emitira. Esta independencia debe ser asegurada a través de
las disposiciones juridicas que regulen su nombramiento, inamovilidad,
salario, personal y presupuesto.®®

B. Autonomia de organizacion

Los ordenamientos juridicos suelen otorgar a los Ombudsmen amplias
facultades discrecionales para organizar su oficina internamente, a fin
de que ésta funcione lo mas eficientemente posible.

Generalmente, son oficinas con pocos empleados, lo cual humaniza
el servicio que se da al particular al atender sus quejas y que contrasta
notablemente con la impersonalidad de la maquinaria administrativa
gubernamental.

El presupuesto asignado a la oficina, en ocasiones a propuesta de
ésta, comiinmente es fijado por el parlamento o la comisién de finanzas
del mismo. El Ombudsman ha de presentar ante el parlamento un in-
forme anual sobre el estado financiero que guarda su administracién,
en el que rinde cuentas sobre el presupuesto.

C. Accesibilidad al Ombudsman
1. Sistemas de acceso

Conocemos en la actualidad uinicamente dos sistemas de acceso a los
Ombudsmen: el directo y el indirecto. Este iltimo se aplica solamente
en dos paises; Gran Bretafia y Francia (paises de alta poblacién 55 y
53.2 millones de habitantes respectivamente).

57 Constitucién de Fidji, seccion 117 (1).

58 Friedmann, Karl, Canadian Ombudsmen, cit. por Llambias, J. H., Canada Om-~
budsman, supra nota 24, p. 33,

5 *“ _ la caracteristica mas importante del Ombudsman es que sea independiente
tanto del poder ejecutivo como de toda influencia politica...”. Rowat, Donald, su-
pra nota 49, p. 340.
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El acceso indirecto consiste en que la queja del agraviado debe ser
transmitida al Ombudsman por un intermediario. En este sistema, el
quejoso no tiene contacto inmediato con el titular de la institucién o
con sus asistentes.

El Médiateur (Ombudsman francés), puede ser abordado exclusi-
vamente por cualquier miembro del senado o de la Asamblea Nacional.
El sistema inglés, de acceso indirecto al Comisionado Parlamentario
(Ombudsman), resulta atin mas restringido, ya que tan sélo se le podran
hacer llegar las quejas mediante alguno de los integrantes de la Ca-
mara de los Comunes. A los Comisionados Locales britanicos se puede
recurrir a través de cualquier empleado de la oficina administrativa en
contra de la cual se presenté la queja. En estos paises existen excep-
ciones al sistema indirecto: cuando el Comisionado Parlamentario ac-
tia en su papel de Comisionado para el servicio de salud (Health Ser-
vice Commissioner) acepta directamente las quejas del pablico; de igual
forma acontece si el intermediario correspondiente no plantea la recla-
macién ante el Ombudsman.

Este sistema, se ha constituido en barrera de acceso a la institucién,
pues impide que se reciba el niimero adecuado de quejas. Ello nos trae
una desventaja, pues a mayor poblacién mayor demanda, pero menor
servicio,

Mejor que este sistema, en el que se hace necesario filtrar las quejas
a través de un miembro parlamentario o gubernamental, es el sistema
de acceso directo al Ombudsman, en donde se cumple el principio im-
perativo de justicia administrativa: el individuo debe ser parte en sus
propios asuntos. Un area de importancia —~dice el doctor Nebenzhal—
en la cual el Ombudsman debe superar a otras autoridades, es el de
hacerse facilmente accesible a cualquier interesado, a fin de que pueda
solicitar sus servicios.

Dondequiera que la institucién ha sido adoptada, se ha buscado que
los requerimientos formales a los que se somete una queja sean minimos
y el acceso a la institucién se asegure, incluso, para aquellos que se
ven privados de libertad fisica.

60 Nebenzhal, Isaac, "The Commissioner from complaints from the public”’,
Annual report 6, Jerusalén, State of Israel, enero 1978, p. 102, cit. por Fairén Guillén,
supra nota 9.
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44 SONIA VENEGAS ALVAREZ

2. Medios de acceso

Generalmente, se prevé en las legislaciones que las quejas se pre-~
ssenten por escrito al Ombudsman, ya sea que el agraviado las presente
personalmente o por correspondencia. Sin embargo, para agilizar el pro-
cedimiento, en ordenamientos mas recientes®! se han aumentado los
canales de comunicacién, al otorgarse la posibilidad de manifestar
las quejas oralmente mediante presentacién personal en la oficina del
Ombudsman o por via telefénica. En Montreal y Quebec, todo intere-
sado puede comunicarse por teléfono a la oficina del Protector Piblico.
Su asistente, al recibir la queja, pedira al solicitante se identifique, luego
transcribira la queja de manera detallada y solicitara se le envie la do-
cumentacién que el agraviado posea. Aunque el Protector Piiblico no
reciba la documentacién requerida, dara curso a sus investigaciones.®?

3. Obstéiculos de acceso

Los principales impedimentos de acceso al Ombudsman son, entre
otros: a) el requisito, legalmente establecido en algunos paises, consis-
tente en agotar previamente los recursos antes de acudir al Ombuds-
man. En una encuesta realizada por el doctor Larry Hill result6 que el
72% del total de los Ombudsmen exigen este requisito.®® Consideramos
que este requerimiento es en gran parte innecesario, ya que como vere-~
mos mas adelante, las actuaciones del Ombudsman generalmente no
tienen efectos suspensivos, ni sus resoluciones el caracter de imperati-
vas; ademas de que un procedimiento ante la institucién, objeto de estu-
dio, puede ahorrar el trabajo e implicaciones que acarrea el acudir a
otras vias administrativas de justicia; b) la limitacién del ambito de
competencia del Ombudsman en razén del territorio, de la materia o,
del sujeto y c) el acceso indirecto al Ombudsman (en Francia e Ingla-
terra), son grandes barreras que impiden acercarse a la institucién.

D. Accesibilidad del Ombudsman a la informacion

A los Ombudsmen se les ha dotado expresamente de amplios poderes
para solicitar todo tipo de informacién, a fin de facilitarles su labor,

61 Tos ordenamientos de Hawaii, New Brunswick, Montreal, Quebec, entre otros.
62 Stacey, Frank, Ombudsman Compared, Oxford, Clarendom Press, 1978.
63 Hill Larry, supra nota 26, p. 45.
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v.gr. la facultad de exigir la presentacién de documentos y registros de
todos los servidores publicos, siempre y cuando éstos se encuentren
dentro de la esfera competencial de aquél. Algunos ordenamientos han
ampliado estas atribuciones para abarcar la solicitud de informacién
de cualquier persona que el Ombudsman considere apropiada para la
investigacién, Hay paises en los cuales los Ombudsmen estan faculta-
dos para inspeccionar archivos y locales ocupados por autoridades su-
jetas a su competencia con el fin de obtener la informacién necesaria.
Dichas inspecciones, en ocasiones se ven limitadas por el requisito de
un aviso previo que el Ombudsman debe dar al director de la oficina.®*

El Ombudsman ha encontrado, generalmente, colaboracién esponta-
nea por parte de las autoridades. Esta cooperacién se ve a menudo re-
forzada por la celebracién de acuerdos de colaboracién.® Asi, cuando.
quienes se encuentran juridicamente obligados a proporcionar informa~
cién al Ombudsman, se la niegan, éste puede requerirla imperativamen-
te, a través de los tribunales.%®

El suministro de informacién al Ombudsman, por parte de las auto-
ridades y subalternos, queda condicionada en algunos casos, por la
obligacién de guardar secreto. En asuntos relativos a la defensa nacio-
nal, seguridad del pais, politica internacional, es frecuente la imposicién
de dicha obligacién.®” Sin embargo en otras materias, las legislaciones.
varian de pais a pais. Por ejemplo, las instrucciones danesas sefialan
que “el Ombudsman debe guardar secreto sobre cualquier cuestién de
la que pueda obtener conocimiento en el desempefio de sus funcio-
nes..."” (articulo 8). La obligacién de guardar secreto no se extingue
cuando el Ombudsman deja su puesto. La legislacién de Noruega nos
parece maés especifica al declarar que “a menos que se deduzca otra
cosa del ejercicio de su cargo, segin la ley, el Ombudsman tiene obli-
gacién de guardar secreto profesional respecto a la informacién que
recibe, respecto a situaciones o hechos que no son publicamente cono-
cidos. La informacién sobre secretos de industria o comercio no se debe
hacer pablica bajo ninguna circunstancia. El secreto profesional perdu-

64 La eficacia de una inspeccién que toma lugar después de que una autoridad’
fue prevista, es frecuentemente cuestionada, Bayne, Peter et al., "Australia Ombuds-
man” (The states), supra nota 24, p. 15.

6% V.gr, el Comisario para las Lenguas oficiales del Canada, recién que entré en
funciones celebré cerca de 150 acuerdos con organismos federales y algunos otros
provinciales. First Annual Report, 1971, p. 7.

%6 Os, Anduvar, "Los Ombudsmen de Noruega”, E! Ombudsman, México, F.C.E.,
1973, p. 150.

67 Treves, Giusseppino, “La diffusione dell'Ombudsman nel mondo”, Ombudsman-
(I1 Difensore Civico), Turin, TET, 1974, p. 128.
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ra también después de la terminacién del cargo, el mismo secreto pro-
fesional, obliga al personal de su servicio” (articulo 9 de las instruc~
ciones).

Para terminar esta materia, trato la cuestién relativa a la forma en
que un Ombudsman especializado tiene acceso a la informacién, asi
como las limitaciones que encuentra. He elegido, para este fin y como
ejemplo, al Ombudsman militar de Alemania Occidental, en virtud de
la claridad legislativa con la que se regulan sus funciones y dada la
eficacia de sus actividades. Dicha legislacién establece como funciones
principales de Ombudsman: actuar para la proteccién de los derechos,
sefialando los lineamientos de la tutela y, desempefiarse como organismo
auxiliar del parlamento, en el ejercicio del control ¢

Para el cumplimiento de sus obligaciones, este Ombudsman cuenta
con amplias facultades, entre ellas: la de poder solicitar informacién
oral o escrita a cualquier miembro de las fuerzas armadas, inclusive al
ministro federal de defensa; tener acceso a los expedientes, a menos
que a ello se opongan poderosas razones de secreto; sélo el ministro
federal de defensa o su representante permanente pueden rehusar la
inspeccién de expedientes; visitar las unidades, estado mayor u oficina
administrativa de las fuerzas armadas en el momento que el Ombuds-
man lo considere apropiado y sin aviso previo; pedir, al ministro federal
de defensa, breves informes sobre el ejercicio del poder disciplinario
en las fuerzas armadas y requerir, de los ministros de justicia federal
de las entidades federativas, las estadisticas sobre la administracién de
la justicia penal militar; ademas, esta facultado para asistir a las audien-
cias judiciales en asuntos penales o de cualquier otra indole que se re-
lacionen con sus funciones.

Finalmente, las autoridades federales y de los estados estan obligadas
a auxiliarle en la realizacién de sus investigaciones.®?

E. Las resoluciones del Ombudsman
1. Caracter no vinculatorio de las resoluciones

Una vez concluida su labor investigatoria, el Ombudsman emite una
resolucién; ésta puede adoptar la forma de una sugerencia, advertencia,

68 Art. 45 de la Constitucién de Alemania Occidental y su ley reglamentaria,
6% Lohse, Egon, “El Ombudsman militar de Alemania Occidental”, Ef Ombuds-
man, supra nota 66,
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recordatorio, amonestacidn, critica u opinién, pero, la caracteristica co-
mun a todas ellas es la carencia de “potestad coercitiva directa”, es
decir, que dichas decisiones no son vinculatorias para los destinatarios,
v por lo tanto, no pueden modificar, ni mucho menos revocar, una ac-
tuacién proveniente de los funcionarios o empleados de la administra-
cién publica.™ Estas resoluciones poseen una amplia aceptacién por las
autoridades respectivas en virtud del respeto que se guarda al titular
del cargo de Ombudsman y que tienen su base en sus conocimientos y
en su autoridad moral, Este aspecto nos es de gran utilidad para dis-
tinguir al Ombudsman de otras figuras juridicas afines que también tu-
telan los legitimos intereses y derechos de los particulares, como son
los tribunales administrativos y jurisdiccionales, asi como los denomi-~
nados recursos administrativos.

A pesar de la carencia de efectos vinculatorios de sus resoluciones,
no debe creerse que el Ombudsman se encuentra desprovisto de medios
juridicos para imponerlas de manera indirecta, cuando el destinatario no
quiere aceptarlas; asi por ejemplo, en varios paises esta institucién dis-
fruta de facultades para acusar penalmente a un funcionario, en caso
de existir indicios delictivos; ™ asimismo, esta en aptitud de interponer
el juicio de amparo, o para denunciar ante las autoridades administra-~
tivas jerarquicamente superiores, cuando algiin funcionario o empleado
piiblico ha cometido una infraccién disciplinaria.

2. Clasificacion de las resoluciones de los Ombudsmen

a) Opiniones y criticas.™ La opinién es un instrumento que el Om-
budsman utiliza para ejercer influencia sobre la autoridad respectiva, en
virtud de su flexibilidad. Es comin que en el ordenamiento regulador
de la institucién, se encuentre el término “opinién” en la seccién dedi-
cada a las facultades de este organismo. Por ejemplo, disponen las ins~

trucciones danesas: “En todos los casos el Ombudsman puede comuni-
car su opinién al interesado”.

70 Fajrén Guillén, Victor, supra nota 9, p. 46.

71 Treves, Giusseppino, supra nota 67, p. 131,

12 Opinién (del lat. opinio, 6nis), concepto o parecer que se forma de una cosa
cuestionable., Opinar (del lat, opinare), discurrir sobre las razones, probabilidades o
conjeturas referentes a la verdad o certeza de una cosa.

Critica (del gr. Kpitikév).

1. Arte de juzgar la bondad, verdad y belleza de las cosas. 2. Cualquier juicio
formado sobre una obra de literatura o arte. 3. Censura de las acciones o la conducta
de alguno. 4. Conjunto de opiniones expuestas sobre cualquier asunto.

Criticar (de critica). 1. Juzgar de las cosas fundandose en los principios de la
ciencia con las reglas del arte. 2. Censurar, notar, vituperar las acciones o con-

ducta de alguno. Diccionario de la Lengua, Madrid, 19a. ed.,, 1970, pp. 380 y 944.
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La Ley de Noruega declara: “El Ombudsman tiene derecho a opinar
sobre los asuntos que se incluyen en su campo de trabajo’ (articulo
10). En el mismo sentido se expresan las instrucciones suecas.

Las opiniones del Ombudsman se consolidan cuando se acompafian
de una critica debidamente fundada. Algunos autores consideran a la
critica como el instrumento mas poderoso e independiente de la opinién.

La critica ha resultado ser de gran utilidad cuando las quejas se in-~
terponen contra el ejercicio de facultades discrecionales,

b) Recomendaciones. El vocablo “recomendacién” 7 se emplea, con
frecuencia, para calificar las resoluciones emitidas por los Ombudsmen.
Sin embargo, el sentido asignado a dicho término varia de un pais a
otro, por ejemplo, si el Ombudsman danés, descubre que un ministro
o exministro incurrié en responsabilidad civil o penal, presenta una re-~
comendacién al parlamento para que se inicie el proceso respectivo.

En Noruega, aun cuando la ley habla de “‘opiniones”, en la practica
el Ombudsman emplea la voz “recomendacién”.

La ley del Ombudsman en Nueva Zelanda expresa: “La tarea prin-
cipal del Ombudsman es la de investigar con motivo de una queja o por
iniciativa propia... cualquier decisién o recomendacién...” Ademas,
cuando su resolucién consiste en una sugerencia la intitula recomenda-
cion. Este significado también se utiliza por el Comisionado Parlamen-
tario inglés,

Otro tipo de recomendaciones que formulan los Ombudsmen pueden
tener caracter legislativo reglamentario; en este sentido se utiliza dicho
término como sinénimo de sugerencia, v.gr. la seccién 1 de las institu~
ciones suecas manifiestan que “el Ombudsman debe actuar a fin de
remediar los defectos de la legislacién. Si en el desarrollo de sus tra-
bajos de supervisién halla razones para proponer reformas legislativas
a medidas de caracter general, puede presentar un informe sobre el
tema al Riksdag (parlamento), o al gobierno”.

El papel del Ombudsman sueco, en este aspecto, se ha desarrollado
en varias direcciones, que se traducen en solicitar que se elaboren ins-
trucciones mas precisas a los funcionarios de manera que llegan a pro-
poner la derogacién de disposiciones legislativas. En Finlandia, se
destaca esta funcién en el siguiente precepto: “El Ombudsman debe,

78 Recomendacién, Encargo o suplica que se hace a otro, poniendo a su cuidado
o diligencia una cosa.

Recomendar, encargar, pedir o dar a uno para que tome a su cuidado una persona
o negocio, Diccionario de la Lengua, Madrid, 19a, ed., 1970, p. 1114,
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ademas, sefialar, si lo considera necesario, cualquier imperfeccién que
encuentre en las leyes y decretos o, si hay expresiones inadecuadas en
ellas, o fraseologia conflictiva, especialmente si han producido inter-
pretaciones diferentes, inciertas u otros inconvenientes en la practica
legal v administrativa y debe proponer medidas para subsanar tales
defectos” (articulo 8 de las instrucciones). Existen preceptos similares,
en las legislaciones de Dinamarca, Noruega, Nueva Zelanda e Israel.
Cabe destacar que el Ombudsman israeli ha hecho amplio uso de
esta facultad, puesto que ha propuesto reformas a una ley de Expropia-
cién Forzosa, y sugiri6 rebajar las tarifas de transportes publicos, a
personas con algun tipo de deficiencia fisica. Asimismo, ha objetado
leyes sobre concesién de subvenciones por considerarlas inadecuadas.

¢) Recordatorios y advertencias. El tipo de resolucién méas frecuen-
temente emitida por el Ombudsman sueco es el recordatorio el cual tiene
la misién de persuadir al funcionario a que rectifique algin caso ina~
decuadamente tratado por él.

El recordatorio que expide el Ombudsman finés consiste en enviar a
la oficina del funcionario un escrito sencillo, en donde explica cuales
son las ilegalidades o irregularidades descubiertas y por qué se consi~
deran como tales; generalmente, el recordatorio conlleva una admoni-~
cién para advertir que el caso no finaliza con el recordatorio, pues si se
repite, puede convertirse en acusacién penal contra el funcionario rein-
cidente.

F. La auctoritas de los Ombudsmen

Aun cuando, como se ha visto, las resoluciones del Ombudsman no
se hallan investidas de imperio, sin embargo, gozan de gran prestigio;
ello se debe a la auctoritas que los Ombudsman poseen y difunden.™

"¢ Auctorifas: autoridad, prestigio; éste es mds bien un poder moral y no legal.
El término es usado con vista a personas quienes (dominan), imponen, dirigen a
grupos o personas que les profesan obediencia y respeto. En este sentido textos
legales y literarios hablan de aucforifas del pueblo (populi); del emperador (empe-
ror); de los magistrados, jueces y jurisconsultos; de padre (s); asi como de un esta-
tuto, de la ley en general o de juzgadores.

La auctorifas tiene hondas raices en el derecho romano,

La auctorifas praefecti (praesidis) era la autoridad personal e influencia de los
prefectos, particularmente de los praefectos praeforios o del gobernador provincial.

La auctoritas principis (principalis) no tiene un especifico contenido legal, aunque
después de Augusto entra en la terminologia oficial, esta locucién denotaba, el pres-
tigio personal, la autoridad, la alta estima de la cual el emperador goza como primer
ciudadano en el Estado (principe). Esto da a todos sus actos y érdenes una impor-
tancia particular, en los campos legislativos, judicial y administrativo.
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La auctoritas que consiste en la autoridad moral y social de quien ocu~
pa el cargo. Asi, el éxito de la institucién en cualquier ambito depende
de la persona nombrada.”™

Multiples proyectos y ordenamientos reguladores de la institucién
exigen como requisito de designacidn, el que se trate de un jurista de
especial integridad; p.e. la iniciativa de ley para restablecer un Om~
budsman en Noruega establecia que el titular del cargo deberia ser un
abogado altamente calificado... Ademas, deberia poseer prestigio y
autoridad que indujeran a los érganos administrativos y a las personas
privadas, a aceptar por regla general su opinién".

Aspecto de primordial importancia, coadyuvante en la integracién de
esta auctoritas del candidato a Ombudsman, es el hecho de que se en-
cuentra al margen de intereses politicos partidistas, de modo tal que
a] resolver los asuntos de su competencia, posea la imparcialidad re-
querida.

En resumen, podemos decir que el exacto cumplimiento de esta ca-
racteristica del Ombudsman acarrea el éxito de sus resultados y la ob-
servancia de ella descansa en el sistema y requisitos de eleccién del
titular del cargo, en las incompatibilidades del ejercicio y en las de des-
titucién del mismo. Con ello, se pretende asegurar que los Ombudsmen
sean personas de alto nivel profesional, con reconocido prestigio e in-
tegridad, que se mantengan al margen de la actividad politica; asi ga~
rantizan desempefiar su papel de modo imparcial y auténomo, sin ningin
tipo de presiones, a la vez que se descarta la posibilidad de utilizar su
nombramiento como plataforma politica, lo cual desvirtuaria los fines
para los cuales se instituye la figura del Ombudsman.

G. Publicidad de la institucién

La eficacia del Ombudsman se debe en gran medida a las campafias
publicitarias sobre la forma en que funcionan sus oficinas y del tra-

Los senafus consulfus fueron investidos de la auctoritate principis y la autoriza-
cién de los juristas para dar respuesta a las preguntas legales a ellos dirigidas (ius
respondendi), fue también canalizada a la auctoritas principia. Berger, Adolf, Ency-
ciopedic Dictionary of Roman Law, Philadelphia, The American Society Philosophical,
1953, vol. 43, part. 2, pp. 368 y ss.

75 “Aqui vemos la clave del éxito del Ombudsman: no resuelve sobre el fondo de
los asuntos que se le confian; se limita a hacer sugerencias, recomendaciones y sin
embargo, éstas disfrutan de un prestigio enorme incluso por parte de los mismos
tribunales. Se trata de la auctorifas que los Ombudsmen han sabido adquirir y difun-
dir con la ayuda del principio de la publicidad general”. Fairén Guillén, Victor,
supra nota 9, p. 49.
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tamiento dado a las reclamaciones. Sin embargo, este aspecto de difu-
sién, en la practica no ha dejado de ser un dilema para los titulares de
la institucién. Publicar o no, y cémo hacerlo son temas de debate en-
tre los mismos Ombudsmen. Algunos han emprendido con gran entu-
siasmo esta tarea; entre ellos podemos citar el caso de Austria, en donde
con antelacién a su puesta en marcha, la institucién Volksanwalts
(Abogacia Popular) preparé un folleto y un cartel que anunciaba a su
oficina; sus integrantes han aparecido en radio y television; actualmente
los Ombudsman viajan con su personal a lo largo de las entidades fe-
derativas para recibir quejas; con tres semanas de anticipacién anuncian
su visita por los medios locales de comunicacién masiva (prensa, radio,
television, carteles, etcétera); y visitan dichas entidades cuando menos
una vez al mes.”

El Comisionado Parlamentario (Ombudsman) de Nueva Zelanda,
con el propésito de obtener la mas amplia difusién, ha aceptado todo
tipo de invitaciones para hablar ante grupos interesados, tanto en su
pais como en el extranjero. La intervencién del Ombudsman ha hecho
que se reformen o eliminen materiales publicitarios que inducen al pa-
blico a cometer errores de caracter administrativo.”” Los Ombudsmen
fineses han desempefiado un papel importante en la prensa desde 1970.
Las decisiones de interés general por ellos emitidas son enviadas a la
Finish New Agency (Agencia finesa de noticias). Aqui acuden los
medios de comunicacién masiva para recabar informacién. Si la mate-
ria es s6lo de interés local se difunde {inicamente en el dmbito respec~
tivo.

Cuando una decisién de interés general, es de comprensién compleja,
el Ombudsman finés realiza conferencias especiales de prensa para
asegurar que la decisién adoptada se publique correctamente.™

Algunos otros Ombudsmen se encuentran preocupados por cumplir
con esta empresa publicitaria en paises donde no ha sido satisfecha
atin; tal es el caso de Nigeria en donde hasta ahora los Ombudsmen
han usado la mayor parte de métodos publicitarios comiinmente em-
pleados —reportes anuales y especiales, radio, televisién, entrevistas
con el pueblo, visitas a lugares apartados—. Pero apesar de estos es-
fuerzos realizados, se reconoce la necesidad de superar e imprimir fuer-
za a los mecanismos de divulgacién, sobre todo en el area de prensa,

76 Rowat, Donald, supra nota 49, p. 338.

77 Northey, J. F., “El Comisionado Parlamentario de Nueva Zelanda”, E! Om-
budsman, supra nota 66, p. 196.

78 Aalto, Jorma, “Finland, Ombudsman”, supra nota 24, p. 102.
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donde se sugiere el financiamiento por parte del gobierno federal para
publicar en periodos cortos todo el trabajo de la institucién.?®

Este cariz publicitario de la institucién reporta su mayor utilidad
cuando ella se encuentra en sus inicios, ya que coadyuva al crecimiento
del namero de inconformidades.

En este sentido encontramos que en el informe presentado por el
Ombudsman de New Brunswick en 1979, se sefiala la implantacién
de un programa publicitario gracias al cual se incrementé el nimero de
reclamaciones recibidas. El Ombudsman afiadi6 que el indice de quejas
atendidas se duplicé en un afio como consecuencia de la introduccién
de una campaiia publicitaria. Por el contrario, el Ombudsman de Al-
berta después de haber establecido un proyecto de divulgacién decre-
cié en su indice de inconformidades, pero este caso es calificado de
anémalo.®°

La publicidad no solamente puede constituir un medio para incre-
mentar el nimero de quejas que llegan al Ombudsman, sino también
un modo de influir en su contenido. Los esfuerzos de publicidad deben
ser planificados de modo que se cumpla plenamente con la labor social
de la institucién. Los servicios que presta la institucién deben darse a
conocer primeramente a los miembros mas desprotegidos de la sociedad,
ya que estas personas, a través de experiencias desagradables, han asi-
milado como normal una deficiente administracién.®

En algunos paises, son los directores de los medios de comunicacién
masiva, o bien sus subalternos, quienes buscan material informativo
sobre el Ombudsman y, como lo mas probable es que éstos no se con-
formen sélo con los informes anuales, se recomienda su reglamentacién
legal. Esto es, que sea el mismo Ombudsman quien decida si debera
informar al publico de su accién en cada uno de los casos y cémo de-
bera hacerlo. Se pueden dar casos en los cuales no conviene hacer la
publicidad, como aquellos en que se pueda afectar la seguridad. del
Estado o en los cuales el reclamante no desea publicidad alguna.

El objetivo principal de este tipo de disposiciones es el de proteger
a la institucién de reporteros agresivos. En suma, el Ombudsman debe
gozar de amplia libertad para escoger la forma de divulgacién que con-
sidere adecuada, pero mas que nada, para decidir si se publica o no.#?

79 Adamolekun, Lapido, Nigeria, Ombudsman, supra nota 24, p. 147.

80 Serota, Baroness, B., “The evolution of the role of the Ombudsman, compa-
risons and perspectives”, supra nota 5, p. 37.

81 Nebenzahl, Issac, “The direct and indirect impact of the Ombudsman”, supra
nota 5, p. 62.

82 Os, Anduvar, supra nota 66, p. 153,
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Otros Ombudsman propenden a no desarrollar este aspecto publicita-
rio, pues ello implica un recargo excesivo de trabajo que acarrearia una
despersonalizacién con retrasos y formalismos propios de una adminis-
traciéon burocratica deficiente. Sin embargo, algunos estudios han de-
mostrado que cuando una institucién y los servicios que presta, no se
dan a conocer a través de la publicidad, los destinatarios la desconocen
y ésta no cumple su funcién.®®

Es deber del Ombudsman aprovechar toda oportunidad para promo-
cionar la organizacién y funcionamiento de la institucién que preside.

H. Difusion del trabajo de los Ombudsmen

Con los informes anuales, la auctoritas de los Ombudsmen se refleja
y se refuerza. La mayoria de los ordenamientos que regulan a la insti-
tucién le obligan a presentar un informe anual de sus actividades, Hay
legislaciones que regulan detalladamente el procedimiento para cumplir
con dicha obligacién, como el caso del Contralor del Estado de Israel;
mientras que otras apenas si lo mencionan, como la danesa.

La regulacién de esta obligacién en los ordenamientos escandinavos
ha sido ampliamente imitada por sus posteriores homélogos, por lo que
sélo los mencionaremos brevemente.

De acuerdo con la Constitucién finesa, el Ombudsman debe presen-
tar ante el Parlamento, su informe anual de labores. En realidad, lo en-
via no sé6lo a cada uno de los integrantes de este Poder sino también al
presidente de la Repiblica, a los ministros, al canciller de justicia, a
los gobernadores de las provincias, a la oficina central de investigacio-
nes criminales (Central Bureau of Criminal Investigation), a los ins-
pectores provinciales de policia rural, a los departamentos de policia
citadinos, a las Cortes, a las prisiones, a los campos de trabajo, a los
jefes de distritos militares y algunas otras oficinas.

En su informe, el Ombudsman finés ademas de rendir cuentas de
sus actividades, consigna sus observaciones respecto de la forma en que
se ejecuta el derecho, formula sugestiones dirigidas a la correccién de
defectos en las leyes, o bien, a la creacién u omisién de las mismas.
Contiene, asimismo, una referencia a los casos considerados como de
mayor importancia y una descripcién de sus actividades de inspeccién.
Hay reclamaciones que no obstante haber sido rechazadas presentan
algin interés especial, por lo que son mencionadas en este informe. Los

83 Rowat, Denald, supra nota 49, pp. 339-340.
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nombres de las personas contra quienes se presentaron las quejas son
publicados tinicamente, cuando ellas terminaron en una persecucién, en
una propuesta de aplicacién de medidas disciplinarias o en un recor-~
datorio. El informe es impreso en las lenguas oficiales (finés y sueco).
Este informe anual es calificado por el Comité Constitucional, el cual
se encuentra facultado para objetar al Ombudsman cualquier aspecto
del documento; el Comité remite su evaluacién ante sesién plenaria del
parlamento, en la cual podra estar presente el titular de la institucion.®
Conforme a la instruccién expedida en 1975 por el parlamento sueco
(Riksdag), el Ombudsman envia al mismo un reporte de actividades,
a mas tardar el 15 de octubre de cada afio. En ¢l se contiene una rela-
cién estadistica del trabajo desempefiado; investigaciones de la condi-~
cién administrativa de las leyes en el Reino, con un resumen de los
casos de interés general méas importantes. Al igual que en Finlandia,
este informe es examinado por el Comité Constitucional de] parlamento.
A este Comité deben someterse también otros documentos de la ofi-
cina del Ombudsman tales como minutas, libros contables, etc. Dicho
Comité envia su evaluacién al parlamento, para su discusién en sesién
plenaria. Los informes anuales del Ombudsman son también leidos por
funcionarios, jueces, profesores y publico en general, son considerados
como documentos de gran interés.?® A nivel sectorial, estos informes
observan una mecénica similar a los que presenta el clasico Ombuds-
man. A guisa de ejemplo, analizamos aqui uno de los que ha presen-
tado el doctor Vontobel, Ombudsman del cantén de Zurich, ante el
Consejo municipal, el cual consta de aproximadamente 60 cuartillas.
El documento esta dividido en dos partes. En la primera hay un
examen estadistico, observaciones de caracter general respecto a su
propia oficina, la forma en que se condujeron sus relaciones con el pt-
blico y administradores. En la segunda seccién, se presentan casos cui-
dadosamente seleccionados con base en el interés general; algunos de
los cuales han sido reproducidos en revistas juridicas.®
Como se puede apreciar, son minimas las diferencias que encontra-
mos en cuanto a la presentacién de dicho informe anual por los diver-

8¢ Varios Ombudsmen han ejercitado el derecho de usar la palabra en el seno del
parlamento, tenemos conocimiento de veinte casos, entre los cuales, seis han sido,
para referirse a algiin aspecto del informe anual. Durante el periodo que lleva de
establecido el Ombudsman ha sido criticado por sus informes sélo en cuatro ocasio-
nes, todas ellas acontecieron en la década de los treinta. Aalto, Jorma, supra nota
78, pp. 102 y ss.

88 Lundvik, Ulf, “Sweden Ombudsman”, supra nota 24, p, 184
- 88 Haller, Walter, "Switzerland, Ombudsman”, supra nota 24, p. 353.
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sos Ombudsmen; ya que ello depende de las peculiaridades juridicas de
cada pais.

Los informes anuales del Ombudsman son un arma de presién, en
virtud de que los funcionarios ptblicos, ante la amenaza de verse des-
prestigiados en dicho informe, optan generalmente por tomar en consi~
deracién las resoluciones que la institucién les remite. Este informe
periédico es también un medio por el cual los mismos funcionarios se
percatan de los aciertos y errores de la creacién, ejecucién y aplicacién
del derecho. '

La rendicién de cuentas de las actividades de los Ombudsmen, favo-
rece en gran medida la aceptacién parcial de los mismos.

III. TAxoNOMIA DEL OMBUDSMAN

La original institucién sueca, con matices adecuados, ha resultado ser
asombrosamente adaptable.

Efectivamente el Ombudsman ha sido establecido con éxito tanto en
paises de gran extensién territorial como en los pequefios; en los paises
de alto o bajo indice demografico; en las naciones recién constituidas
como en las longevas. El sistema econémico tampoco ha sido obstaculo
para implantar la institucién, pues ésta existe en paises capitalistas, so-
cialistas y, en aquellos en vias de desarrollo. El Ombudsman no es una
institucién propia de un régimen juridico determinado, puesto que exis-~
ten Ombudsmen, tanto en paises del Common Law como en los de
origen romanista. Encontramos Ombudsman, tanto en estados unitarios
como en los federales; lo mismo en aquellos con regimenes civiles que
con militares. Merced al caracter versatil de] Ombudsman, la institucién
puede agruparse bajo los siguientes criterios:

parlamentario
1. Por el é6rgano que los nombra < ejecutivo

mixto

enerales
2. Por el ambito de competencia g

especiales

directa
3. Por su accesibilidad

indirecta
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escrita
4. Por la forma de la queja

mixta (oral o escrita)

s6lo administrativas

otras (administrativas, civiles
y penales)

5. Por el tipo de acciones

que ejerce

6. Por la forma de iniciar

el procedimiento a peticién de parte agraviada

propios
7. Por lo medios de inspeccién

ajenos

cuasijudicial
8. Por su situacién juridica

{
{
{
{

cuasiejecutiva

Descripcion de este cuadro:

1. Por el 6rgano que los nombra:

Parlamentario. Aquellos que tienen como base el modelo clasico es~
candinavo, en donde sélo interviene el parlamento para su designaciémn.

Ejecutivo. Tratase de aquellos Ombudsmen designados libremente
por el jefe del ejecutivo; modelo muy difundido en los Estados Unidos
de Norteamérica (Executive-Ombudsman).

2. Por el ambito de competencia:
Generales. Siempre que se ocupen de todo tipo de quejas: adminis-
trativas y derechos humanos.

Especiales. Si sélo reciben un determinado tipo de quejas; por ejem-
plo los Ombudsmen para la salud, las prisiones o las casas de estudio.

3. Por su accesibilidad:

Directa. Cuando el propio quejoso, sin intermediario alguno acude
a la oficina del Ombudsman.
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Indirecta. Cuando para recurrir al Ombudsman se requiere necesa-
riamente de un intermediario, generalmente un miembro parlamentario.

4. Por la forma de las quejas:

Escritas. Hay Ombudsmen que tnicamente reciben aquellas quejas
que se les presenten por escrito, aunque como se ha visto se trata de
escritos sencillos, e incluso en las oficinas mismas de la institucién, se
presta auxilio para la elaboracién de la queja.

Mixtas. Otros Ombudsmen reciben tanto quejas por escrito como
oralmente, inclusive por via telefénica, aunque generalmente son rati-
ficadas por escrito.

5. Por el tipo de acciones a ejercitar:

Administrativas. Procesan a los individuos considerados tinica y ex-
clusivamente como servidores piiblicos (esfera administrativa).

Otras. Cuando los Ombudsmen pueden iniciar y seguir procedimien-
tos no sélo administrativos sino también civiles y penales.

6. Por la forma de iniciar el procedimiento:

De oficio. Ademas de avocarse a las quejas presentadas por los agra-
viados, estos Ombudsmen disfrutan de iniciativa propia para iniciar un
procedimiento investigatorio.

Por parte agraviada. Algunos Ombudsmen (en su actuacién), no
pueden actuar sin la presentacién de las reclamaciones por los afec-
tados.

7. Por el tipo de recursos con que cuentan los Ombudsmen para
realizar sus labores de inspeccién:

Propios. Con instrumentos propios, tanto humanos como materiales.
Ajenos. Cuando sélo cuentan con auxiliares eventuales o con equipo
compartido.

Por su situacién juridica:

Cuasijudicial. Si gozan de un sfatus equiparable a los funcionarios
del Poder Judicial.

Cuasiejecutiva. Cuando tienen una situacién juridica equivalente a
la de altos funcionarios del Poder Ejecutivo (ministros).
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