UNA REFLEXION Y UNA PROPUESTA, DE CARA
A LA POSIBLE REVISION DEL ESTATUTO NORMATIVO
DE LA CNDH (EL OMBUDSMAN MEXICANO)
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I. InTRODUCCION

Se ha celebrado el VI Congreso Internacional del Ombudsman en la
ciudad de Buenos Aires, y es buena ocasién para reflexionar muy
brevemente sobre el papel de este instrumento que, obedeciendo a
un molde referencial o clisico (el modelo sueco de 1809),! mediante

1 El modelo sueco original o generalmente dencminado clisico (constitucional-
mente instituido en la Suecia de 1809), es hoy inexistente por las variaciones que
le ha deparado su largo rodaje histérico, hasta la nueva concepcién estampada en
la Constitucion de 1975, dichas modificaciones que ha ido experimentando el “modelo
clisico u original”, algunas afortunadas y otras desafortunadas, nos hacen reflexionar
que a Suecia se debe la primogenitura de la nocién fundamental del ombudsman (los
rasgos invariables del instituto) lo que persiste y se adapta a diferentes contextos
sociopoliticos. Sobre la desvirtuacién del modelo sueco actual, ¢l autor André Legrand
dedica una severa critica en un reciente ensayo titulado “L'Ombudsman parlamentaire
Suédois 1970-1990. Une originalité persistante”, Revue Francaise d’Administraticn Pui-
bligue, ndm. 64, octubre-diciembre, 1992, pp. 575-584. Entiendo por nocién fundamental
del ombudsman contemporineo: Cargo piblico e independiente ligade formalmente al
Poder Legislativo; que recibe quejas ciudadanas o interviene de oficio y siguiendo un
método dgil; que conoce de violaciones a los derechos elementales de la poblacién,
para lo que requicre de un capitulo de atributos (inviolabilidad y reserva) y
facultades indagatorias amplias y efectivas; que al concluir sus investigaciones, emite
sefialamientos a través de recomendaciones (rescluciones que no poseen fuerza ejecu-
toria) y que dichas recomendaciones deben alcanzar publicidad en respuesta a un in-
terés general (de la sociedad en su conjunto), directamente ante el Parlamento, al mo-
mento de rendir sus informes y ante los medios de comunicacién, véase el documento
inédito de la tesis doctoral de Acuiia Llamas, Francisco Javier, EI ombudsman en Iberoamérica:
alternativas para la solucion atipica mexicana (la CNDH). Un estudio juridico politico.
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una tendencia de interpretaciones distintas en puntos especificos, ha
sido incorporado en un considerable listado de paises pertenccientes
a diferentes familias juridico-politicas; de ahi las variantes entre las
soluciones prototipicas del ombudsman contemporaneo. Asi, “se ha
hecho cada vez menos impronunciable el vocablo embudsman™ como
dice Jorge Madrazo, y afirma que se ha gestado un “embudsman crio-
llo” en México.?

En la discreta edad de la experiencia acerca del ombudsman en la
zona de Latinoamérica, de un lado existe un bloque de paises que
han seguido el modelo: defensor del pueblo, acuiado en Espaia.
Como exponente de esta tendencia, podemos senalar al defensor del
pueblo de la Repiblica Argentina, quien posiblemente sea el que
mejor resuelve la adecuacién de una férmula proveniente de un en-
torno parlamentario al del presidencialismo del pais austral, ello tras
la evolucién de su estatuto normative que concedié al érgano rango
constitucional, independencia técnica y una estrecha vinculacién con
el Poder Legislativo, sin quebrantar la forma de gobierno de la na-
cién hermana, pero concediendo una situacion que, sin ambages cn
el texto constitucional, coloca al ombudsman (defensor del pueblo)
como un medio para el fortalecimiento de la Repiiblica y, a su vez,
lo conecta con el Poder Legislativo para los efectos de la supervision
de la administracién.

Como un modelo alternativo o simplemente diferente, se encuen-
tra el que ha venido a sustentar la solucién mexicana del ombudsman:
la CNDH comeo prototipo de una version particular del embudsman que
ha intentado responder a la problemdtica de la regién, una que en
lo comuin es ciertamente senalada por las mas dificiles circunstancias
sociceconémicas, politicas y culturales, y con una profunda tradicién
presidencialista. La tendencia indica que el ombudsman en México ha
ido evolucionando y con ello es predecible que continte su ritmo
evolutive en correspondencia con el fortalecimiento del Esiado de
derecho.

Siguicndo a Rowat, Napione, La Pérgola, Legrand, S6derman, Gil Robles y Fairén
Guillén, cntre otros autores clasicos del ombudsman contemporineo. Véase especifica-
mente la reciente aclaracidn al respecto por Rowat, D. C., “Why a Legislative Ombuds-
man is desirable™, The Ombudsman Journal nam. 11, 1993, pp. 134-146.

2 Madrazo Cuéllar, Jorge, “Retos y perspectivas del Sistema Nacional de Protec-
cién no Jurisdiccional de los Derechos Humanos”, Gaceta, México, Comision Nacional
de Derechos Humanos, niim. 57, 1995, p. 15; y del mismo autor: El ombudsman erfollo,
México, Academia Mexicana de Derechos Humanos, Comisién Nacional de Derechos
Humanos, 1996,
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Considerando la metamorfosis de su estatuto juridico original, la
CNDH ha cumplido seis afnos de intensa actividad, ha dejado de ser
una novedad intrusa en nuestro ordenamiento juridico (aunque per-
sisten limitaciones —mds que limites— a su perimetro competencial)?
a pesar de ello ha ofrecido sobradas muestras de utilidad,* avaladas
por significativos logros en sus objetivos y adelantos en las potencia-
lidades de futuro.®

A su vez, l]a CNDH también tiene una doble funcién. La primera
es la divulgacién de una cultura que con el tiempo alcance a hacer

8 Naturalmente, todo entramado de controles debe trazarse en congruencia con
la esencia de los actos que se calibran, y los tinicos limites (no limitaciones) que en-
cuentra la inspeccién del ombudsman que se precie en toda Ia extensién de su cometido
son: respecto del 6rgano ejecutivo, los asuntos de cariz intrinsecamente pelitico (deci-
siones y medidas de gobierno) cuye control se asume por otros medios, el control
politico que ejerce el Legislativo; otro limite son los asuntos que impliquen cuestiones
de mando, jerarquia y estrategia respecto de la administracion militar, y de cara al
Poder Judicial, los asuntos que revisten una actuacién propiamente jurisdiccional. Sobre
los limites al ombudsman, la doctrina en general, véase ademds en extenso la obra de
Gil-Robles, Alvaro El control parlamentario de la administracidn (el ombudsman), 2a. ed.,
Madrid, INAP, 1981. Y en esa linea, estd por demas insistir que las resoluciones de
un ombudsman carecen de potestad cjecutiva, por lo que las observaciones, sugerencias
o recomendaciones que emiten, no se superponen a la autoridad recomendada, pero
si le impelen —a través de la autoridad moral o “magistratura de opinién” (asi llamada
por Antonio La Pérgola)— a proceder y rectificar cierta conducta, es decir a aplicar
correctamente €l derecho en un caso concreto, por ello siempre estin fundadas en
derecho (que no sclamente en la ley, sino en las demas fuentes: la jurisprudencia, los
principios generales de la equidad, etcétera).

4 Roccatti V., Mireille, Los derechos humanos y la experiencia del ombudsman en
México, 2a. ed. corr. y aum., Toluca, Editorial Léper Martinez, 1996.

5 Sus nutridos informes (primero semestrales y fuego anuales) reportan que en
promedio la CNDH ha venido conociendo ocho mil quejas anuales de las que cierta-
mente un gran numero son improcedentes por miultiples razones, principalmente por-
que versan sobre asuntos entre particulares. Y qué decir del grado de cumplimiento
de sus recomendaciones (total}, que es cada vez mayor; lo enfatiza Sergio Aguayo en
el emotive discurso que pronunciara para la admisién como miembro del doctor Ma-
drazo Cuéllar en la Academia de Derechos Humanos: El ombudsman erioile, op. cil,
primeras paginas, y en la reciente publicacién, Seis aftos de la Comisidn Nacional de
Derechos Humanos en voz de sus presidentes, CNDH, aunque ain perdura el estigma de
un marginal cumplimiento parcial de aquéllas y un infimo incumplimiente en érminos
absclutos. 8in embargo, no deja de sorprender que sigue siendo modesta la cifra global
de quejas con relacién a la poblacién nacional (noventa millones, aproximadamente)
aun sumando las que en conjunto conocen los treinta y tres ombudsman, y es que la
gran empresa de orientacién a la poblacién ha tropezado con la maniobra de resisten-
cias, que desde diferentes circulos han propagado una dura descalificacion de su
existencia, sin ignorar que cultivar una cultura proclive al respeto de los derechos
humanos es una tarca eterna, y mas ahi donde nada de esto se hablaba entre la
poblacién que vive dispersa en las extensiones rurales del pais, y las que componen
cl tejido autéctone de la sociedad, sin desconocer (cuestibn que todo lo acentia) la
persistencia de su marco de competencias recortado voluntariosamente por el Cons-
tituyente de 1992, y asi seguido por ¢l legislador ordinario del mismo afio.
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respetar o exigir el contenido de los derechos humanos, y en ello
ha desplegado un esfuerzo de capacitacién de los diversos servidores
publicos (principalmente a las fuerzas de seguridad estatal y de in-
formacién a la populosa sociedad, que es digno de encomio). A esta
primera etapa de su actividad la podemos definir de propedéutica.®
Sin embargo, su funcién principal como instrumento de caricter con-
trolador es de corte condicionado y limitado.

Las singularidades del ombudsman mexicano

a. Se trata de un “sistema nacional de ombudsman” compuesto por
33 entidades, en las que al tenor de algunas consideraciones del
estatuto legal de la figura nacional, existe un plano de subordinacién
de las demas figuras respecto de aquélla: Tanto por las faculta-
des de atraccién de ciertos casos, descritas en el articulo 60 de la
LCNDH, y la muy discutible facultad de convertirse en una segunda
instancia’ de las resoluciones emitidas por las comisiones locales,
cuando, por naturaleza, las resoluciones de un ombudsman son irre-
curribles, porque son declarativas; por tanto, no conceden ni inte-
rrumpen ni suspenden derechos, sélo hacen upa admonicién que
relaciona en fundado derecho cé6mo y de qué manera el Estado y
sus agentes han lesionado intereses o derechos subjetivos piiblicos
y una recomendacién de enmienda en lo posible. Al carecer de fuer-
za ejecutoria sus resoluciones, poseen ¢n compensacién el significado
juridico de la autoridad moral que les asiste para comunicar sus
scfialamientos y denuncias propuestas, y hasta la exhibicién del pro-
ceder indebido ante la opinién pidblica y ante la sociedad residen-
ciada en el Legislativo.® Como dice ¢l doctor Héctor Gros Espiell,
las resoluciones del ombudsman “consisten en el poder que derivan
de la persuacién, razonada y seria, y de la influencia respecto de la

6 Como ha dicho Luis de la Barreda: “nos ha hecho mids humanos”, véase Crénica
Legislativa, afic V, nueva época, mim. 8, abrilmayo, 1996; y de una manecra mis filo-
sdfica, ¢ invocando cjemplos mitolégicos, el mismo autor lo expresa en la presentacién
del texto del segundo informe de la CNDHDF: La kid contra las abusos: La cabena de
Medusa y la piedra de Sisifs, México, CNDHDF, 1995,

7 Lo que llamamos la tribunalizacién del ombudsman nacional, con todo énfasis
critica el autor Victor Fairén Guillén, quien considera peligrosa la incursién del om-
budsman mexicano por el terreno procesal, en “El ombudsmen en México, 1a Comisién
Nacional de Derechos Humanos con recuerdos comparatistas”, Revista de Estudios Poli-
ticos, Madrid, nim. 87, 1995, p. 23.

8 Acufia Llamas, Francisco Javier, “El significado juridico dc la autoridad
moral del ombudsman”, en varios, Derechos Humanos. Reflexionss, Toluca, CDHEM, 1995,
pp. 91-122,
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autoridad administrativa en su competencia por adoptar iniciativas
dirigidas a plantear la correccién de los actos juridicos irregulares o
lesivos, en su capacidad para mediar entre los administrados y la
administracién, y en su atribucién de dar a conocer sus criticas y
sugerencias con todo lo que esto significa en un régimen democrai-
tico y de opinién”?®

b. La dualidad de 4rganos que integran a dichas comisiones: uno
cjecutivo (el presidente) y uno deliberativo (Consejo), elemento ati-
pico al campo de comprensién ombudsman, hace presumir de entrada
el caricter colegiado del cargo, lo que puede matizarse al determinar
la LCNDH que tanto las resoluciones (recomendaciones y los acuer-
dos de no responsabilidad) y el informe anual dirigido al érgano
Legislativo y al Ejecutivo -los actos mds trascendentes de todo om-
budsman— son facultad del presidente (fracc. VII y V. del articulo 15
de la LCNDH), que es el titular de Ia Institucién, y son propiamente
tales actos y su responsable los que caracterizan el rasgo uniper-
sonal de la generalidad del ombudsman contemporineo, independien-
temente del rol del Consejo (instancia que es en si misma una apor-
tacién del ombudsman mexicano) y de los demis integrantes de la
plantilla de la CNDH que por su nombre forman una comisi6n.!

¢. La facultad de emitir resoluciones de no responsabilidad, a ma-
nera de certificado que exonera a la autoridad que ha sido conside-
rada presunta responsable de una violacién a los derechos humanos,
tras la investigacién correspondiente, es también un dato ciertamente
extraordinario.

d. La facultad de divulgacién y difusién del significado de los
derechos humanos, desarrollar una cultura proclive a motivar el co-
nocimiento y el respeto a la proteccién de los derechos humanos,!

9 Gros Espiell, Héctor, Derechos humanos y vida institucional, México, UNAM-
CNDH, 1995, p. 170, citado por Alfonzo Jiménez, Armando, “La institucién del om-
budsman”, La Cronica, Seccién académica, lunes 2 de diciembre de 1996.

10 Curiosamente, ¢l actual modelo del ombudsman sueco consiste en una estructura
formada por cuatro ombudsman, tres ombudsmanen para diversas ramas de la omnicom-
prensiva funcién controladora de las administraciones, y uno en jefe, a lo que Ferdinand
Kop llama “una tribuna apoyada por la opinién piiblica”; pero de ninguna manera se
pucde considerar equivalente a la estructura orginica de la CNDH. Ferdinand Kop,
citado por Retuerto, Margarita, El ombudsman en Jberoamérica, San José, Costa Rica,
version estenogrifica de sus palabras en la apertura del Curso de Verano de 1993 del
Instituto Interamericano de Derechos Humanos.

11 Convicne la lectura de Roccattd V., Mireille, “Alcances y perspectivas de los
organismos piblicos de derechos humanos”, en varios, Derechos humanos. Reflexiones, op.
cil, pp. 48 y ss.
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es una contribucién del ombudsman mexicano que ha recibido eco
en algunos paises de la region de América Latina.

e. La facultad de procurar la conciliacién, cuando la naturaleza
del caso lo permita, es en esencia uno de los rasgos mds caracteris-
ticos del espiritu del ombudsman contemporineo, porque potencia un
“didlogo reforzado” entre el individuo y ¢l Estado, en una relacién
que comiinmente arrgja saldos disparcjos, que la clasticidad de la
intervencién del ombudsman trata de resolver o atenuar; aunque cier-
tamente algunos modeles contemplan la medjacién en sus estatutos,
otros la omiten —por ello es un rasgo convencional—, pero la mayoria
la ejercitan de hecho, creando un antecedente positivo a su futura
cristalizacién legislativa: la LCNDH mexicana lo establece claramente
en el articulo 6o. de la fraccién VI

[ El sistema establecido para el nombramiento del titular y el de
los miembros del Consejo Consultivo, bajo un esquema de tipo “mix-
to” que ¢n realidad corresponde al Ejecutivo con la simple ratificacién
del Senado (o la legislatura en las entidades federativas), es el reflcjo
de una distorsién de la adaptacién del ombudsman (figura nacida en
el parlamentarismo, bajo la eleccién del titular mediante alto quérum),
cuando ha sido implantada en el presidencialismo, en el cual es el
jefe del Estado quien escoge y somete al candidate a la aprobacion
del Senado en un triamite salvado sin problemas o, dicho de otro
modo, con una escasa participacién del Legislativo. Caben algunas ma-
tizaciones, por ejemplo, el caso de la CDHDF que establecié un sis-
tema con una mayor participacién del érgano legislativo capitalino.

Un dato que resulta del todo interesante, es la confirmada ten-
dencia del incumplimiento cabal del mandato del titular de la CNDH
por sus dos primeros presidentes y, en ambos supuestos, para acep-
tar la invitacién del Ejecutivo a formar parte de su gabinete con el
encargo de procurador general de la Repiiblica.!?

Podriamos abundar en cuestiones de menor calado que constitu-
yen singularidades del ombudsman mexicano, pero lo que interesa a
esta reflexion es atisbar sobre el tipo de centrol que ejerce la CNDH
de frente al derecho comparado.

12 Cabe matizar que en el caso del doctor Jorge Madrazo, técnicamente su res-
ponsabilidad al frente de la CNDH estaba a punto de concluirse (cscasos 30 dias na-
turales).



POSIBLE REVISION DEL ESTATUTO DE LA CNDH 957

II. Los MODELOS MAS REPRESENTATIVOS DEL OMBUDSMAN
CONTEMPORANEO, EN CUANTO AL CAMPO DE SUPERVISION QUE EFECTUAN
SOBRE EL ESTADO ¥ SUS AGENTES

1. El modelo parcial

Mientras el modelo del ombudsman francés (el médiateur de la Re-
publica) y el modelo para la familia angloamericana (comisionado
parlamentario inglés), se especializan en la defensa de los intereses
ciudadanos en la modalidad de interferencias de bajo y medio perfil
{molestias, omisiones y excesos de los servicios piblicos en forma
de perjuicios para el ciudadano), es decir aquellas innumerables si-
tuaciones que son conocidas como maladministration y que evidente-
mente ocurren en detrimento del ciudadano receptor de algiin ser-
vicio publico (toda clase de desatenciones, dilaciones, errores de
consideracién, ctcétera),

Sin embargo, ni el médiateur ni el comisionado parlamentario in-
glés intervienen ante una verdadera afectacién de derechos funda-
mentales por parte de la administracién; pues en el caso del modelo
inglés, el dogma del rule of law hace suponer que cualquicr causa
de estas afectaciones encuentra una inmediata tramitacién por la via
jurisdiccional; es decir, el juez seria el competente en exclusivo.

Algo similar acontece, sin marcarlo del todo la experiencia del
médiateur francés.’® Y probablemente nos confirma tal aseveracién cl
hecho de que ambos modelos establecen un filtro para recepcién
de las quejas: el ciudadano tiene que acudir al ombudsman a través de
los respectivos parlamentarios (diputados de su demarcacién territo-
rial), lo que permite intuir que la prioridad de su cometido no era
para casos de la urgencia que una violacién a los derechos esenciales
supondria, sino mds bien expone que el comisionado parlamentario
inglés, como el médiateur, fueron concebidos para aliviar las incomo-

13 Sus informes anuales lo denotan y lo recuerda la polémica que en su dia
levantara su instauracién en 1973, discusién que centraba su argumentacién en la inu-
tilidad que representaba su creacién (la del médiateur), pues se decia, venia a duplicar
a las técnicas del Conseil d'Etat (el recurso de exceso de poder y el contencioso admi-
nistrativo), mismas que tampoco revisten una directa salvaguarda de los derechos fun-
damentales, sino a otra clase de derechos ciudadanos lesionados por la maquinaria del
poder publico. Sobre la polémica creacién del médiateur, se recomicnda la consulta de
Lindon, Raymond y Daniel Amson, "Un ombudsman en Francia?", Juris Classeur Perio-
dique (la semaine juridigue), Paris, niim. 18, 29 de abril, 1970, ademas se puede citar a
dos de los miembros de la doctrina francesa, exponentes de su total rechazo a la
férmula estilo ombudsman: Roland Dragé seguido por Nicole Questiaux en la obra de
Rowat, Donald C. et ol, El embudsman, México, FCE, 1973, pp. 286 y ss.
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didades producidas por la atencién o desatencién burocritica que el
ciudadano encuentra a su paso, en su diaria y nada sencilla relacién
con la administracién piiblica, una relacién plagada de contratiempos
e impotencias. Esto, en el caso del médiateur, ha encontrado un ligero
retroceso, al haberse instituido la intervencién por equidad, que re-
fleja cuan modesta era la competencia del ombudsman francés, por
cllo hemos clasificado a estos dos modelos equivalentes por su com-
petencia parcial, volcada a la denuncia y reconversién de la admi-
nistracién defectuosa en perjuicio del ciudadano en términos genera-
les, pero no comprometida con la proteccién de derechos fundamentales
{derechos esenciales, urgentes ¢ irreparables).

La evolucién del comisionado parlamentario inglés y la del mé-
diateur, empero, han sido modestas, el médiateur alcanzaba su cons-
titucionalizacién apenas en 1992, casi veinte afos después de su
instauracién mediante ley secundaria, y el comisionado parlamenta-
rio inglés ha ido afhadiendo supuestos de maladministration al grado
de dejar de ser simples molestias, si no, en algunos casos, verdaderas
afectaciones a derechos subjetivos piiblicos, aunque persiste esta ten-
dencia de ver el asunto con reserva, de cara al dogma de la rule
O,f law_li

2. El modelo bifrontal

El modelo espaiiol en la figura del defensor del pueblo se carac-
teriza por su competencia integral (de método bifronte), asi el om-
budsman es un 6rgano del Estado en su conjunto, de relieve consti-
tucional y auxiliar de aquélla para la proteccién y defensa de los
derechos fundamentales, y a la vez un Alto Comisionado de las Cor-
tes Generales (del Poder Legislativo), para efectuar el control ordi-
nario de la actvacién de la administracién piiblica que desemboca
hacia la ciudadania. Si se observa, son dos cosas absolutamente com-
patibles pero distintas a la vez, efectuadas por un érgana dotado de
independencia funcional y de criterio.

En el primer dmbito de su cometido, efectia un verdadero control
de aquellas actuaciones del Estado, que constituyen una vulneracién
a la tabla de derechos y libertades publicas consignadas en la carta
magna, procediendo tanto de oficio como a excitacién de parte ofen-

14 En esc sentido y con dureza, se expresa Francisco Astarloa Villena, afirmando
que tales soluciones estilo ombudsman (la francesa y la inglesa) “no son, en ¢l sentido
nordeuropeo de la palabra, un auténtico eombudsman™. El Defensor del Pueblo en Esparia,
La Palma, 1594, pp. 11 y ss.
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dida, intentando la rectificacién de la actuacién de la autoridad pu-
blica, que hubiera, en sentido activo como en pasivo, afectado el
cjercicio de derechos subjetivos puiblicos en general (enfatizando en
los derechos fundamentales, sin descuidar a los demds).

Y en la otra faceta de la actividad competencial, el defensor del
pucblo espaficl viene a ejercer de oficio la supervisién del funciona-
miento ordinario de la administracién, en aquellas maltiples situacio-
nes en que el trimite de la oficina piblica ird directamente a re-
percutir a la ciudadania en su conjunto o a determinado sector de
aquélla (cuestiones como solicitar se revise la planeacién de una obra
publica susceptible de afectar a una poblacién; recomendar al Estado
a contemplar condiciones de acceso en la via piblica y en las insti-
tuciones de ensefianza piblica para los discapacitados; ejercitar sus
facultades de allegarse cicrta clase de documentos clasificados para
emitir una opinién, en un caso que suscite interés nacional; emitir
una recomendaciéon a ciertas modalidades de los servicios de telefo-
nia ante la accesibilidad directa —sin que el usuario lo contrate como
servicio especial— a comunicaciones consideradas de contenido no
apto a menores y de tarifa especialmente elevada, etcétera.'®

El defensor del pueblo cumple asi, ademés de la especifica inter-
vencién a favor del derecho subjetivo publico lesionado o tenden-
cialmente lesionable (lo que amplia el abanico de supuestos de in-
vestigacion para el ombudsman), una medida de control que venga a
reforzar la proteccién del interés ciudadano, tanto en el plano indivi-
dual como en el plano general, ya que de tales incursiones del de-
fensor del pueblo (de ambas) no sélo se obtiene, en lo posible, la
reparacién o compensacién del bien juridico tutelado en los casos
concretos, sino que la contribucidn de su labor se cleva al plano de lo
abstracto, y de ella se desprende un catilogo de la tipologia de dis-
funciones y pricticas erriticas en que suele incurrir la administracién
y sus agentes, en perjuicio seguro o probable de la ciudadania.

Asi, al momento de acudir ante el Parlamento a presentar el in-
forme anual de su actividad, hace una doble reflexién a la nacién
ahi representada: de un lado, objetiva una andlisis de las actuaciones

15 Puede verse la infinidad de recomendaciones giradas a los alcaldes, presidentes
de comunidades autonémicas y al gobierno {misterio competente) en los anales de los
informes del defensor del pueblo espaiiol, publicados por las Cortes Generales. y resulta
conveniente la obra de Aguilar Rodriguez Hontoria, Jaime, “A propésite del defensor
del pueblo: los rasgos definidores de la posicién juridica de los érgancs auxiliares”,
varios, Las Cortes Generales, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, Coleccién de Estudios
Juridicos, 1987, 1. VI, pp. 337444,



960 FRANCISCO JAVIER ACUNA LLAMAS

de la administracién publica que entraharon la violacién de derechos
y libertades publicas fundamentales y, en lo general, la manera en
que fueron atendidas por las autoridades responsables. Ademais,
realiza un diagnéstico de funcionamiento de los servicios piblicos
que impactan negativa y directamente a la ciudadania, adjuntando
sugerencias o vias alternativas para su reconduccién, si lo considera
pertinente. Lo importante, es que expone la verdad —que su califi-
cado oficio técnico, respaldado por la independencia orgédnico fun-
cional y de criterio de su status, le otorgan—, que dcja en las manos
de la soberania popular (el poder constituido basico, el Legislativo).'
El informe del ombudsman contiene las fuentes de una informacién
privilegiada, para que en lo sucesivo se proceda a la determinacién
de las responsabilidades politicas, que correspondan por las distor-
siones detectadas de los servicios piblicos. Lo que nos permite con-
cluir que el ombudsman no es un verdugo de la administracién, sino
un colaborador externo de aquélla. Jamds podri devenir en una ma-
rioneta o en un dragén, punto de equilibrio de su actuacién.’
Mientras tanto, en ambas latitudes de la América Latina (México
y la Argentina),’® la prioridad lo sigue siendo la defensa enérgica y
puntual de los derechos humanos (dentro de la amplisima concep-
cién de éstos, los derechos fundamentales) pues nuestra historia ha
dejado claro que no s¢ puede vislumbrar la democracia constitucional
sin un respeto presumiblemente efectivo de aquéllos. Una visién del

16 Asi sc le llama en el parlamentarismo al Poder Legislativo, porque de él se
forma el gobierno que cumple la funcién ejecutiva.

17 Fairén Guillén, Victor, “El ombudsman en México, la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, con recuerdos comparatistas”, Reviste de Estudios Polilicos, nim. 87,
1995, pp. 1-34.

18 No es licito olvidar la complejidad del entorno latincamericano y la paralela
relacién que guardan la pobreza extrema con la violacin sistemitica de los dercchos
humanos, recicntemente se comunicaba que de los 5 mil 700 millones de personas que
poblamos ¢l planeta, mil 500 millones de personas sobreviven actualmente bajo condi-
cioncs de pobreza, con ingresos de menos de un délar al dia, y la cifra del cjército
de pobres en el mundo va cn aumento cotidianamente (cada afio s¢ suman a este
“cjército de miserabies” 25 milloncs mis): Despouy, Leandro (relator especial), Informe
final sobre los derechos humanass y la extrafia pobreza, Consejo Econémico y Social de la
ONU, Subcomisién de Prevencién de Discriminaciones y Proteccién de las Minorias,
480. periodo de sesiones, 28 de junio, 1996, pp. 3 y ss. Citado por Madrazo Cuéllar,
Jorge, E{ ombudsman y su relacidn con los derschos humancs, la pobrea y el desarrollo,
versién estenogrifica de sus palabras en el VI Congreso del International Ombudsman
Institute. En similar sentido conviene la lectura de la obra completa de Kaplan, Marcos,
Aspectos del Estado en América Lating, México, 1981, citado por Rudolf Horn, Hans, Las
deudas priblicas y su encuadramiento constitucional en México y Alemania, Salamanca, version
estenografica de su ponencia en el I Congreso Europeo de Latincamericanistas, 26-29
de junio, 1996.
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ombudsman huidiza, de esta preocupacién central, seria un dislate y
hasta una solucién exética, pienso en una figura que decidiera apli-
carse en exclusivo a aliviar las consabidas molestias de la maladmi-
nistracién, que sin lugar a dudas agobian al ciudadano de a pie de
nuestras sociedades; se requeria ademds un mecanismo mas ambicio-
50, mas contundente e incluso mds formativo de la conciencia de
tales derechos, y de la légica de vivir en democracia que no ha sido
un asunto del todo resuelto en nuestros paises (México y Argentina),
aunque se dan prometedores pasos.'®

ITII. EL MARCO DE ACTUACION DEL DEFENSOR DEL PUEBLO ARGENTINO
DE AMBITC BIFRONTAL

El disefio del érgano y su cuadro de competencias

Basicamente, el defensor del pueblo de la Argentina y la Comisién
Nacional de Derechos Humanos de México, coinciden en potenciar
una cruzada en favor de los derechos fundamentales; ciertamente el
modelo argentino es un érgano constitucional regulado directamente
por la Constitucién, y estd previsto, con esa doble via, que le permite
ademds de la defensa de los derechos humanos {concepcién integral),
la supervisién de la administracién en su funcionamiento ordinario,
que pudiera lesionar a aquéllos, y es por esto que su campo de
actuacién es mds amplio o, mejor dicho, menos recortado por su
propio estatuto constitucional y legal. En el articulo 86 de la Cons-
titucién vigente de la Argentina, asi fue plasmado en el lienzo nor-
mativo:

El defensor del pueblo es un drgano independiente instituido en el
ambito del Congreso de la nacidén, que actuari con plena autonomia,
sin recibir instrucciones de ninguna autoridad.

Su mision es la proteccién de los derechos humanos y demis dere-
chos y garantias e intereses tutelados en esta Constitucién y las leyes,
ante hechos, actos u omisiones de la Administracién y el control del
ejercicio de las funciones administrativas piiblicas.

El defensor del pueblo tiene la legitimacién procesal. Es designado
y removido por ¢l Congreso con el voto de las dos terceras partes de
los miembros presentes de cada una de las Camaras. Goza de las in-
munidades y privilegios de los legisladores. Durara en su encargo cinco

19 Respecto del caso mexicano, conviene la consulta completa de Cérdenas Gracia,
J., Transicion politica y reforma constiturional en México, UNAM, 1994,
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anos, pudiendo ser nuevamente designado por una sola vez. La orga-
nizacién y el funcionamiento de esta institucién serin reguladas por
una ley especial.

Podria argiirse que ¢l Constituyente argentino se extiende al in-
cluir especificidades que podria —sin perjuicio para el trazo esencial
de la figura en la Constitucién— haberlos remitido para su desarrollo
por cl legislador ordinario. Sin embargo, en otra interpretacién, es
de anotarse el afin del Constituyente de culminar el perfil de la
solucién estilo ombudsman de la Argentina y, en consecuencia, sélo
le entrega al Legislativo las cuestiones inherentes a la organizacién
y el funcionamiento de la institucién, obligindolo a respetar el con-
tenido esencial de sus rasgos definitorios, al momento de redactar
la ley especial (una que a su vez requiere de votacién en alto qué-
rum, no de simple mayoria).?

Sin embargo (y desafiando al presidencialismo argentino), la ex-
periencia del ombudsman argentino, tras su actual estatuto, ha sido
del todo exitosa. El doctor José Luis Maiorano, encabeza una insti-
tucién que sc apresta con resultados a despejar cualquier incégnita
sobre el papel del defensor del pueblo y su soluble adaptacion a
fungir como un medic para fortalecer la Repiiblica.?!

IV. EL oMBUDSMAN MEXICANO: UN CONTROL CONDICIONADO Y LIMITADO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1. El rango del dérgano

La Comisién Nacional de Derechos Humanos, érganc constitucio-
nal mediato, cuya creaciéon como entidad publica federal (bajo el
modelo de un organismo descentralizado) es efectuada por la Ley
de 1la CNDH, acto fundamentado en la redaccién, en sentido abs-
tracto, del articulo 102 “B” de la carta politica; numeral que a su
vez sehala a las legislaturas estatales establecer organismos similares
para el dmbito de su respectiva jurisdiccion: nuestros ombudsmanen

20 Maiorano, Jorge Luis, Antonio Carta y R. Vanossi, El defensor del pueblo en la
Repiiblica Argentina, Bucnos Aires, Fundacién Frederich Ebert, 1991; Maiorano, Jorge
Luis, “/Es el embudsman judicial un medio para fortalecer la administracién de Jjusticia?”,
El ombudsman judicial: perspectivas internacionales, CNDH, 1993,

21 No es fortuito el hecho de haber sido Buenos Aircs la sede del VI Congreso
Internacional del Ombudsman, octubre de 1996.
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para un ambito territorial reducido en consonancia con la nocién
del Estado federal.

Asi fue introducida la inspiracién del ombudsman en México, y de
la citada previsién constitucional (102 “B”) se colige la finalidad
de crear un sistema nacional de figuras emparentadas con el ombuds-
man, compuesto por treinta y tres organismos piiblicos: la institucién
de caricter federal (la CNDH) una para el Distrito Federal (CDHDF)
y los de cada una de las entidades federativas. Todas constituidas
hasta la fecha y en el camino de su consolidacién institucional: pro-
ceso rico en matices.*?

Aunque el peso de la inercia del esquema federal favorecié la
reproduccién del molde en la configuracién de la mayoria de los
ombudsmanen locales; desafiando esta tendencia, por ejemplo en cuan-
to al disefic de su naturaleza orginica, el ombudsman del Estado de
México fue planteado como un “organismo auténomo de caricter
permanente” (articulo 20. de la LCDHEM).

2. Los aspectos de ese control condicionado y limitado

Hemos titulado un control condicionado de la administracién pu-
blica, ceiiido a la presunta violacién de los derechos humanos, por
varias razones: la primera la establece su método de intervencién: el
desencadenante de su actuacién —tanto por la via oficiosa como a
instancia de particular— es y siempre sera bajo la fundada presuncién
de una violacién a algiin derecho subjetivo publico, algo distinto a

22 No se puede afirmar que las figuras locales funcionen a un ritmo satisfactorio,
a su corta edad, existen datos, antecedentes de la reproduccidn por ellas (comisiones
locales) de los consabidos vicios de las administraciones piiblicas (nepotismo. despido
de visitadores adjuntos por decisién arbitraria del presidente, absoluta cercania con el
Ejecutivo local y hasta lo que es peor, utilizar el encargo, el titular, para ir a ser
propuesto por un partido politico a la contienda electoral, abandonando a la institucién
antes de su mandato, eicétera, situaciones que confirman la posible precipitacién en
la configuracién de un modelo asi trazado; no obstante, se dio marcha al proyecto,
micntras, paralelamente, hasta se llegé a decir que si no funcionaba, se regresaria a
la férmula centralista de crear delegaciones para las entidades federativas; ¥ lo mis
sorprendente: se hizo saber que en algunas cntidades federativas existian serias dudas
de su eficacia hacia el futuro; conviene recordar las palabras de Jorge Carpizo: “se
procedié a crear un sistema descentralizado del ombudsman en México, que opera un
tanto a prueba [...] no se puede desconocer que actualmente en algunas entidades
federativas existe escepticismo respecto a la imparcialidad y eficacia de las respectivas
comisiones locales”, Carpizo, Jorge, Discurso pronunciado en la ceremonia de entrega
de los expedientes de quejas a cuatro de las Comisiones Locales de Derechos HHumanos,
México, 27 de febrero, 1992 (versién estenogrifica de sus palabras), y volvié a msinuarlo
en la obra Andlisis del articulo 102 “B” de ia Constilucién, México, CNDH, pp. 75 y ss.
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ejercer un control ordinario sobre la administracién, en todas y cada
una de las cavernas y zonas de la burocracia, en las que se desa-
rrolla una actividad que tendri un posible —no presunto y funda-
do— impacto en la ciudadania, y ademds bajar a la tupida red, ca-
pilarmente tejida, de las relaciones ordinarias del ciudadano con la
cosa publica, en cualesquiera de los niveles de gobierno (vigilando
vulneraciones concretas o hipotéticas, posibles afectaciones de toda
intensidad en el termdémetro de la urgencia y la irreparabilidad
del rango de los derechos subjetivos piiblicos, puestos en riesgo).

Sin embargo, si se le puede considerar como un rango de control
ordinario a la ploncra y cxccpcmnal pOSlbl]ldad de la CNDH de
acudir sin previo aviso a inspeccionar las prisiones llamadas centros
de readaptacién social, que es una competencia que marca la excep-
cién a la regla de su puesta en marcha, campo en el que, digase
de paso, su labor ha dejado enormes beneficios para la obten-
cién de un mejor tratamiento de los reclusos (que continuamente
se amotinan por otras razones) y la concesién de beneficios que de
conformidad con la legislacién penal mantenia en privacién de liber-
tad a quienes podian merecer aquéllos con reduccién de la pena ¢
inclusive tratindose de nuestro colectivo indigena; la intervencién del
ombudsman nacional (federal y estatal) ha logrado la inmediata puesta
en libertad de quiencs se encontraban privados de libertad por pro-
cesos judiciales nebulosos o irresueltos, indefinidamente, sin una cau-
sa juridicamente explicable.

A. Limitaciones mds que limites

En su actual estatuto juridico (articulo 102 “B” y LCNDH) per-
sisten algunas ataduras a su competencia integral de ombudsman,
como entidad externa a la administracién que supervisa (unas expli-
cables, otras cuestionables y otras superables al rumbo de la reforma
integral del Estado);® de un lado, la competencia que de origen le

28 Conviene ir al impresionante fondo editorial que a su corta vida ha formado
la CNDH, cumpliendo con el espiritu de su funcién de divulgacién del contenido
esencial de los derechos humanos (etapa propcdéul.ica) y las distintas herramientas
destinadas a su proteccién. Sobre ¢l particular véase: Propuesta y reporte sobre el sistema
penitenciario mexicane, CNDH, 1991, p. 65; Aspectos reales de los centros de reclusidn en
México, CNDH, 1993, p. 30; Sarre fmgucz, Miguel, La defensa de los derechos humanos
como govantia de orden en el sistema penilenciario mexicano, CNDH, 1994 (triptico de 10
paginas). Infinidad de reportes y articulos en la coleccién de 76 nimeros de la Gacela
de la CNDH, publicada hasta la fecha.

24 Pero si se pueden conectar, en gran parte a la radical objecién de la SCIN
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entrega el Constituyente Revisor de 1992, es de gran amplitud “or-
ganismos de proteccién de los derechos humanos que otorga el
ordenamiento juridico”,” lo que de inmediato encuentra angostu-
ras, o la determinacién de una concepcién reduccionista de sus
potencias de supervisién efectivas.

Y asi expresada la razén juridica de su previsién en sentido abs-
tracto, continda: “Los que conocerin de quejas en contra de actos
y omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualquier
autoridad o servidor publico [...] con excepcién de los del Poder
Judicial de la Federacién que violen estos derechos™.

Después, explica la naturaleza de sus resoluciones: “Formularin
recomendaciones publicas auténomas, no vinculatorias y denuncias y
quejas ante las autoridades respectivas™; para finalmente fijar mas
restricciones “Estos organismos no serin competentes tratdindose de
asuntos clectorales, laborales y jurisdiccionales®.

B. Limitaciones al campo de la administracién
de la justicia federal

a. No podra conocer de las actuaciones de cualquier Tribunal fe-
deral, negativa expresa que no distingue las de cardcter administrativo
de las de caricter jurisdiccional o de fondo {de estas ultimas, 16gica-
mente le estaria vedado conocer por antonomasia), es decir, la ad-
ministracién de la justicia federal esti inmunizada de ser supervisada
por una entidad externa a aquélla, dejando €l “fleco” de un sin fin

que gravitd la configuracién de la “constitucionalizacién de la CNDH" durante el trabajo
del Constituyente Revisor de 1992. Los argumentos sustento de la posicién de la Su-
prema Corte, descansaron principalmente en dos premisas. La primera invocaba la
causa de la doble naturaleza de la funcién del Poder Judicial de la Federacién, al
desempeiiarse concurrentemente como depositario de jurisdiccién constitucional (come
un 6rgano de control y defensa de la Constitucién); ia segunda, planteada desde la
perspectiva del principio de la separacién de los poderes, llevaba implicita una directa
alusion a la vinculacién formal de la CNDH con el Poder Ejecutivo; por haberse con-
feccionado primero como un organismo desconcentrado de la Secretaria de Goberna-
¢idn, y mis tarde, tras la modificacién de su estatuto de origen, haber sido disefiada
como un organismo descentralizado, si bien dotado de personalidad juridica y patri-
monic propio, aiin asi, ligado al Poder Ejecutive por la férmula establecida para el
nombramiento del titular y el de los miembros de su Consejo Consultivo.

25 Otorga (debié decir ‘reconoce’ o ‘establece’ en el sentido positivista del térmi-
no) ¢l orden juridico mexicano, uno de los signos de la infeliz redaccién del articulo
102 “B", que sec corrige en la LCNDH, que en interpretacién extensiva se refiere al
universo normativo, tanto constitucional como al establecido en la legislacién secun-
daria, y claro csta en los tratados y convenciones internacionales, suscritos conforme
a clla,
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de arbitrariedades (que impliquen violaciones a los derechos hu-
manos de los justiciables) susceptibles de ser cometidas por los juz-
gados de Distrito y los tribunales unitarios (en los supuestos en que
administran justicia, con la excepcién de la materia de amparo; lo
que la doctrina reconoce como “jurisdiccién comin ordinaria”).®
Es necesario explicar que de ninguna manera resuelve tal situacién
la reciente creacién del Consejo de la Judicatura (érgano de auto-
gobierno del Poder Judicial federal que ha de resolver de las ads-
cripciones, remociones, licencias, establecer, por fin, la carrera judi-
cial anhelada por el personal judicial federal, y esto para aligerar o
descargar de esas funciones administrativas al Poder Judicial, y para
trasparentar dichas decisiones de afamada corruptela ab intra; para-
déjicamente, dicho Consejo tampoco puede aliviar la carga de ese
tipo de decisiones de la SCJN, por otra interpretacién sesgada de la
antigua Corte que prevalece en la actual, y que parece estacionaria.
b. Tampoco lo podrd hacer respecto de los asuntos de cardcter
electoral. La negativa a entrar en el delicado terreno de lo electoral,
por cuanto acaparaba y lo sigue haciendo —la centralidad politica del
debate de los actores politicos del pais— fue entendible en su mo-
mento como una excepcion aceptable; luego, el Consejo de la CNDH
resolvié mediante una interpretacién razonable que, en tal caso, si
la violacién a los derechos civico-politicos de un ciudadano ocurriera
durante la celebracién de la jornada electoral, a CNDH podria actuar
de inmediato antes de que los érganos electorales resolvieran el asun-
to, para no contravenir a la taxativa constitucional; ahora que, como
tendria que haber sido, la jurisdiccién electoral pasara a manos del
Poder Judicial federal,?” tendra que atenderse a la frontera que existe

26 Es decir, de la jurisdiccién comin ordinaria, excluyendo al amparo considerado
como una de las vias de la jurisdiccién constitucional, véase Rojano Esquivel, José
Carlos, “Competencia de las Comisiones Locales, por actos administrativos de los 6r
ganos jurisdiccionales”, Gacets, CNDH, nim. 60, pp. 3140. En resumen, la taxativa
redaccion del 102 “B”, impide al ombudsman el eventual conocimiento de cualquier acto
del Poder Judicial federal, inclusive los de caricter administrativo que conculcan dere-
chos fundamentales. La muralla tiene fundamento juridico, absurdo a todas luces, pero
grabado con las letras del Constituyente, y por ende de obligatoria observancia. Pero
cn csa linca es contradictoria, pues obstruye la competencia general atribuida al om-
budsman. (CNDH), para la proteccidn de los derechos humanos que reconoce el orden
juridico (se entienden incluidas las que contiene la primera parte de la Constitucion),
dentro de ellas la tutela judicial efectiva que establece el articulo 17 de la misma
Constitucién. A propésito, puede consultarse una interpretacién extensiva de la tutela
judicial cfectiva en GilRobles, Alvaro, Los nuevas limites de la tutela judicial efectiva,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1996 (Col. Cuadernos y Debates,
nim. 62).

27 Sc habia ocupado de sefalar esta cuestién —la jurisdiccién de lo electoral en
manos del Poder Judicial— como un aspecto necesario dentro de la amplia dedicatoria
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en los actos ocurridos durante la celebracién de la jornada electoral
(que organiza una institucién formalmente auténoma, el IFE).*

Y los que tengan el caricter de actos poselectorales de cardcter
procedimental electoral (impugnables ante los tribunales de lo clec-
toral) a los que se extiende la negativa por las razones arriba ex-
puestas.

¢. No podri conocer de las actuaciones de naturaleza jurisdiccional
o de fondo de los tribunales de caricter federal (lo cual es absolu-
tamente légico, este y no otro es el sentido de la independencia
judicial ad intra de las jerarquias o instancias de la pirdmide judicial
federal y ad extra de cualquiera de las otras funciones publicas del
Estado). No obstante, su repercusion hizo peligrar la solucién para
el nivel de las entidades federativas; fue motivo de una voluntariosa
interpretacién por los tribunales del plano local que forzaron la re-
producciéon de la negativa a las comisiones locales, en lo referente
a los asuntos de caracter judicial en términos absolutos; asunto que
se ha zanjado mediante una reinterpretacién correcta del articulo
102 “B” y, actualmente, los tribunales superiores de justicia de los
estados, han aceptado que sus actos de naturaleza administrativa si
pueden ser conocides por las comisiones de derechos humanos es-
tatales y la federal, via recurso.

que hace a la concepcién de la justicia federal, Moctezuma Barragin, J., José Marin
Iglesias y la fusticia Electoral UNAM, 1994; en similar sentido, Cirdenas Gracia, J.. Una
Constitucién para la democracia, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1996.

28 La institucién denominada IFE ha tenido una evolucién paralela en el tiempo
a la de Ia CNDH, y desde el punto de vista estrictamente técnico, son dos entidades
publicas, de aquellas que segin la doctrina {de Alessandro Pizzo-Ruso}, forman parte
del Estado en su conjunto, y que realizan una actividad técnica del Estado, que no
estrictamente politica (coadyuvar, vigilar, revisar a los érganos troncales del Estado,
como lo recuerda Garcia Pelayo, Manuel, en “El status del Tribunal Constitucional”,
Revista Espasiola de Derecho Constitucional Madrid, Centro de Estudios Constitucionales;
Pizzo-Ruso, Alessandro, “Organizzazione de pubblici poteri”, Enciclopedia del Diritto, Mi-
lin, Giuffré, 1981, t. XXXI, pp. 153-155. La construccién del IFE y su nueva faceta
—fruto del primer punto de la reforma del Estado— revela que ¢l Constituyente revisor
se incliné por la tendencia de convertirle en una entidad auténoma, siguiendo la am-

plisima dedicatoria que sobre el particular expone Cdrdenas Gracia, Jaime, op. cit, pp.
248 y ss.
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3. Limitaciones a la administracion de la justicia federal (formalmente
administrativa, pero materialmente jurisdiccional)

Dice el 102 “B”: no podra conocer de los asuntos laborales, en
lo atinente a los asuntos de lo laboral (cabe distinguir la fase con-
ciliatoria de dichos conflictos y la que procedimentalmente se sigue
hasta la emisiéon de la resolucién), dada la singularidad de la con-
formacién de cardcter tripartito de las Juntas de Conciliacién y Ar-
bitraje, que se dcbe a una concepcidn sui generis del significado de
la justicia laboral, se ha llegado a decir que no podria la CNDH
intervenir, dado que en tales supuestos (si el patréon es el Estado)
se encuentra en un plano de igualdad con el ciudadano justiciable,
por la presencia de la representacién de los trabajadores y de los
patrones al seno de la Junta; pero si se atiende a una exégesis es-
tricta, dichas juntas son tribunales formalmente administrativos, aun-
que materialmente jurisdiccionales, y cabe la interpretacién que con
habilidad Fix-Zamudic comentaba “la negativa constitucional se refie-
re a aquellos actos de cardcter jurisdiccional”, por lo que deducimos
que los actos administrativos de tales tribunales especializados debe-
rian ser susceptibles de ser calibrados por el ombudsman.?

De cualquier modo, ha operado la reticencia de las Juntas por la
ambigua redaccién del 102 “B”, que nos conduce a la semintica
composicién tripartita de aquéllas, que finalmente también suelen
retrasar la justicia laboral, venderla o interrumpirla, etcétera (aspec-
tos clasificables como de cardcter administrativo de la disfuncién de
la justicia), sin que sea posible al ombudsman mexicano penetrar en
ese dique, que desde luego, jamis intentaria calificar un laudo.

Con esta linea de interpretacién, en cambio sobre los Tribunales
Agrarios, el Consejo de la CNDH afirmé su competencia para fisca-
lizar la conducta de aquéllos, se entiende la de caricter administra-
tivo (acuerdo nim. 3 de 1992), dado que su naturaleza es idéntica
a la de los anteriores, formalmente administrativa y materialmente
jurisdiccional, lo cual es muy grato apuntar para construir un campo
menos estrecho al ombudsman mexicano.

29 Véase la obra completa que cuidadosamente recoge las ponencias del encuentro
internacional “El Ombudsman Judicial. Perspectivas Internacionales™ Justicia conuitucional,
ombudsman y derechos humanos, CNDH, 1993, Resulta prioritaria la consulta de la po-
nencia de Héctor Fix-Zamudio.
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Limitacion para acceder a la justicia constitucional

No le fue concedida la legitimacién procesal para ejercitar la ac-
cién de inconstitucionalidad que, por fin, tiene efectos erga omnes
(novedosa entre nosotros y tardia). Estd de mds afadir que el om-
budsman es un instrumento complementario de las técnicas de corte
jurisdiccional constitucional (la accién de amparo y la accién de in-
constitucionalidad), el ombudsman es un mecanismo que protege los
derechos esenciales por otra via, la extrajurisdiccional, sin pretender
sustituir ni opacar a las otras, sino simplemente contribuyendo a
cerrar en conjunto la béveda omnicomprensiva del bien comiin de
la justicia. Y para enfatizar el reclamo, en cambio, si le fue concedida
tal legitimacién procesal al procurador general de la Republica, quien
a su vez es el superior jerdrquico del Ministerio Piiblico Federal, que
en algunas de sus facetas actila como representante de la sociedad
(aunque aun ligado al Ejecutivo}.

Otra tendencia que en paralelo persiste, y al parecer se fortalece
y ticitamente recorta el universo de actuacién del sistema nacional
del ombudsman en su competencia bifrontal, es la creacién sucesiva
de organismos de tipo sectorial, que en ninglin caso constituyen un
ombudsman en si mismos, y de proscguir la dindmica podria devenir
en una dispersién de entidades (de instituciones de autocontrol), por
estar engarzados dentro de la galaxia de entidades de la administra-
cién publica que preside el Ejecutivo.

En realidad, se trata de instancias creadas para paliar deficiencias
de gestién gubernamental ante ciertos colectivos de nuestra nutrida
y variada sociedad, lo cual es atinado, pero su creacién juridica tam-
poco ha sido pareja ni su stetus como entidades piblicas: en algunos
casos, con previsidén constitucional y, en otros, con base infraconsti-
tucional.

Por ejemplo, asi fue creada la Procuraduria Agraria, mediante re-
forma constitucional del articulo 27, fraccién XIX; y después la Pro-
curaduria Federal de Proteccién al Ambiente como un organismo
desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social (Reglamento in-
terior de 4 de junio de 1992), asi como la Procuraduria de Asuntos
Indigenas, como parte de la reforma del articulo 4o. de la Consti-
tucién. Recientemente, hay que lamentar la aparicién de la Comisidn
Nacional de Arbitraje Médico, instancia creada por decreto del Eje-
cutivo, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn del 3 de junio
de 1996, como un 4rgano desconcentrado de la Secretaria de Salud.
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Afirmo: posiblemente es indeseable tal institucién, si con ello se
pretende cercenar (tdcitamente) a la CNDH de conocimientos en
primeros planos de las violaciones a los derechos humanos que se
registren en esta materia, porque al observar las estadisticas de los
primeros seis afos de labor de la CNDH, salta a la vista la impor-
tante cifra que obtienen las quejas por negligencia médica o fallos
graves, en general imputables a las instituciones encargadas de pro-
porcionar la asistencia y el tratamiento de la salud piblica, rama de
la actividad del Estado que debe ser vista como un servicio piblico
prioritario; lo preccupante del casc es que la CONAMED pudiera
sugerir la falsa idea de crear una especic de ombudsman sectorial
para esta rama de la administracién piblica, que procura la atencion
de valores irreparables como son la vida y la salud de los ciudadanos,
y con ello a continuar este listado de entidades que no pueden sus-
tituir al ombudsman nacicnal o estatal de su competencia. 8i la CO-
NAMED se mantiene como un simple autocontrol —por lo ineficaces
que suclen serlo— tendra la ocasién de demostrar su justificacidn,
pero nunca podri suplantar la competencia genérica de la CNDH
sobre las quejas de esa actividad del Estado.

Acaso, como se ha venido construyendo de hecho y de derecho
entre las entidades arriba senaladas y la CNDH, unas relaciones de
colaboracién institucional que, en su caso, permiten (o intentan) un
tratamiento adecuado de la queja y la seguridad del bien juridico
lesionado o a tutelar.

Debe aclararse en otras palabras, que el ombudsman no puede sus-
tituirlas, mucho menos si aquélias emiten resoluciones coercitivas (al-
gunas de ellas); pero si debe ser competente para turnar la queja al
organismo especializado y vigilar el seguimiento del asunto hasta su
conclusién y, en su caso, emitir recomendacién al mismo, lo que no
deja de ser engafioso en algunos supuestos en los que dichas enti-
dades serian incapaces de aplicar sanciones a la autoridad responsable
(multas, etcétera), porque ¢l sentido de la agilidad del servicio de un
ombudsman y la elasticidad de su intervencién prevista de un proce-
dimiento flexible y rdpido, se contrapondria con ir a revisar lo que
una instancia sin imperium ha hecho antes que ella; para el ciudadano
afectado se alargaria la obtencién de su pretensién, perjudicindolo
doblemente. Y esto especialmente en ¢l caso del seudo ombudsman
de la salud (CONAMED) que se aproxima sin éxito al ombudsman sec-
torial de Inglaterra.®

30 Véase el capitulo de la obra de Gil Robles, Alvaro, en el que hace alusién al
ombudsman scctorial: “El control parlamentario de la administracion”, op. cit.
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Esta proliferacién de entidades especializadas (autocontroles del
propio Ejecutivo), que no son capaces de aplicar medidas por la via
de la fuerza publica o cualquier otra tipologia de correctivos, etcé-
tera, sélo genera una suerte de ombudsmania previsiblemente conde-
nada al fracaso.

Otro campo que cautelosamente el Constituyente Revisor de 1992,
y el legislador del mismo afio (en la CNDH) no menciona ni como
limitacién ni muy claramente por sensu conirario, como ambito de
supervisién de la CNDH, es el de incursionar por el terreno de la
administracién militar que también forma parte de la administracién
del FEjecutivo, aunque ha gozado siempre de una autonomia interna
absoluta; sabido es que los tUnicos limites a la competencia de un
ombudsman en el territorio militar son: los asuntos de estrategia, lo-
gistica e inteligencia para fines de guerra, los referentes al cédigo
que preceptia la jerarquia y el mando de las corporaciones y los
relativos al adiestramiento y disciplina que, dado su cometido, suele
ser enérgica y rigida, de alta moral patriética, pero que con frecuen-
cia llega a ser excesiva, al grado de poner en riesgo la salud y hasta
la vida del “ciudadano en filas”.%

Como la doctrina lo sefala, estas anteriores restricciones a cual-
quier ombudsman frente al mundo castrense, no le impiden conocer
por una razén a quienes tienen con el Estado una relacién de su-
jecién especial ni mucho menos la supresién total de los derechos
humanos del ciudadano en filas. El ciudadano que, independiente-
mente al rango, sirve al Ejército, guarda con el Estado una rela-
cién “de sujecién especial™? (parecida aunque con sus variantes:
al personal de las corporaciones policiacas, a los reclusos compur-
gando una sentencia, a los enfermos de un hospital psiquidtrico
del Estado, etcétera).

Sobre las relaciones de sujecién especial, regresando al miembro del
Ejército (como ejemplo), por su vocacién castrense y su compro-
misc con la custodia de la soberania, ocurre por su voluntad la

31 Frase de Napione, autor clisico del tema: ombudsman contemporineo.

32 Sobre las relaciones de sujecién especial, véase la excclente tesis de Lopez
Benitez, Mariano, Naturaleza y presupuestos constitucionales de las relaciones especiales de
sujecion, Madrid, CivitasUniversidad de Cérdova, 1994,
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modulacién del ejercicio pleno de algunos de sus derechos esenciales,
como la libertad (por jornadas prolongadas de guardia y orden de
reclutamiento, etcétera), pero de ninguna manera se pueden com-
prometer valores irreparables como la salud o la vida en tiempos de
paz, salvo en la desafortunada excepcidn, de que ello sea en el te-
rreno de batalla {(en la que ocurre la terrible sacralizacién de la pena
de muerte por los bandos enfrentados, condicién sine quanon de la
guerra, sin importar la legitimidad de los unos frente a los otros).

Para cerrar este aspecto, se debe decir que no cabe duda que la
CNDH es competente para emitir recomendaciones al Ejército por
actos de sus miembros que lesionen derechos humanos de particu-
lares, e inclusive la propia CNDH ha ido a peticién del Ejército a
proporcionar capacitacién a los ciudadanos militares sobre el signi-
ficado esencial de aquéllos y sus postulados mis elementales, pero
no queda claro que la CNDH pueda atender la posible queja que
un miembro del ejército le dirija por abusos y tratos excesivos de
sus superiores, que no encucntran sustento en la legislacién vigente
en esta zona amurallada del Estado, en la que rigen valores muy
estrictos, a veces sin linderos entre lo rigido y lo que pueda que-
brantar seriamente la dignidad del ciudadano en filas.

No es cuestién baladi los supuestos imaginables del temor que
una queja de este sentido entranaria por la repercusién que la misma
causara al afectado, temor por parte de los familiares que se atre-
vieran a hacerlo, dirigiéndose al ombudsman, por ejemplo.

Los parientes de alguien que tiene una relacién de sujecién espe-
cial con el Estado, de llegar a intentar denunciar un maltrato, lo
hacen de forma anénima para evitar que repercuta en sentido in-
verso por el superior acusado en contra del afectado, ahi es donde
encuentra su significado esencial la facultad discrecional del ombuds-
man, para abrir de oficic una investigacién, presumiendo que el ca-
ricter anénimo de estas quejas (de personas en relacién de sujecién
especial) revelan el fundado temor de una reaccién adversa para su
familiar (que en sintesis explica la flexibilidad del ombudsman al pro-
ceder de ese modo). En suma, en tal caso, la supervisién del om-
budsman sobre la administracién militar equivaldria a una fiscalizacién
desde afuera, como la ejerce el ombudsman contemporineo, con la
excepcién del ombudsman para el Ejército de Alemania, y es posible
que en México se genere alglin dia una instancia interna del propio
Ejército para tales fines —es previsible de llegar a ocurrir— que se
sumara a esta coleccién de entidades antes referidas. No obstante
seria alentador se empezara a discutir el tema.
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V. EL oMBUDSMAN MEXICANO Y LA REFORMA DEL EsTADO

Momento de discusién a tono de la por fin alcanzada reforma
clectoral constitucional —sin el perjuicio que genera su desarrollo
legislativo— que ha conseguido el histérico consenso de los actores
politicos para acordar las reglas acerca de cémo acceder al poder,
es necesario que la reforma del Estado no se agote en esa primera
fase de su temario pues queda mucho por hacer en el esquema
sobre cémo ejercer el poder y con ello preparar el advenimiento
de un nuevo tiempo nacional, uno en el que es indiscutible la im-
portancia del ombudsman como una picza del engranaje constitucio-
nal que contribuya a hacer efectiva, no predicable la garantia de
legalidad.

Es saludable asentar que cabe una propuesta que revise el funda-
mento de la independencia orgédnica funcional y de criterio de la
institucién, lo que se¢ traduce en acentuar en un punto de referencia
fundamental, ¢l ombudsman tiene que ser un control externo de la
administracién que supervisa, con una mayor relacién con el érgano
legislativo para tres aspectos capitales: la eleccion del titular, la ren-
dicién del informe anual y la autonomia financiera de la institucién,
a lo que llamamos el taburcte de la estabilidad institucional del om-
budsman contemporineo (independientemente del modelo al que per-
tenezca).

Y es de reconocer que surgen seiiales de positivos augurios enca-
minados a rectificar aspectos y modificar procedimientos en torno a
estos temas para nuestro sistema nacional del ombudsman. Los cuales
nos reclaman su valoracién.®®

33 Esta iniciativa surgié del presidente de la CNDH (Jorge Madrazo) hace unos
mescs, €n una propuesia para transformar algunos puntos del estatuto de la CNDH;
sus argumentos descansaban en los siguicntes planteamicntos: en lineas generales, si
bien reclama una mayor participacién del Legislativo, se desprende que estima viable
conservar el sistema mixto para el nombramiento del titular y de los micmbros del
Consejo Consultivo, y una mayor cercania con el Legislativo: “es indispensable que los
poderes legislativos, bien sea el federal o el de las entidades federativas, tomen un
papel mis activo y de apoyc a los organismos piblicos de proteccién y defensa de los
derechos humanos. Por ello, propongo respetuosamente una reforma a las leyes orga-
nicas de los congresos y legislaturas, con el fin de que, con posterioridad a la presen-
tacién del informe anual del respectivo ombudsman, las comisiones parlamentarias co-
rrespondientes hagan comparecer a los destinatarios de aquellas recomendaciones que
no fueran aceptadas o que sec encuentren negligentemente incumplidas, con el fin de
que expliquen a las representaciones populares, las razones para sostener tales conduc-
tas omisivas”. El sistema de nombramiento, en sintesis, consistia en tres posibilidades:
a) que la propuesta del Ejecutivo se hiciera en terna al Senado; b) “que la aprobacién
se transfiera de la Cdmara de Senadores a la de Diputados. Para que la designacidn
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Recientemente, la Federacién Mexicana de Organismos Priblicos
para la Proteccién y Defensa de los Derechos Humanos turné a las
dos Cimaras del Legislativo y al Ejecutivo una propuesta de reforma
al apartado “B" del articulo 102 constitucional, el cual me permito
reproducir (por extenso que sea), y por que considero que aunque
contiene una positiva redimensién del “sistema nacional del ombuds-
man”, todavia genera dudas de signos que arrastra de la redaccién
vigente.

VI. PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL ArTicuLe 102 “B”,
SUS CONVENIENCIAS E INCONVENIENCIASH

B. El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados en el
dmbito de sus respectivas competencias, establecerin organismos dota-
dos de plena autonomia [se mantiene la previsién en sentido abstracto
de las figuras —as comisiones de derechos humanos—, y otra vez se
remite enteramente al Legislativo ordinario su creacién mediante ley.
No se avanza en la regulacién de la CNDH como un érgano de relieve
constitucional, después de que ha probado ser capaz, en la relatividad
de sus competencias, de ser denominada por su nombre en el mismo
texto de la Ley Suprema] encargados de velar por la proteccién de los
derechos humanos establecidos por el orden juridico mexicano, asi
como de las tareas correspondientes a su promocién, difusién, divulga-
cién y capacitacién {se eleva a rango constitucional la labor educativa
y promotoria del significado de los derechos humanos, antes expuesta
en la LCNDH].

[-.] Estos organismos atenderin quejas en contra de actos u omisio-
nes de naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o
servidor piiblico que violen derechos humanos; formularin recomenda-
ciones piblicas no vinculatorias y presentarin denuncias ante las auto-
ridades competentes [...] Estos organismos no serin competentes para
conocer de quejas que se originen con motivo de acuerdos o decisiones
de instancias electorales, ni tampoco tratindose de asuntos de natura-
leza jurisdiccional. En este 1iltimo supuesto, si podrin conocer de asun-
tos de orden administrativo de los tribunales de los érganos de admi-

corresponda a un mayor nimero de legisladores; ¢} que se reglamenten los procedi-
micntos de comparecencias ante el drgano legislativo [..] para que el debate [...] sca
profundo ¢ informado. Op. cit., pp. 16 y ss.

34 Texto integro (los comentarios de los paréntesis son mios) de la propuesta de
modificacién al texto del articulo 102 “B", presentado por la Federacién Mexicana
de Organismos Piblicos para la Defensa y Proteccién de Dercchos Humanos,
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nistracién de justicia que transgredan derechos humanos [nétese tanto
de caricter federal como estatal, Ia parte mds feliz de la redaccién de
la propuesta, aunque de aplicacién mica salis por la consabida resistencia
de la renovada SCJN y las implicaciones ficticas a consentirlo].

[...] El titular del organismo protector de los derechos humanos es-
tablecido en el Congreso de la Unidn, serd designado por el voto de
las dos terceras partes de los integrantes de la Cimara de Diputados
a propuesta en terna que al efecto envie el presidente de los Estados
Unidos Mexicanos. Los titulares de los organismos andlogos de las en-
tidades federativas serdn designadas por las legislaturas correspondientes
con el quérum de votacién al que se refiere este parrafo, y con idéntica
intervencién de los ejecutivos estatales o del jefe del Distrito Federal,
segin corresponda [lo cual purgaria en parte el vicio de origen del
sistema de nombramiento actual, pricticamente en manos del Ejecutivo,
sin embargo no se resuelve totalmente el asunto porque no se constrihe
al Ejecutivo a presentar [a terna, asistido por la sugerente coinciden-
cia —de los nombres a formarla— del resultado de una consulta a los
circulos académicos, a la judicatura y a la de una lista que le turne la
propia Federacién de Organismos Piiblicos para la Defensa y Proteccidn
de los Derechos Humanos; en cualquier caso, para este cargo nunca
son demasiados los candidatos capaces de cumplir con solvencia el per-
fil idéneo; y facilitarfa u obstaculizaria en el quérum exigido (el voto
de las dos terceras partes de la Cdmara de Diputados), cuestién que
es, presumiblemente, una medida de evitar el candidato del partido en
la responsabilidad de gobernar, sino obligando a los legisladores a elegir
al adecuado tras una comparecencia de los aspirantes que les ofrezca
la certidumbre de su voto. De otro lado, traslada la facultad de la
propuesta en terna del titular del organismo para el Distrito Federal,
que actualmente corresponde al Ejecutivo federal y al jefe del Distrito
Federal).

f---] El procedimiento para la designacién de quienes integren los
Consejos de los organismos de proteccién a los derechos humanos, serd
el misme que el utilizado para el nombramiento de sus respectivos
titulares [{lo que deja constancia que a pesar de intentar una mayor
relacién con el Legislativo, sigue siendo 1itil la pervivencia del Consejo
Consultivo].

[...] Las leyes correspondientes de la Federacion y de las entidades
federativas, establecerin los mecanismos de consulta que los titu-
lares de los érganos ejecutivos llevarin a cabo, para conocer las opi-
niones de las organizaciones sociales con el fin de designar a los titu-
lares de los organismos de proteccién a los derechos humanos a que
se refiere esta disposicién [cuestién antes comentada, porque si se atie-
ne a la tradicién de nuestro derecho administrativo, la solucién vendri
seguramente a dejar en la discrecionalidad del Ejecutivo el tomar en
cuenta tales consultas, lo que en términos pricticos equivale a ningin
cambic sustancial en el mecanismo de preseleccién del candidato).
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[...] Una vez al ano, el titular del organismo establecido por el Con-
greso de la Unién presentard ante las instancias correspondientes de
las cdmaras de diputados y senadores un informe sobre las labores
realizadas durante el periodo. Dicho informe serd también presentado
al presidente de los Estados Unidos Mexicanos [en principio, se rectifica
el actual sistema que simplemente hable de enviar al Ejecutivo y al
Legislativo el referido informe, lo que en realidad se ha convertido en
una tradicién extra-legem que se ha cumplido de facto].

[...] En las entidades federativas se procederd de manera aniloga. El
presupuesto anual de gastos del organismo establecido por el Congreso
de la Unién sera directamente autorizado por la iniciativa que deter-
mine la Camara de Diputados; esta misma Cimara, a través de los
procedimientos que acuerde, recibird del organismo la cuenta de ero-
gaciones que corresponda. Para el caso de los organismos establecidos
en las entidades federativas se procederi de mancra andloga [feliz as-
pecto que comentaremos adelante].

Fl titular del organismo protector de los derechos humanos estable-
cido por el Congreso de la Unién, bajo su estricta responsabilidad y
con el acuerdo del Consegjo de la institucién, estard facultado para ejer-
citar la accién de inconstitucionalidad a que se refiere la fraccidén II
del articulo 105 de esta Constitucién, exclusivamente cuando se trate
de una posible contradiccion entre una norma de caricter general y
los derechos humanos establecidos en la Constitucién General de la
Repiiblica [absolutamente importante esta legitimacion activa para acce-
der a la justicia constitucional por la via de la accién de inconstitucio-

nalidad].

Con el objeto de reclamar los actos que en mi opinién constituyen
el taburete de la estabilidad institucional del ombudsman mexicano
(la independencia organico-funcional y de criterio, de la solucién es-
tilo ombudsman) volveremos brevemente a comentar los aspectos cen-
trales, sin perjuicio de parecer reiterativos dada la trascendencia que
represcntan.

1. El nombramiento del titular (ipor eleccion o designacion/
ratificacién?)

La participacién del Ejecutivo en el citado asunto, guarda una
intima relacién con la tradicién presidencialista que profesa nuestro
sistema de gobierno, y se ha justificado considerando que dicho or-
gano participa en su caricter de jefe del Estado y no de jefe de
Gobierno, calidades que recacn en la misma persona; aceptando pri-
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ma facte una matizacién a la participacién del Ejecutivo en este as-
pecto, cabe reflexionar algunas de sus consecuencias.®

Siendo el Ejecutivo quien escoge, es determinante que escoja bien
y no a un sélo candidato, realmente nunca son muchas las personas
ideales para el cargo, pero ¢l Ejecutivo —asistido por consultas que
efectie— las puede proponer en terna ¢ quinteto. Sinceramente, el
esquema actual contempla una participacién del Legislativo que se
antoja insuficiente, pues sélo participd el Senado para aprobar el
nombramiento efectuado por el Ejecutivo y por simple mayoria de
los miembros de esa Camara, que se encuentren presentes el dia
de Ia designacién.

No se puede arglir que ese mecanismo es semejante al estatuido
para los ministros de la Suprema Corte, porque para aquéllos —tras
la reforma integral del Poder Judicial de 1994—, el érgano ejecutivo
propone una lista de nombres que cumplen el perfil tasado por la
Constitucién, los que en calidad de candidatos al cargo comparecen
al Senado y sostienen debate con los legisladores, del que resulta su
aprobacién o exclusion.

La designacién de un cargo publico tan importante como ¢l om-
budsman, institucién completamente distinta a las restantes, no debe-
ria sujetarse a los métodos y parametros ordinarios (por la antigua
via de simple mayoria del Senado), o en todo caso igualarla a las
mejor concebidas, como la que surte efectos actualmente para los
ministros de la SCJN. Es decir, que ademis del mecanismo de pre-
seleccién vinculatoria para el titular sobre la terna de los nombres
mds senialados por los diversos circulos consultados, se requiere la
comparecencia de estos —candidatos— ante el Ejecutivo.

Es preferible que haya un amplio consenso en favor del deposi-
tario de tan grande responsabilidad, es la base del respeto y atencién
a sus informes y denuncias, y cabria advertir que tratindose del om-
budsman, por su funcién a desempeiiar, la eleccién del titular deberia
trasladarse a la Cdmara de Diputados, en cuanto al temor de que
sea viciado el mecanismo del alto quérum para su aprobacién, evi-
tando el candidato de partido o el de pacto previo entre dos de los
partidos con la votacién necesaria para cumplir el requisito, es con-
veniente enfatizar que la previa comparecencia de los candidatos a
exponer su vision de la problemaitica de los derechos humanos, y

35 Cosa distinta ocurre con el médiateur, a cuyo titular lo designa el presidente
de la Repuiblica y no el primer ministro, y a propésito, gracias a la reciente inscripcidn
constitucional de la figura en 1982, se robustecié notoriamente la solucién estilo om-
budsman de la Francia.



978 FRANCISCO JAVIER ACUNA LLAMAS

de los objetivos y problemas de la Instituciéon, dard a los legisladores
el juicio necesario para decantarse por ¢l adecuado; asi como en un
consenso ficilmente alcanzable, si no se recurre a la tictica de forzar
con calzador una candidatura poco sostenible por la trayectoria del
candidato: vicio que ha ocurrido en los sistemas parlamentarios de-
bido a la crisis de esa forma de gobierno llamada “partidocracia”.

Y volviendo a la propuesta, habra que aclarar que ¢l ejercicio de
comparecencia no ha de significar que los no elegidos no sean aptos,
sino que simplemente se iniciaria a inculcar una prictica —entre no-
sotros inusual— que es la de competir abiertamente por la legitima
aspiracién de un cargo como éste, que tiene desde su cimiento un
compromisc con la sociedad en general desde una perspectiva neu-
tral, y el solo hecho de haber sido propuestos o incluidos en dicha
terna o numero determinado de candidatos, es, ya de si, una distin-
cién o constancia implicita de la valia del personaje que luego podri
resultar propuesto para otra misién de este cardcter en los cargos
de la actividad técnica del Estado.

Para reforzar aiin mds la vinculacién con el Legislativo, seria con-
veniente que los cargos de los visitadores fueran propuestos por el
candidato electo y éstos si, simplemente ratificados por mayoria de
la Cémara de Diputados.

Lo anterior, con el objeto de que sean participes de ese mandato
popular que les permita cumplir algunas de las funciones, en la an-
sencia del titular, lo que evidentemente supondria una regulacién
del asunto en la LCNDH y en el Reglamento Interno.

En democracia, las aspiraciones tienen costes, y quiencs con inte-
gridad aspiran a servir un mandato como éste, deben tener la sufi-
ciente templanza como para aceptar el resultado que venga; después
de todo el oficio y la trayectoria, casi sicmpre tienen congruencia
con el talante de quien aspira a fungir por las diversas sendas de
la responsabilidad piblica, en las que cada vez mas se impone el
sentido de la especializacién y la compatibilidad de la experiencia
acumulada.

De esa manera —volviendo a nuestra propuesta— el Legislativo
efectuaria formalmente el nombramiento mediante eleccién, y seria
sblo asistido por el Ejecutive en cuanto a la preseleccion de los
nombres de personas que presumiblemente cumplen los requisitos
bdsicos, y actuando como jefe del Estado. Sirva de ejemplo el caso
del ombudsman capitalino (CDHDF) para ¢l que se establecié un me-
jor sistema, que el de la CNDH, aunque el nombramiento lo realiza
el titular del Poder Ejecutivo Federal, queda, dice la ley *[...] sujeto
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a la aprobacién en su caso, de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal por las dos terceras partes de sus miembros presen-
tes” {articulo 9o0. de la LCDHDF). Nétese el aumento en el quérum,
para su aprobacién, comc un avance €n esta perspectiva.

Ademais, refiere el citado precepto, que para la formulacién del
mismo se estimard la opinién de asociaciones, colegios, entidades y
personalidades que crea convenientes, sin quedar vinculado por aqué-
llos, pero si advertido de opiniones autorizadas que lo asesoren a
escoger a la persona adecuada.

2. La rendicidn del informe anual

Este es el segundo pilar de la independencia orgdnico funcional
y de criterio de la institucién, para este acto la normativa vigente de
la CNDH le da un tratamiento demasiado laxo, dice que el titular
de la misma enviard (se entiende turnard por escrito) un informe al
Ejecutivo y otro al Legislativo.

En la actualidad —de hecho— el asunto de la rendicién se ha
celebrado extra legem que no contra legem como un acto protocolario
de mera informacién ante los poderes piblicos ahi representados;
ceremonia que se celebra en la sede del Poder Ejecutivo con la
presencia de los titulares representantes de cada una de las dos Ca-
maras del Congreso de la Unién, algunos responsables de depen-
dencias del Ejecutivo y el Consejo Consultivo de la CNDH.

Siguiendo el hilo argumental, esta cuestién deberia ser reconside-
rada, si bien es conveniente mantener la ceremonia para informar
al Ejecutivo de las fallas y desviaciones que comete la administracion
a su cargo, en detrimento de los derechos humanos, pero habria
que matizar que se efectiia como una prictica que se ha hecho cos-
tumbre y que dado el caricter del jefe del Estado, merece la cortesia
institucional de ser informado directamente por el ombudsman de
tales cuestiones, para que instruya a sus inferiores jerirquicos el
cémo enmendarlas, toda vez que constituyen violaciones a derechos
subjetivos puiblicos y con ello quebrantan el Estado de derecho.

Sin embargo, el acto central del informe anual lo debe efectuar
el ombudsman ante el érgano legislativo (Cimara de Diputados) y no
unicamente ante la Comisién respectiva (de derechos humanas) sino
con las comisiones de dicha Cimara, involucradas en los ramos de
la actividad piiblica citada como afectatoria a los derechos humanos;
en una ceremonia de efectivo debate que seguramente suscitara que
la opinién pﬁblica, a través de los medios de informacién, se percate
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de cémo las fuerzas politicas responden y profundizan sobre el in-
forme, y a su vez emprenden las investigaciones que desembocarin
en responsabilidades politicas que algunos de esos actos reclaman
conforme a derecho y/o en la revisién de la legislaciéon obsoleta, en
el universo del ordenamicnto que permite o consiente tales disfun-
ciones, etcétera.

3. La autonomia financiera de lo institucion

(¢Un ejercicio de trato directo con el Legislativo, en cuanto a la
solicitud del anteproyecto de presupuesto como una asignacién que
en facultad administrativa del Legislativo determine por tratarse de
una entidad de control externo de la administracién a supervisar,
© una sujecién a la secretaria del ramo del Ejecutivo, para que éste
a su vez encuadre el anteproyecto que le turna la CNDH, en la
propucsta general de la administracién piiblica; y luego de aprobado
por el Legislativo, €l presupuesto finalmente otorgado, vuelve a ma-
nos del Ejecutivo, pues dicha Secretaria de Hacienda le estableceri
las modalidades de la asignacién de los montos y partidas?).

Esto cobra relevancia con la absurda leyenda de “la personalidad
Juridica y el patrimonio propio” de los organismos descentralizados;
primeramente, porque al tratarse de entidades del Estado (priblicas),
por ende poseen la citada personalidad juridica; mdxime cuando su
creacion atiende a la voluntad expresa del Constituyente (articulo
102) y lo del patrimonio propio de esas entidades piblicas no deja
de ser contradictorio, toda vez que al ser parte del Estado en su
conjunto, sus instalaciones y enseres para el desarrollo de su funcién
son un bien colectivo, no un bien propio de la citada institucién.
Cuestién diferente es que, como parte de la autonomia financiera,
se pueda hacer el uso correcto de los bienes muebles e inmuebles
de conformidad con las leyes de la materia.

4. El Consejo Consultivo (una solucién ad hoc y prescindible
hacia el maniana)

Queda claro que el Conscjo ha jugado un papel de fiel de balanza
de la trayectoria institucional, que como escudo la defiende de cual
quier intromision exterior y que impregna al organismo de una esen-
cia de heterogeneidad social, en atencién a la idea que sugiere la
presencia de la sociedad “civil” en los entes publicos. Una, cuya in-
terpretacién nos puede llevar al absurdo de creer que el omoudsman



POSIBLE REVISION DEL ESTATUTO DE LA CNDH 981

es un organo de la sociedad, lo que hay que precisar; el ombuds-
man es un 6rgano del Estado al servicio de la poblacion (pro-
teccion y defensa de aquella), cuestién que es muy diferente, y que
técnicamente se explica como un desdoblamicnto del propio Estado
que crea técnicas o mecanismos para corregir o sefialar la actuacién
defectuosa de sus demds agentes (las administraciones piiblicas), mé-
xime si lesionan derechos humanos,

Por ello existen las ONG con las que el ombudsman debe tener
una estrecha vinculacién, a éstas, en un régimen de libertades, co-
rresponde alertar a la sociedad a través de los medios de comuni-
cacién, y presionar por la via piblica, si es preciso, alguna situacién
correspondiente con la violacién de derechos humanos.®

Por su parte, el Consejo ha sido a la vez un valor compensatorio,
llamado a sustituir una relaciéon mds intensa con la sociedad repre-
sentada en el Legislativo, fincada en la solvencia moral e intelectual
de algunos de sus integrantes.

De la operacién del Consejo han emanado acuerdos de estimable
utilidad, seria injusto negar lo evidente y atn es prematuro evaluar
las consecuencias de su contribucién hacia el futuro, y su permanen-
cia si se consigue una relacién mas estrecha con el Poder Legislativo;
al menos, en saludable temor tedrico, habrd que advertir ¢l riesgo
que corre su composicién, al adentrarse en su seno el soterrado
ejercicio de cualquier militancia politica, la que seria erosiva a la
estabilidad interna del organismo y arma fulminante a la confianza
ciudadana.?”

3 Véase el interesante ensayo de Tapia Hernindez, Silverio, “Las organizaciones
no gubernamentales pro derechos humanes y su relacion con los organismos piiblicos
de proteccién y defensa de los derechos humanos”, Derechos humanos. Reflexiones, pp.
125-137.

37 En aquel tiempo se deseché construir una relacién mas completa del ombudsman
con el Legislativo, huyendo resueltamente de hacer transitar a la CNDH en el resbaloso
terreno pulimentado por la friccién de las fuerzas politicas, que se da en un clima
deliberativo, propio de la misién de todo Parlamento que se precie de serlo, porque
s6lo asi se atemperan y transforman las tensiones que genera la gobernacién en una
democracia. Sin embargo, se abrié la puerta a una solucidn igualmente proclive de
engendrar tribulaciones a la serenidad interna, que reclama el organismo; la funcién
esencial de todo ombudsman, es la de fungir como un instrumento técnico juridico de
control, convencido del deber que tiene de rechazar las provocaciones que, como redes
tendidas a su integridad, siempre le pueden lanzar los partidos politicos, dispuestos a
capitalizar como triunfos los resultados de sus intervenciones, procediendo con funda-
mento en el derecho, y dejande la presion politica a las ONG, que para eso se han
creado. La extrapolacién del concepto de la pluralidad, tesis invocada para fundar el
Consejo, ya dejd su huella en la Ley de Ia CEDHG, El ombudsman del Estado de
Guerrero, segiin lo e¢xpresado por su presidente, considerado como una innovacién
dijo: “la integracién plural del Consejo, con militantes de partidos politicos y partici-
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Ciertamente, por aquellos dias (1990) se empezaba a concebir y
asimilar -—no sin perplejidades— el novedoso fenémeno de la integra-
cién plural del Legislativo, integrado por la concurrencia de varios
partidos politicos rcalmente competitivos, esto como una expectativa
irreversible hacia el porvenir. Se inauguraba asi el precedente de
una era de consensos y disensos abordados al seno del poder, que
aglutina a la mds contundente expresién de la sociedad, trance vivido
bajo la cbullicién que un hecho de esa naturaleza siempre acarrea
y al tenor de la siguicnte tesis fue desestimada una relacién mds
intensa entre ambas instituciones: “Cualquier adscripcién tiene ries-
gos. La que se hiciere al Congreso correria el peligro de verse per-
meada por la relacién parlamentaria entre los partidos, y por el
significado politico que tiene para éstos el manejo del sistema de
quejas y denuncias en sus diversas modalidades, Reconocemos que
pueden ser distintas las experiencias en cada pais”.*® Rescatando el
enfoque, es sensato estimar inviable en aquél momento, el haber
trabado una especie de ligamen entre las dos (Congreso de la Unién
y CNDH); habria sido peligrosamente experimental, aunque nada pa-
rece cancelar la progresiva intensificacién de la relacién entre ambas,
en previsibn del manana, al paralelo de los avances en la regulari-
zacién del Estado de derecho que se objetive en un Poder Legisla-
tivo, responsable de su causa en funcién de la Repiblica.*

Lo cual no es lejano, un Poder Legislativo garante de serle en
todas sus atribuciones (no sélo la de legislar sino la de ejercer
efectivos contreles diversos a la actividad ejecutiva); asi seria prede-
cible una mayor relacién con el ombudsman, para los efectos de re-
cibir sus sefialamientos, denuncias y darles ¢l correcto cauce que
merecen, y de este modo, al servir de un efectivo control de la ac-
tividad ejecutiva, serd conveniente revisar las limitaciones, que no limites,

pacién de la sociedad civil”. La reproduccién textual es clara y nos ahorra comentarios.
Alarcén Sanchez, J., “Ponencia correspondiente al Estado de Guerrero”, en varios, Sis-
tema de Profeccign no Jurisdiccional de los Derechos Humanos, CNDH, pp. 8591.

38 Garcia Ramirez, Sergio, “Ombudsman, amparo y otros medios tutelares de de-
recho”, Revista de lo Faculted de Derecho de México, UNAM, 1991, p. 629.

39 Véase el interesante estudio de Ernesto Garzén Valdez, en el que ofrece con
datos cstadisticos, la cvolucién de las propuestas legislativas enviadas por el Ejecutivo
mcxicano al Legislativo y su respctuosa transformacién en términos de Ley, la evolucién
de esta tendencia desde la promulgacién de la Constitucién de 1917: “Las fuentes del
derecho en América Latina”, en Derecho, ética y politica, Centro de Estudios Constitu-
cionales, Madrid, 1993, pp. 201-234; ademis de la multicitada obra de Cdrdenas Gracia,
J.+ Transicién politica y reforma constitucional en México, op. cit, pp. 79 y s
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con que fue encorsetada la competencia de la CNDH, circunstancias
propias de un momento especifico, que por desgracia no se ha su-
perado.

VII. PROPUESTAS CONCRETAS A MODOQ DE CONCLUSIONES

Independientemente, el prestigio que la CNDPH ha venido suman-
do hasta ahora, es un capital estimable para redundar en beneficio
de la trayectoria de la institucién hacia el porvenir, y este es un
hecho incontrovertible. No obstante, es recomendable se calibre la
conveniencia de conectar de una manera mas clara la funcién con-
troladora de la CNDH respecto de la administracién piiblica, con un
respaldo mas firme por parte del legislativo, y distinguir que tratin-
dose de violaciones a los derechos fundamentales, derechos urgentes
¢ insustituibles, el control que ¢jerce la CNDH lo hace como érgano
mediato de la Constitucién. Sin negar que hubiera sido deseable quc
fuera un drgano directamente regulado por la carta magna.

Sin embargo, es necesario distinguir el doble efecto de interven-
cién de la actuacién del ombudsman mexicano, cuando se trata de
derechos fundamentales, y cuando actia en algunas areas de la
administracién piiblica en que no se implique a los derechos funda-
mentales, sino otros, dentro de la constelacion de los derechos
humanos. En el primer supuesto, lo harfa como érgano constitucio-
nal mediato y, en el otro, su labor fiscalizadora podria advertirse,
actuando como un brazo técnico del control Legislativo sobre el Eje-
cutivo.

Aqui el problema lo agudiza la propia Constitucién, cuando en
su largo proceso de alteraciones continuado, ha colocado en plano
de igualdad —de rango con proteccién jurisdiccional especial (la ac-
cién de amparo y la de inconstitucionalidad)— derechos fundamen-
tales como la vida, la salud, la integridad fisica y psiquica de la
persona; la dignidad, la seguridad y la igualdad juridica; la libertad
de opinién, de oficio y de transito; la educacién gratuita y otros de
contenido econémico y social,*® como el derecho al trabajo y a una

40 Los derechos de contenido econdmico y social son aquéllas tareas que la Cons-
titucién le asigna al Estado, sin embargo, su cumplimiento es inexigible ante los tribu-
nales toda vez que depende de variables macroecondmicas del desarrollo del pais. Véase
en extenso la obra colectiva: Diez asios de la Ley Orgdnica del Defensor del Pueblo, Uni-
versidad Carlos III de Madrid, 1993, Con relacién a la importancia de esta clase de
derechos, véasc de Ruiz Giménez, Joaquin, “Prélogo”, Primer Informe del Defensor del
Pueblo Espafiol a las Cortes Generales, 1983, p. 3.
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vivicnda digna, etcétera. Adentrarnos en este aspecto nos distraeria
del tema aqui tratado, por lo que me ceiiiré a proponer cémo podria
efectuarse una reforma al estatuto de la CNDH sin —por ahora—
modificar el articulo 102 “B” de la Constitucién, sino reinterpretin-
dolo vnicamente. Lo que equivale a no modificar el status de érgano
mediato de la Constitucién, sino solamente su regulacién como en-
tidad infraconstitucionalmente disefiada, la LCNDH.

A menos que la renovada Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(1994-1995) haya mutado, por fin, su decidida obstruccién a la com-
petencia supervisora de la CNDH sobre sus actos de caracter admi-
nistrativo (postura que persiste y con mayor énfasis, por desgracia).
Lo cual testimonia el addendo especialmente critico a las comisiones
de derechos humanos, recientemente publicado por uno de los mi-
nistros de la Suprema Corie.t!

Para qué reformar otra vez la Constitucién, si se puede, por lo
pronto, resolver la cuestién rompiendo con la tendencia del refor-
mismo legal (constitucional).

Y que se resolviera el traslado al Poder Judicial de los tribunales,
formalmente administrativo y materialmente jurisdiccionales (con la
excepeién del Tribunal de lo Contencioso Administrativo), v que se
creara un auténtico tribunal constitucional en el sentido cldsico del
término, siguiendo la posicién de Kelsen al respecto.®? Entonces si
valdria la pena una reforma integral del 102 “B”.

Es decir, o se modifica la Constitucién para realmente ampliar el
campo competencial y el status del ombudsman, o simplemente podria-
mos avanzar, por lo pronto, en el aspecto de la independencia orgi-
nica funcional y de criterio de la CNDH. En esto, los legisladores
tienen la Wltima palabra, haciendo uso de la deliberacién que un tema
de esta naturaleza importa a su funcién legislativa, ¢ implicitamente
daria constancia de su capacidad de evaluar la posibilidad de adquirir
la corresponsabilidad de estrenar facultades de control, respecto del
Ejecutivo, a través de una figura auténoma en sus decisiones técnicas

41 Addendo especialmente critico a la existencia de las Comisiones de Derechos
Humanes, publicado por Castro V., Juventino, “El embudsman escandinavo y el sistema
constitucional mexicano”, Ensayos constitucionales, Manuel! Porriia, 1977; 2a. ed., addendo
1995, p. 137.

42 Véase varios, Ombudsman, democracia y derechos humanos. Capitulo boliviano del
ombudsman, La Paz, 1994. Y Gil-Robles, Alvaro, “El Defensor del Pucbio ¥ su impacto
en Espana y América Latina", Revista de la Asociacion Iberoamericana del Ombudsman,
Santafé de Bogotd, D. C., Colombia, num. 3, 1994, pp. 131 y ss.; resulta aleccionadora
la obra de Pérez Royo, Javier, Tribunal constitucional y division de poderes, Madrid, Tecnos,
1988.
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del mismo Legislativo, y hasta capaz de atacar —mediante la accién
de inconstitucionalidad— los actos de ese mismo érgano que lo nom-
bra {las leyes) si conculcan derechos humanos.

Siendo asi la ostensible postura de la SCJN, no tiene caso retocar
el 102 “B” sino reinterpretarlo, y renovar el marco legal de la CNDH
para los efectos de adecuar estas sugerencias al requerimiento de la
independencia funcional y de criterio de la institucidén federal, y en
esa medida, inspirar ocurra lo propio en las de caricter local, aunque
modificando el plano de subordinacién que existe, sustimyéndolo por
uno de suscripcién de convenios del ombudsman federal con los de
caracter local, para acordar la competencia subsidiaria de la federal,
respecto de las estatales, en un tono de mds autonomia de las ald-
mas, rectificando el que se diseié en el polémico articulo 102 “B”
y su extrana redaccién. Lo que de alguna manera se ha logrado con
la Federacién Mexicana de Organismos para la Proteccién y Defensa
de los Derechos Humanos, que ha servido de instancia para orientar
y reconducir la actuacién de algunos ombudsman locales,

La reinterpretacion del articulo 102 “B” (en espera de una redimensicn
ommnicomprensiva del Sistema Nacional de Mecanismos Jurisdiccionales
y Extrajurisdiccionales de los Devechos Humanos)

Cabe senalar que aunque entre nosotros, y precisamente en Ve-
nezuela,*® se llevd a cabo una de las mds tempranas inquictudes de
sopesar la posibilidad de instaurar una figura estilo ombudsman, al
ser la cuna de uno de los primeros congresos, para tal efecto no
fue ficil su arraigo, paulatino nc pocas veces a contra corriente.
Ahora existe una estructura supranacional denominada Federacién
Iberoamericana de Defensores del Pueblo y Procuradores de los De-
rechos Humanos.*

43 Es el tnico de los paises del entorno latinoamericano que se ha manifestado
abiertamente (por su doctrina y sus gobiernos) contrario a la instauracién de un ombudsman
bajo el artificioso argumento de que vendria a duplicar la funcién del Ministerio Fiscal,
que en ese pais es independientemente del Ejecutivo, nombrando por eleccion en el seno
del Legislativo. Tan radical objecién al ombudsman en Venezuela, parece una presuncién
Juris et de jure, de aquellas que no admite prueba en contrario, aunque sea absclutamente
insostenible,

44 Organismo que preside el doctor Jorge Madrazo Cuéliar, ha resultado del todo
beneficioso para la difusién, impulso y arraigo del ombudsman en la regién; se puede destacar
como su antecedente La Declaracién de San José, suscrita €l 17 de junio de 1994, por los
integrantes del Primer Taller de Defensores del Pueblo y Procuradores de Derechos Huma-
nos, convocado por el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Revista de la Asociacion
Iberoamericana del Ombudsman, Santafé de Bogotd, D. C., Colombia, nim. 3, 1994.
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En México, la idea de instalar un ombudsman tropezaba desde siem-
pre con la paradigmitica elevacion del juicio de amparo, como mi-
ximo instrumento de proteccién de las garantias individuales de la
Constitucién®® (parte dogmitica de la misma, articulos lo. al 29).1¢

Al asentarse en la Constitucién la prevision de su existencia, el
Constituyente apunt$ los lineamientos esenciales del organc (su fi-
nalidad y limites a su competencia). A partir de ello, remitié ente-
ramente al Poder Legislativo (federal y local) la eleccién del método
para su configuracién institucional, lo que es incontrovertible al de-
cir: “El Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados en el
iambito de sus respectivas competencias, establecerin organismos de
proteccion de derechos humanos”.

Podrian trazarse al menos dos interpretaciones al sentido de esta
disposicién:

a) La exégesis restrictiva de tal encomienda (que finalmente pre-
valecid) consiste en entender que el respectivo érgano legislativo fe-
deral o estatal se limitaria a crear mediante ley tales instituciones.
Y, claro esti, en dicho instrumento completaria las especificidades
de su cometido y las sefas de identidad de la institucién, y mediante

45 A estas alturas, el dogma del poderoso instrumento de garantias constitucio-
nales {el juicio de amparo) ha venido a demostrar la hipérbole de tal consideracién
de la doctrina mexicana, a la fecha ha devenido en un conjunto de tecnicismos que,
entre otras causas, acentian y provocan lo prolongado y lo oncroso que suele con-
vertirse la tramitacién de un juicio de esta naturaleza en la vida real, y hasta se ha
llegado a decir que dichos tecnicismos y excesivas formalidades “traicionan la verdadera
esencia del amparo”, frase de Azuecla, Mariano, citado por Hidalgo Riestra, Carlos, E!
procedimiento de amparo y el de la Comision Estatal de Derechos Humanos del Estado de
Jatisce, 1995, pp. 1-13. En similar sentido, Aguinaco A., José¢ Vicente, en su ponencia
dirigida a los integrantes de la Comisién de Administracién y los coordinadores de los
grupos parlamentarios de la Cimara de Scnadores (scsién piblica extraordinaria, jueves
19 de encro de 1995), resulta primordial la consulta de la informacién estadistica que
refiere. Reproduccién estenogrifica de sus palabras.

46 Dicha parte dogmitica de la Constitucidn vigente, a través del proceso inter-
mitente de modificaciones y desde su promulgacién, contiene una seric de “garantias
institucionales” como facultades estatales que atienden a principios diversos como los
monopolios del Estado {scberania); la rectoria econémica del Estado; la autonomia del
Banco de México; la regulacién de la propicdad bajo distintas modalidades, y hasta la
propia suspensién de las garantias individuales (por la “alteracién grave de la paz pi-
blica”) algunos de estos aspectos entendibles bajo la configuracién de una Constitucién
forjada al estilo liberal decimonénico, y que con sus adiciones ha llegado a convertirse
en un cidigo farragoso e inconexo, es decir, carente de la concepcién contemporinea
de una Constitucién armoniosamente estructurada, como valientemente lo dice Cidrde-
nas Gracia, Jaime, Una Constitucién para la democracia, op. cit, y cspccialmcntc sobre el
cardcter pragmitico de “las pomposamente llamadas garannaa individuales” véase a
propasito de Silva Nava, Carlos, “El ombudsman, las garantias individuales y ¢l juicio
de amparo”, Los gbogados mexicanos y el ombudsman, Memoria, CNDH, 1992, pp. 25-30.
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ley introducir organicamente a la CNDH, por su disefio institucional
(de organismo descentralizado desregulado de la Legislacién corrien-
te de las entidades paraestatales), pero ubicado en la periferia de
las entidades que dependen del Ejecutivo; el ombudsman nacional vie-
ne a ser una suerte de heterocontrol, que goza de independencia
de criterio respecto de su titular y el respaldo del Consejo Consultivo
(lo cual hay que subrayar), pero no de disefic externo de la admi-
nistracién (strictu sensu), autonomia financiera ni de un status de 6r-
gano directamente regulado por la Constitucién.

b) La interpretacion extensiva {hipotética, pero posible) se podria
haber planteado en un doble efecto, ademds de otorgarle un marco
regulatorio a la institucién (su estatuto legal), se podria haber arti-
culado una vinculacién formal hacia el mismo Legislativo federal o
local. Una relacién que respetara, mediante ley, la autonomia orga-
nica y funcional de la CNDH; que garantizara la libre conduccién
de sus atributos técnicos juridicos, y que se fincara en tres actos
decisivos, el nombramiento en eleccién, no designacién, y el de la
rendicién de informes anuales y especiales en sesién piiblica, de au-
téntico y participativo dcbate, y en la asignacién directa por parte
del Legislativo de su presupuesto anual.

De esta manera, la CNDH conservaria, por lo prento, la leyenda
de su personalidad juridica y patrimonio propio, o mejor dicho los
medios que actualmente posee para desarrollar su cometido, y con
cllo la facultad de turnar directamente al Legislativo su anteproyecto
de presupuesto anual y, claro estd, ademds se tendria que modificar
la Ley y el Reglamento que regula la actividad del Congreso (bisi-
camente de la Cimara de Diputados) para adecuar tales competen-
cias —de intensa relacién, en algunos casos, con la exclusiva Comisién
de Derechos Humanos, y en otros con las comisiones que se estime
pertinentes, segin ¢l contenido del informe de la CNDH. Estable-
ciendo una relacién muy cuidadosa del ligamen del ombudsman con
el Legislativo, sin temor que el Legislativo pretenda eclipsar la au-
tonomia técnico juridica del proceder de la CNDH.

Como bien se ha escrito sobre los entes piiblicos, no todo esta
dicho en la norma que los contempla®’ ahi apenas estin esbozados
los rasgos definitorios de su fisonomia, luego la marcha diaria per-
mite, al paso del tiempo, meditar con mayores alcances las facetas
que siempre les concede el impacto con la aleccionadora realidad.

47 Cascajo Castro, José Luis, “Los defensores del pueblo en el estado social y
democridtico de derecho: Una perspectiva teérica”, RVAP, nim. 24, 1989, pp. 43-53.
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Por eso es que ya se puede evaluar y predecir una nueva era para
el ombudsman mexicano, y es posible si se insiste y se avanza por la
senda de la congruencia y de la rectificaciéon de nuestro alin seman-
tico Estado de derecho.

Francisco Javier AcuRa Lramas



