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Introduccién.

El interés por abordar este tema surgié bajo la consideracidn de
qﬁé lag instituciones gubernamentales en general registran un
incremento cotidiano, o por lo menos un cambio frecuente en sus
actividades, que vuelve cada vez mds diffcil hacerle frente a los
actos del gobiernoc que resultan ilegales, no funcionales o

inadecuados.

En este sentido, éxisten dificultades por 1a falta de codificacidén
y la diversidad de los instrumentos juridicos gue regulan 1la
administracién publica en México, lo que deriva en un abuso de la
utilizacisén de reglamentos, circulares y acuerdos, asl como en la
ausencia de uniformidad en los procedimientos para oponerse a la

actividad gubernamental.

Por otra parte, deben tomarse en cuenta aquellos actos
gubernamentales que afectando indirectamente a un sinmimero de
gobernados, quien debe impedir su ejecucién es el que resulta
directamente perjudicadeo y en ocasiones no ﬁuede o no sabe como
hacerlo, Ademas, puede darse el caso de gue la actividad del
gobierno no lesione el derecho de una persona en particular, sino
que pueda afectar a un sector de la sociedad que no cuenta con
medios juridicos que propicien la defensa organizada del interés

comin ante la actividad gubernamental.



Cabe mencionar que en la socjedad mexicana el individuo que trata
de oponerse a ciertos actos del gobierno, en ocasiones recibe el
rechazo pelitice y social, aunque se llegue a demostrar gque le
asiste el derecho. Esto implica que dichos actos son considerados
intrascendentes y sin relacién causal con otros de "mayor
importancia®, o bien, que aparecen como una costumbre sin 1la
conviceién de que sean conforme a derecho, pero con la aceptacién

del medio en que se llevan a cabo.

Eg por ello gue se reconoce la oportunidad de estudiar las
funciones de la Comisién Nacional de Derechos Humanes, ya que

tienden, de alguna manera, a mejorar la actividad gubernamental.

En cuanto al andlisis del "ombudsman" parlamentario sueco, cabe
seflalar, por lo pronto, que generalmente se entiende como una
figura juridica creada por el poder legislativo sueco ("riksdag"),
pero con independencia de éste, para realizar funciones tendientes
al control de la actividad gubernamental, mediante la vigilancia de
la aplicacién de leyes y reglamentos por parte de los servidores
publices que, en determinados casos, son citados ante tribunales

para que respondan por sus actos considerados ilegitimos.

Al respecto, una revisioén inicial del ombudsman ofrece la impresién
de que sus funciones parecen tener éxito en su pais de origen y que
varias de sus caracteristicas esenciales, aunque no en su

totalidad, parecen ser compartidas por la Comlsién Nacional de



Derechos Humanos, de donde se deduce la necesidad de estudiar
comparativamente 1los medios de «control de 1a actividad
gubernamental constituidos por el ombudsman y por la citada

Comisién Nacional.

Uno de nuestros objetivos consiste en determinar qué ventajas
podria ofrecer a la sociedad y al sistema politico mexicanos el
ombudsman parlamentario sueco en el control de la actividad de los

servidores publicos.

Con este fin, ‘se pretende, en primer término, partir de un panorama
breve sobre los diferentes controles o limitaciones de la actividaa
del gobernante que existieron en las civilizaciones que son el
antecedente histérico de Suecia y México, como una forma de abordar
el concepto mas amplio de "control de la actividad gubarnamenéal"
en el que pueden inscribirse las funcicnes del ombudsman Y de la

Comisién Nacional de Derachos Humanos.

Posteriormente, se propona el estudio integral del ombudsman en su
contexto, para verificar qué logros y qué relevancia proporcionan
su concepcidén y practica Jjuridicas en Suecia y, en forma
tangencial, en los demids paises en los que se ha decidido su

aplicacion.

Finalmente, se procura el andlisis de las caracteristicas y

funciones de la Comisién Nacional de Derechos Humanos para



considerar si existe similitud con el ombudsman, y en qué grado, y
fundamentar posibles modificaciones a la institucién mexicana para

81 mejor funcionamiento.

En las conclusiones se intenta dar respuesta por lo menos a tres
hipdtesis, que estan presentes a todo lo largo de este estudio, en
el sentido de que se busca demostrar que la practica del ombudsman
parlamentario sueco ofrece ventajas relevantes an el control de la
actividad gubernamental en general, que las caracteristicas y
tunciones del ombudsman parlamentario sueco no corresponden
totalmente a las de la Comisién Nacional de Derechos Humanos y que
es posible mejorar la actividad de la Comisién Nacional mediante la

asimilacién de caracteristicas del ombudsman parlamentario sueco.



1. Origenes del control de la actividad gubernamental.

En este a.par:tado se comentan algunos hechos histéricos que pueden
jdentificarse como medios para mantener en ciertos limites 1la
actividad del gobernante, de tal suerte que de consideraran
diversas acciones que hoy identificariamos distantes del concepto
de control de la actividad gubernamental, con el fin de cobtener un

panorama histérico que nos introduzca al tema.
1.1. En la historia,

Al soslayar los argumentos que declaran inapropiado aplicar la
terminologia actual a elementos del pasado, partiremos de las
generalizaciones que ofrece el doctor Guillermo F. Margadant sobre
las grandes culturas del antiguo Medio Oriente situadas entre 3000

Y 330 ailos antes de Cristo (a. C.) .
1.1.1. La antigtedad.

Los gobernantes de aquellos grandes imperios son descritos como
reyes absolutos que ancontraban en los dicses el origen de su poder
y frecuentemente se autodesignaban como dioses. Detentaron el poder

militar, religioso, jurisdiccional y administrativo, con una

1 MARGADANT S., Guillermo Floris. oduccis a
Xalapa, Publicaciones de la Facultad de
Derecho de la Universidad Veracruzana, 1974, tomo I, pp. 36 y ss.



fendencia centralizante. Las finanzas publicas se entendian como
parte del patrimonio privado del monarca que, en general, cobraba
parte ae la cosecha como renta o impuesto predial. Asimismo,
aprovechaba ciertas actividades econdémicas en forma exclusiva,

explotaba minas y recibia tributos de los vecinos dominados.

Sin embargo, "... La arbitrariedad de estos déspotas gqueda
suavizada por el anhelo de justicia social que se manifestaba desde
las primeras legislaciones babilénicas, llegadas a nosotros en
forma fragmentaria: el rey era, al mismo tiempo, el ‘buen

pastor',.." 2,

Por otra parte, cualquier poder que eventualmente se opusiera al
ray, puede entenderse como una limitacidén, este es el caso de los
grandes administradores de las provincias, que siempre trataban de
independizarse y de convertir su funcién en hereditaria., Lo
,antarior, aunado a las defectuosas vias de comunicacidn y a la
descentralizacién, - propia de 1os feudos, contrarrestaban la
tendencia centralizante del rey. Lés sacerdotes a menudc formaban
un grupc que también limitaba el poder dal moﬁarc#, aun cuando éste

era considerado el sumo sacerdote.

? Ibidem, p. 36.



1.1.2. Grecia.

En el caso de Grecia, vemos que tuvo un desarrollo diferente.
Alrededor del afio 1200 a. C. la civilizacion griega fue invadida
por los dorios que tenian una organizacién por "ganea", o clanes de
familias agrupados en torno a un ‘“basileus" considerado
descendiente directo de un supuesto ascendiente comin. Al
organizarse varios genea formaban una "polis", cuyo rey hereditario
era el jefe del clan mids importante y los demas "basileis" (en
plural) formaban un censejo moderando su poder. El espiritu de esta
organizacién por "poleis" (plural también) parece persistir an
Grecia, en términos generales, hasta la dominacién macedénica que
culmina con el imperio de Alejandro Magno alrededor del afio 330

a. C.

En algunas partes del mundo griego, el rey estaba asistido por una
asamblea popular y por un aristocrdtico consejo, con clertos
poderes "de facto", puesto que en estricto sentido sélo podian
oponerse al rey en decisiones sobre la guerra. En otras partes, el
monarca se encontraba bajo el dominio de la aristocracia, con

cierta independencia en el 4mbito religioso y militar,

En el caso de Esparta, el poder_residia realmente en un "“eforato",
grupo de 5 controladores gue ejercian una rigurosa vigilancia sobre
todos los funcionarios, incluso los reyes, y contaban con inmunidad

durante el afo de sus funciones; y una "gerousia" o senado, formadas



por 28 anclanos que debian aconsejar a los reyes y tenian a éu
cargo funciones judiciales. La institucidén del monarca aparecia muy
débil y, aun mas, si consideramos que habia dos reyes surgidos de

familias rivales.

En el desarrollo de Atenas se observa una tendencia a ofrecer mayor
participacién a los miembros de la polis en las actividades del
gohierno. Vemos que durante los sigles VIII y VII a. C, el rxey se
vuelve electoral, luego se limitan sus funciones a diez afos y, por
vltimo, se le convierte en un simple magistrado anual encargado del
culto religioso, acompafiado de otros dos magistrados anuales,
llamados "arcontas', dedicados a la administracidon de la ciudad y

a cuestiones militares, Mds tarde van nombrandose mas arcontes.

El “areépago", drgano conservador aristocratico integrado por los
ex—arcontes, surge como el supremo poder controlador, guardidn de
las leyes y titular de la justicia penal. Al paso del tiempo, la
creciente democracia ateniense va desplazando sus atribuciones

generalmente al consejo, que se describe mas adelante.

Destaca en la constitucién de Sclon para Atenas, de 594 a. C.
aproximadamente, la adicién de cuerpos vigilantes como 1la
"ekklesia", asamblea popular formada por cuatro clases determinadas
por un criterio econdmico, ésta elegia a los arcontes entre los
miembros de la clase de mayor fortuna; y la "boulé" o consejo de

los cuatrocientos, que agrupaba a miembros de las traes clases no
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proletarias, ya gque los proletarios participaban en estas

elecciones pero no podian ser elegidos.

Después de un periodo de tiranias, surge la reforma de Clistenes en
alrededor de 509 a. €., que toma en cuenta las regiones basicas de
Atenas, la ciudad, el campo y la costa, para formar 10 "philas",
las cuales incluian a ciudadanos de estas tres regicnes. Cada
"phila" debfa designar por sorteo a cincuenta delegados para
constitulr el consejo de los quinientos. Este consejo daba origen
a la "pritania", comisién ejecutiva que se encargaba de los asuntos
cotidianos y de autorizar provisionalmente los proyectos de las
nuevas leyes gue posteriormente se sometian a la “ekklesia". Ya
bajo esta constitucién el "aredpago” sélo conocia de los procesos

sobre homicidio.

Las funciones oficlales eran anuales y severamente controladas,
tanto con medidas represivas contra los magistrados al ceder la
administracién a su sucesor, como mediante la verificacién, por una
comisidén de arcontes —los 6 "thesmothetai™—, de gue los candidatos
a un determinado puesto cumplian con los requisitos morales y
formales exigidos., Iqualmente, tribunales populares exiliaban a

sospechosos a través del ostracismo.

Alrededor de 338 a. C., Filipo II rey de Macedonia, logra dominar
Grecia y su hijo Alejandro Magno lleva la expansioén hacia Persia,

Egipto y Turquestan, donde aun después de su muerte en 323 a. C.
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perdura la influencia helénica. Grecia queda bajo el dominio
macedénjco hasta 146 a. C. en que piden ayuda al creciente poder de
Roma ¥ son liberados de los macedonios pero Grecia es convertida en

provincia romana.
1.1.3. Roma.

En la historia de Roma se reconoce un periodo de monarquia
(753?510 a. C.) en el que el rey reune los poderes ejecutive y

judicial en su funcidén, en parte hereditaria y electiva.

El senado, cuerpo aristocritico que daba consejos al rey sin ser
obligatories, se formaba con los jefes de cada "gens" (comparables
a las genea griegas). Conforme avanzan los afios de monarquia, el
nimero de miembros del senado se amplia a trescientos,
seleccionados quiza por el rey. Por otra parte el sacerdocio
también aconsejaba al rey e influia en sus decisiones a través de

la interpretacién de la voluntad de los diocses.

El rey tenia autonomia en materia de guerz:a y paz, Y era jgaz
supremo con plena capacidad para imponer la pena de muerte, sin
apelacién, Como limites a su poder encontramos la wvoluntnd de las
dioses, reconocida en toda clase de presagios y la autoridad en
asuntos internos de los jefes de cada “gens" y “domus" (unidad

familiar sometida al "paterfamilias").
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La asamblea del pueblo o "comicios" era convocada por el rey a fin
de que se manifestaran sobre una medida extraordinaria contra las
costumbres establecidas o sobre un tratadeo con los vecinos, De esta
forma el individuo votaba como miembro de un grupe de "gentes" o

“"curia",

El segunde periodo histéricoe en Roma se denomina la repiblica
(510-27 a., €.) donde el senado desarrclla las funciones del poder
ejecutivo. Al principio, nombra un "dictader" anual en lugar del
rey, y posteriormente se le sustituye por dos funcionarios llamados
“pretores" y luego "consules" también anuales, convirtiéndose los
"pratores" en funcionarios encargados de la justicia. Los cdnsules
podian paralizar la actividad del otre medlante la figura de la

"intercesién".

Al lado de los comicios por curias, encargados de nombrar a los
cénsules y decidir asuntos de familia, surgen los "comicios por
centurias" formados sequn la fortuna de cada uno, para aprobar o
rechazar, sin modificar, los proyectos de ley sometidos por los
cénsules con aprobacién del senado. Y los comicios por "tribus" que
agrupaban al pueblo romano bajo el criterio del domicilio para
elegir a ciertos sacerdotes y funcionarios. Estas asambleas

populares no podian reunirse por propia iniciativa, unicamente lo

hacian por la convocatoria de algun alteo magistrado.

Los plebeyos tenian sus propios comicios de la plebe para nombrar

13



funcionaries que representarian sus intereses. El origen de esta
organizacién de la plebe se debié a que en un principio sélo los
patricios formaban parte de los comicios y senado, pero al
desaparecer esta causa no desaparecieron los ediles de la plebe y
los tribunos de la plebe, estos Ultimos con el derecho de veto ante
cualquier decisidén de los patriciocs. Poco a poco se convirtié en

una funcidn de control generalizado sobre los demds magistrados.

También como funcionario importante encontramos al "censor®,
nombrado cada cinco afos por los comicios por centurias para
selecclonar a los que deberian formar parte del senado ¢ expulsar
a quien se considerara indigno del cargo de senador, que 2n un

principio fue vitalicio.

En materia penal los funcionarios, aun no especializados, decidian
a su libre arbitrio, limitados s6lo por su superior y por la
posibilidad del condenado de recurrir a la asamblea popular., Hacia
el fin de la repiblica empieza a surgir un verdadero derecho penal

romano que determina la funcién jurisdiccional en la materia.

En general podemos observar en la conformacidén de 1la republica
romana una serie de controles y limitaciones’a las actividades de

gobierno, en la que destaca la preponderancia del senado.

El ‘imperio romano (27 a. €.—476 4. C. en Occidente y 27 a. €.—1453

d. ¢. en Oriente) surge a partir de la acumulacién temporal de

14



varias funciones republicanas en un solo hombre, con la supuesta
) intencién de lograr una recuperacidn de la repiblica, pero que peco

a poco configuré en forma definitiva al emperador.

En un principio el amperador compartia el poder con el senado, que
adminjstraba parte de las finanzas coh fuentes de ingreso propias

y tedas las provincias consideradas pacificas.

En la actividad legislativa, el senado con frecuencia aprueba las
leyes a peticién del emperador. Pero surgen cada vez con -mayor
importancia 1las normas expedidas por el emperador en forma
auténoma, llamadas "constitutiones". Estas incluian sentencias del
tribunal imperial, medidas generales que establecia por su calidad
de alto magistrado, instrucciones que enviaba a sus funcionarios
personales en la administracién publica y las conteataciones
imperiales en hoja aparte o al pie de las consultas del publico.
Por su lado, los comicios dejan de tener competencia en la

elaboracién de leyes y posteriormente ya no se reunen.

El nombramiento de los altos magistrados queda bajo 1la
:esponsabiiidnd del emperador, los cuales van perdiendo importancia
frente a los consejeros que surgen tamblién por nombramiento
imperial. Aquéllos fueron reduciendo sus funciones a la ciudad de
Roma y éstos se.convirtieron, al paso del tiempo, en una especie de

conseje de ministros.
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Después del ajio 283 d. C., aproximadamente, el emperador, rodeado
de los ministros que nombra y sustituye libremente, formalmente es
quien decide el destineo del estado, sin que su poder sea limitado
por el senado o los comicios. Entonces, el emperador cuenta c¢on
funcionarios de su confianza encargados de materias especliales
(como el gobierno interior, la legislacidén imperial, las finanzas
y la milicia, entre otras) y de la administracién del imperio con

4 "prefecturas", subdivididas en 14 "didcesis" y 117 “provincias".

Precisamente, en el aspecto administrativo surge la intencién de
dividir el imperio en dos porciones; una occidental y otra
oriental, gobernadas por coemperadores. llamados "augustos", quie‘nes
nombraban a un "cégar" cada uno, para gobernar parte del territorio
bajo su tutela y, eventualmente, sucederlo en el trono. De esta
manera, la escisién se vuelve definitiva a partir del afio 395 d, C.
en los &mbitos administrativo, legislativo, fiscal y militar. Con
lo cual se explica que a la caida del imperio de Occidente en 476

d. C. el de Oriente continle hasta 1453 d. C.
1.1.4. La edad media,

Los primeros siglos de la Edad Media, del afio 476 al 1000
aproximadamente, se caracterizan por una decadencia en la
civuizacién de Occidente, gue contrasta con el desarrolle del
mundo isldmico. En los afios 1000 a 1300 se puede constatar un

progreso que d2cae relativamente entre 1300 y 1400. Se entiende, en

16



general, que durante 1a Edad Media se mezclé la vida germdnica con

la vida mediterranea 3, siendo los origenes de Europa.
g P

Después de un intervalo en que ostregodes y visligodes intentaron
reconstruir un imperio en la Europa medieval, Carlomagno lo logra
relativamente, teniendo la investidura de emperador otorgada por el
papa alrededor del afio 800. Aungque después se dividié su imperio en
varios reinos, entre los gue destacaron los de Francia y Alemania,
la figura del emperador se mantuvo como simbolo de la organizacién
y cultura occidentales perdidas con la caida del imperio romano de

Occidente.

La forma de nombrar un emperador era mediante la coronacién que
realizaba el papa -o su representante- del rey de Alemania, quien
era elegido libremente por la aristocracia y posteriormente por leos
"kurfirsten" o grandes electores. El fin gue debia cumplir el
emperador era el de unir o armonizar favorablemente el aspecto

material de la vida con el espiritual.

3 Al respecto, Bobbioc sefiala que: "Con la disolucién del
Estado antiguo y con la formacidén de las monarquias germdnicas, las
relaciones politicas sufrieron una transformacién tan profunda, y
surgieron en la sociedad medieval problemas tan diversos, como el
de las relaciones entre el Estado y la Iglesia, entre el imperio y
el reino, entre los reinos y las ciudades, que el derecho romano
s6lo podia ofrecer muy pocos instrumentos de 1nterpretacibn y de
anilisis®,. cfr. BOBBIO, Norberto. Es obierno

. (Trad. José F. Fernandez
Santillan), México, E4. Fondo de cCultura Econdmica, colec.
breviarioes num. 487, primera reimpresién de la primera edicidn en
espafiol, 1991, p. 25.

17



En este contexte, el emperador es el jefe militar y controla el
supremo tribunal, es titular de algunas facultades que la iglesia
le concede, tiene la posesién de las propiedades imperiales en
forma separada de su pai.:rimonio familiar, cobra ciertas regalias
directamente y, junto con el papa, tiene la responsabilidad del
mundo cristiano. Esta corresponsabilidad daria origen al problema

sobre las investiduras.

Sin embargo, el poder parece residir en diversas entidades,
manifestdndose a través de luchas generalmente armadas, que
cumplian la funcién de limitar reciprocamente los diversos ambitos
de influencia con qgue contaban. Se inscriben en este contexto las
diferencias entre el emperador y el papa, que pasan de un mero
problama doctrinal o filoséfico en el siglo V, a un enfrentamiento
bélico en el sigle XI por intentar establecer la supremacia de su
respectivo poder en el mundo cristiano occidental y arrogarse la
facultad de nombrar a los altos funcionarios de la iglesia. Dicha
controversia continué hasta el siglo XIII, no obstante que se llegd
a un acuerdo en el concordato de Worms de 1122. En general, se
tradujo en un debilitamiento del amperadt;r ante los gefiores

feudales alemanes.

El papa tenia la excomunidén como un arma, ya que con .ella podia
disolver los juramentos existentes en favor del emperador y lo
privaba, repentinamente, de sus dereches fteudales con fatales

efectos para el poder politico imperial. Por su parte, el emp_ueradar
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tenia la. posibkilidad de presionar a los cardenales para gque
nombraran un "contra-papa', una especie de papa personal del

emperador, Estas medidas se usaban sélo excepcionalmente.

Otras luchas que limitaban el poder del emperador son las que
sostiene con los reyes, ya que éstos sélo aceptan la supuesta
soberania vimperial en el mundo cristiano, de acuerdo a su
conveniencia o en forma abstracta. Es por ello que, Francia e
Inglaterra mantuvieron su Independencia, en ocasiones Espafa y
Hungria efectuaron unlones peraonales con el imperio e Italia le

pertenecldé durante largos periodos.

Por =su parte, los sefiores feudales alemanes consideraban al
enperador como su igual, a quien una é&lite feudal habia elegido, y
que estaba sometido a la dieta, especie de parlamento formado por
los seflores feudales en dos colegios: de la nobleza alta y de la
nobleza inferior. A partir del siglo XI esta dieta decide sobre
asuntos de guerra y autoriza campafas para asegurar la paz, en las
que el emperador, como jefe militar que es, puede exigir 1la
colaboracién de sus vasallos. Ya a finales del siglo XV, participan
las ciudades principales en este drgano, formando un tercer
colegio. Asimismo, los grandes electores influian en la politica
del imperio al deliberar sobre su conduccién en frecuentes

reuniones.

Ademds, el emperador tuvo que conceder el cardcter hereditario de
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las posesiones de los sefiores feudales alrededor de los siglos XI
Yy XII, y ya para el siglo XV se compromete a no intervenir en las
pughas entre los nobles que se repartian el territorio imperial

germanico.

En este sentido, existian ciertos tipos de luchas que en forma
indirecta limitaban el poder del emperador, es el casoc de los
mencionados conflictos entre los sefnores feudales, las guerras de
éstos contra su respectivo rey, las diferencias entre las ciudades
y el feudalismo, las invasiones por parte de pueblos ajenos a la

Europa civilizada y las cruzadas, entre otras.

Finalmente, el emperador no logra sobreponerse a tantas tendencias
contrarias a su supuesta autoridad que deberia ubicarle como
cuspide mdxima de la pirdmide feudal. Ni aun como rey de Alemania
logrd un poder efectivo, por lo que en 1648 la paz de Westfalia
muestra una Alemania con cerca de 300 entidades soberanas, donde
una de ellas correspondia al "rey de Alemania" y ejercia sélo una

presidencia protocolaria sobre las demds.

Puede afirmarse que la relativa pirdmide de poder en el feudalismo
era mds bien un fraccionamiento del poder "publico" ejercido en
gran medida con base en el interés personal y existiendo una

confusién entre el derecho privado y el piublico *. Entonces, mds

¢ Ibidem, p. 29.
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que un estado centralizado, el feudalismo nos muestra, sobre todo
en los afios 1000 a 1300, una serie de pequefios estados donde la
figura principal fue precisamente el sefior feudal, que en ocasiones
era a su vez vasallo, rey, papa o emperador. Asimismo, las ciudades
aparacen también ccmo pequeios estados pero con una organizacién
relativamente independiente del sefior feudal, sobre todo entre 1300
y 1400. No obstante, debe tenerse presente que en cada regién el
feudalismo tuvo un desarrollo diferente, al parecer, siempre en una

relacién estrecha con los derechos sobre los bienes ihmuebles.

Los centros de poder representados por los reyes reclamaban una
autoridad sobre los sefiores feudales establecidos en su territorio.
En el caso del rey francés, a finales del siglo X se consideraba un
tanto protocolaria su investidura, pero va adquiriendo efectividad
hasta que, a finales del siglo XVI, encontramos un verdadero relno
estructurado. Esta evolucién diferente al reino aleman tiene apoyo
en principios franceses por los que todo feudo vacante pasaba a
formar parte de la corona, ninguin deber feudal podia contravenir
los deberes para con el rey y podia ayudarse de las ciudades para
imponerse a los sefores feudales, lo cual no sucedia con el rey ¥y
"emperador" alemdn. Ademas, en lugar de ser una funcidn electiva,

como en Alemania, el rey francés heredaba su puesto.

Desde sus inicios, la corona francesa contaba con la reslativa
limitacién de la "curia regis" de los sefiores feudales, que al paso

del tiempo dio origen al parlamento de Paris o tribunal mondrquice,
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(posteriormente existieron parlamentos en las provincias) y a una
cédmara de cuentas que al principio intervenia en la politica fiscal
y después sdélo controla la gestion de los funcionarios. Ademds,
existia una comisién consejera del rey, formada por representantes
de la nobleza, de la Iglesia y, desde 1314, de las ciudades, que se
llamaba los "etats généraux®. Sin embargo, esta comisién tiende a
criticar al rey y cada vez es convecada menos hasta llegar a
prescindir de sus servicios en 1614, para convertirse en asamblea

nacional en 1789.

Para Inglaterra, el desenvolvimiento de la fiqurQ del rey se ve
influida en general por la ocupacidn romana antes del sigle V y la
presencia posterior de tribus germanicas, como los anglos, sajones
y daneses, que tenian reyes por elecclén y asambleas populares o
"witan". Este drgano se transforma bajo la dominacién de los
normandos del siglo XI, en una "magna curia" del rey, cuarpo
exclusivamente consultivo en sus inicios y que con el transcurrir
de los afos dio origen a los tribunales mondrquicos y 1la

legislatura.

Asi, paulatinamente se separa la . actuacién legislativa de 1la
jurisdiccional y la curia regis se convierte en parlamento. A fines
del siglo XIXII, la participacién de la burguesia en este drgano,
promovida por el rey para disminuir la influencia de la nobleza,

daria orijgen al bicamerismo.

22



Esta gradual evolucidn silenta las bases del parlamentarismo
moderno. Es decir, cuando los intereses personales, y de clase, por
dominar o influir en la actividad del gobernante, se convierten en

un sistema de control que da viabilidad a un estado.

En el caso de Espana, los visigodos se organizaron en la peninsula
Ibérica en forma relativamente independiente a partir del siglo VI
Y ya para mediados del siglo VII llegaron a la aplicacién
territorial del derecho con el "fuero juzgo". Posteriormente, bajo
la dominacién musulmana, los habitantes ibéricos tuvieron 1a
oportunidad de aplicar su propio derecho privado.debido a que fue

aceptado el principio de la personalidad del derecho.

Con motivo de un debilitamjento del poder isldmico los cristianos
independientes del norte iniciaron la reconguista en el siglo XI.
Durante este tiempo se fue concentrando el poder en los reinos de

Aragon, cCastilla y Portugal.

En e} gobierno del rey de Castilla, como en otros reinos espafioles,
participaban las cortes: una asamblea de obispos, sefiores feudales
y miembros de los cabildos. Originalmente fue un érgano de consulta
que podia convocar el rey ~ya fuera a los tres estamentos juntos o
a dos o uno de ellos~ Yy de cuando en cuando algun estamento
aprovechaba la oportunidad para obtener clertos privilegios. Poco
a poceo este argano fue perdiende terrenc ante el poder del monarca

y se convirtieron en simples foros de aplauso que se convocaban en
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raras ocasiones.

El poder central tenia un cierto grado de debilidad, lo que
propiciaba la autonomia de municipios gobernados por cabildes
abjertos o cerrados; especie de asambleas en las que participaba
toda la poblacidn votante o sdlo consejerss. También originaba la
creacién de agrupaciones, cofradias, hermandades, drdenes militares
Y gremios auténomos que podian oponerse al poder real. A lo
anterior, cabe afadir la concesién de fueros locales, que implicaba
una legislacién en la que se ordenaba las diferentes normas y
costumbres que regian en una comunidad y, por tanto, representaba

cierta autonomia.

Después del matrimonic de los "reyes catdlicos" se establece una
unificacién de las coronas de castilla y Aragén, que va
repercutiendo en sus sistemas legales y constitucionales y, al

concluir la reconquista en 1492, se consolida el reino de Espaia.

1.2, En México.

varias civilizaciones ie diversas épocas ocuparon el territorio gue
corresponde actualmente a México. Sin embargo, para los efectos de
obtener un panorama breve de los origenes del contreol de 1la
actividad gubernamental en nuestro pais, partiremos de alguhos

datos relativos a la cultura azteca.
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1.2.1. Los. aztecas.

Con la informacién que proporciona Margadant °, podemos . imaginar
a los aztecas en sus inicios como un grupo social caracterizado por
tener gobernantes con poder gue se ejercia frecuentemente como ley
y en estrecha relacidén con creencias religiosas, que van
evolucionando hasta formas mas complejas de organizacién social y

politica.

Aungue el grupo de los aztecas puede ser identificado en 1la
historia desde el siglo X, la fundacidn de Tenochtitlan, situada a
menudo en el aflo de 1325, sefhala el inicio de un relevante
desarrollo. Al establecerse, los aztecas se organizaban en grupes
de familias o clanes denominados "calpullis", donde originalmente
hubo un gobierno de consejos de ancianos con un desenvolvimiento
relativamente democratico, Cada clan representaba una unidad
religiosa y militar, tenia en propiedad comunal cierta cantidad de

tierra y estaba subdividido en "tlaxilacallis".

Los calpullis estaban agrupados en cuatro "campans" sometidos a un
so0lo lider militar llamado "tenoch", quien era asistido por nueve
jefes, tal vez correspondiendo al nuimero de clanes que existian al

fundar Tenochtitlan.

5 MARGADANT S., Guillermo Floris. JIntroduccién a la Historja
del Derecho Mexjcano. México, Fd. Esfinge, 9a ed,, 1950, pp. 13 y
85,
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De esta forma, puede decirse gue los aztecas tenian un gobierno
aristocratico con un tenoch como lider limitado a lo militar y un
consejo de representantes de los calpullis que tenia bajo su

responsabilidad los demds aspectos de la vida diaria.

Este gobierno fue transformdndose hasta llegar a ser una moharguia.
En 1373 nombran a un sclo lider como jefe administrative y militar
para llamarlo rey en 1383. El rey, es decir el "tlacatecuhtli" o
"tlatoani", tenia una supuesta ascendencia tolteca, requisito que
tenia que cumplirse por razones religiosas y mdgicas, que incluso
permitié que el rey azteca transmitiera el poder a su hijo

preferido durante las primeras tres generacliones de reyes.

Bajo el rey Izcdatl, Tenochtitlan concertd una triple alianza con
Texcoco y Tacuba durante la primera mitad del siglo XV, en la que
era notable la hegemonia del rey azteca, ya que frecuentemente
podia influir para decidir quién seria el gobernante de los pueblos

aliados.

Este rey cred el principio de las tierras "pillalli", mediante el
cual los nobles podian recibir tierras a titulo personal —bajo un
régimen parecido a la propiedad privada actual Qj con posibilidad

de heredarlas a sus descendientes, lo cual constituye un importante

 CASTILLO F., Victor M.. Estructura Féonémica de la Socledad
Mexjica. México, UNAM, 1972, pp. 79-84.
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apoyo a la clase gobernante en un sistema de tenencia de la tierra
que daba preeminencla a la propiedad colectiva como fundamento del
poder publico. cCabe sefialar que existia una diferenciacidn
patrimonial entre las tierras gue pertenecian al rey en lo personal
Y las gue BOlo le pertenecian en funcién del cargo. Ademés, una vez
que se fue ampliando entre la nobleza azteca los nhexos con la
sangre tolteca, a través de los miltiples matrimonics del rey, la
nobleza también se xefuerza desde el punto de vista religicso y

migico.

Tomando en cuenta gque el sucesor de Izadatl no fue uno de sus
hijos, puede concluirse que tal designacién ya no correspondia
unicamente al monarca, A la muerte del rey siguiente, dos lineas
dindsticas se disputaban el derecho al trono, lo que se soluciond
emparentando a las dos familias y estableciendo un sistema de
electores nobles de la familia real que, junto con los reyes de
Texcoco y Tacuba -a estas alturas ya ligados con matrimonios a la
familia azteca-, decidirian cudl de los descendientes asumiria el

trono cuando quedara vacante.

Desde IYzcédatl se cred la figura del 'cihuacdatl", una especie de
cogobernante gue era nombrado por el rey para representarlo en
materia militar, ser tesorero, historiador oficial, sumo sacerdote

y presidir el tribunal de apelacién. Al respecto, Torquemada 7

? TORQUEMADA, fray Juan de. Monarguia Ipdiana. México, 1903,
tomo II, libro XI, capitulo XXV, p. 352. Citado por FLORES Garcia,
Fernando. "De Derecho Comparado. La Administracidén de Justicia en
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sefiala que este cargo parecia tener la misma autoridad que el

virrey.

Otra figura al lado del rey que participaba en la toma de
decisiones, era un consejo de unos doce a veinte delegados nobles
llamado el "tlatocan", que tal vez representaba a los calpullis. Al
interior del tlatocan se formé el consejo supremo con cuatro
mjiembros permanentes que correspondian al numero de grupos gque
existia entre la nobleza, quizds relacionades con los cuatroe

campans existentes al fundarse Tenochtitlan.

Los sacerdotes también participaban en las decisiones politicas
importantes, a través de los sumos sacerdotes gque tenian contacto
con la nobleza. Asimismo, existia un gran numero de sacerdotes
menores, a veces con carges hereditarios, dedicados a la educaciodn

del pueblo y de la nobleza ademds de las actividades del culto.

Por otra parte, cabe sefialar que no se habia presentado una
corriente codificadora, por lo que la mayoria de las normas eran
consuetudinarias y la posibilidad de modificarlas gquizas dependia
de la naturaleza misma de las materias. Por ejemplo, el derecho de
familia se considera que estaria mAs arraigado en las costumbres y

tradiciones aztecas.

México en la Epoca Procolonial® en Boletin del Instituto de Derecho
a & , México, num. 27, septiembre-diciembre 1956, p.
64. )
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En cuanto a la actividad 3Jurisdiccional, existia un juez de
eleccién popular anual dedicade a los asuntos menores y un tribunal
para casos de mayor importancia constituido por tres jueces
vitalicios nombrados por el cihuacéatl. Mediante un sistema de
apelaciones, el tribunal del rey conocia de algunos casos en
sesiones realizadas cada vejinticuatro dias. La participacién del
rey en las sentencias que establecian la pena de muerte esta
sefalada por Toro Y al indicar que ningan juez podia aplicarla sin

el parecer del soberano.

Tomando en cuenta todo lo anterior, se puede concluir que el poder
unipersonal del rey se encontraba limitade y, por lo tanto, el
estado azteca no podria considerarse comc una monarquia absoluta,
Sin embargo, resulta dificil encontrar una corriente en la cultura
azteca tendiente a reivindicar cierta esfera juridica del individuo
que pudiera considerarse como intoccable por el ejercicio unilateral

del poder por parte del gobierno °.

Con el fin de matizar la afirmacién anterior, cabe sehalar que

Zamacols, al referirse al alto grado de civilizacién gue tenian los

® TORO, Alfonso. "Las Instituciones Judiciales de los Pueblos
Indigenas" en v . 1931,
tomo II, p. 30. Ccitado por FLORES Garcia, Fernando. Op. cit. supra
n. 7, p. 67.

? MARGADANT S., Guillermo Floris. s
6..., 6p. cit. supra n. 5, pp. 24 y 32.
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aztecas, menciona que "...la absoluta independencia de los jueces
superiores respecto de la corona" era la forma de contener una
posible tirania y el medio idéneo para gque se respetaran "...las
garantias que las leyes concedian a la sociedad...® ', aAsimismo,
en la compilacién de fray Juan Baptista, entendida como 1la
condensacién de la sabiduria de distintos pueblos mesoamericanos,
se ancuentran descripciones y exhortaciones sobre la forma correcta

en que deberian conducirse los gobernantes ',

1.2.2, La colonia.

Una vez que la conquista alcanzé tierra continental y después de
que fue establecida la Nueva Espafia en el territorio que de alguna
manera corresponde actualmente a México, el rey espafiol aparece

como mAxima autoridad.

Cabe recordar que al "descubrir el nuevo mundo", el rey espafol

habia consolidado ' su supremacia sobre las fuerzas que se le

© ZAMACOIS, Niceto de. Historia de México. 1876, tome I, Pp.
402 y 403. Citado por FLORES Garcia, Fernando. Op. cit. supra n. 7,
p. 70.

Y BAPTISTA, fray Juan (comp.).
. Nueva versién al castellano por Librade
Silva Galeana, México, Comisidén Nacional Conmemorativa del V
Centenario del Encuentr» de Dos Mundos, 1987, pp. 422 y 55. Citado
en SECRETARIA DE GOBERNACION. 789~
echos de . México, S.
G., 1989, pn. 4-7.
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oponian, como lo eran la nobleza no cortesana y los cabildos de las
ciudades con su representacién en las Cortes. Esto habia sido
posible, al decir de ots y capdequi '’, con apoyo en la nueva
conformacién social de 1os encargados de llevar a cabo las tareas
de administracidén y goblerno, que empezaban a ser mas racionales y
técnicas y respondian a las nuevas premisas del concepto de
estado—nacién donde la burocracia debia ajustarse a un orden
normativo. De ahi que, aun cuando tedricamente el rey podia cambiar

sin limites una ley, en realidad esto no era factible, ya que debia

responder a cierta racionalidad y técnica.

En cuanto a la autoridad del rey en la Nueva Espafa, puede
apreciarse como una limitacién, en primer término, las grandes
distancias, la dificultad en las comunicaciones y el
desconocimiento de la realidad geogrdfica, ya que esto impedia
reproducir fielmente en los nuevos territorios el ejercicio de su

poder en la peninsula Ibérica.

Asimismo, no era posible trasladar de manera institucional la
citada burocracia a la Nueva Espafa, por 1o gque mediante las
“capitulaciones®, o contratos especiales, la corona hacia
concesiones a expedicionarios con base en el derecho que 1le

"concedid" la bula "inter caetera" de 1493 y que fue confirmado con

2 075 y Capdequi, José Maria. El Estado Espafol en las Indias.
México, Ed. Fondo de Cultura Econdémica, 1941, pp. 44-50.
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motivo del tratado de tordesillas de 1494. Sobre todo al inicio de
la conquista, por su alto numero y amplias concesiones que
contenian, estas capitulaciones pueden considerarse como otra
limitacidn al poder real. Asi, tuvo completo sentido la politica
del reino espafiol a mitad del siglo XVI de “reuonquiscar'las Indias

de los conquistadores" '3,

De esta forma, es facil comprender que en la politica espafiola da
la colonia siempre estuviera presente un factor de desconfianza,
que hacia necesario impulsar un sistema mediante el cual el rey se
convirtiera en todo momento en el drbitro maximo de cada situacidn.
Las bases de este sistema fueron los principios Qe fiscalizacién
reciproca de las autoridades de la Nueva Espafa, instrucciones muy
minuciosas que requerian un cumplimiento estricto, la ocbligacién de
informar acuciosamente y la figura juridica de la confirmacién real
a la que deberian sujetarse muchas de las decisiones tomadas por

las autoridades novohispanas para que tuvieran plena validez.

Entre estos medios de control tienen un lugar especial las visitas
y los julcios de residencia. Con las primegas, los visitadores,
oidores o inspectores, enviados por el rey, verificaban en forma
pericdica o extraordinaria el buen funcionamiento de 1la

administracién y el correcto desempého de cada autoridad. Mediante

'3 MARGADANT S., Guillermo Floris.
..+, Op. cit. supra n. 5, p. 61.

32



el segundo, se acogian las quejas y denuncias concretas en contra
de todo funcionario al terminar su encargoc publico, respecto de
alguna responsabilidad adquirida por su mal desempeno. Mientras
tanto, el funcionario ho podia abandonar el lugar donde habia

ejercido el cargo.

Asi, todas las autoridades de la Nueva Espafa (entre otras, los
virreyes, audiencias y sus oidores, adelantados, capitanes
generales, presidentes, comandantes generales de provincias
internas, gobernadores, corregidores o alcaldes mayores,
corregidores de indios consulados de mercaderes y en Espafa el
consejo de indias y desde 1714 la secretaria universal de indias)
participaban de una forma u otra en este principio de fiscalizacidén
reciproca. En muchos casos, existia incluso una confusioén de
competencias y una indefinicién respecto de la jerarquia de sus
fuhciones, al menos desde el punto de vista priactico. Ademis, en la
mayoria de los casos la decisién definitiva sobre alguna
controversia entre estas autoridades, podia ser resuelta en ultima

instancia por el propio rey.

8in embargo, actualmente existen muchas dudas respecto a la
eficacla de este sistema, y contribuye a ellc la consabida férmula
de "se acata pero no se cumple®, pero debe recordarse que ésta sélo
tenia el efecto de suspender temporalmente la aplicacién de la
disposicién de la corona y tenia que censeguirse una resolucién

definitiva al respecto. Por otra parte, al parecer las sanciones a
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las autoridades eran mie frecuentes en los casos en que se habia
defraudado al fisco que en los que se trataba de tutelar los

derechos del subdito.

Tomando en cuenta que las autoridades mencionadas representaban una
corriente de administracién y gobierno que provenia desde arriba,
conviene destacar la existencia de las autoridades municipales que
estaban inspiradas en un principio demeocratico, el cual se llevd a
la practica, en cierta medida, a principios y £fines de la

colonizacién y provoed fricclones ante la imposicidn desde arriba,

Al respecto, Ots y Capdequi sefiala que el concejo municipal de las
ciudades fue el conducto adecuado para que la poblacidén en general
buscara la reivindicacién de aspiraciones sociales y, en
particular, para hacer frente a los excesivoes privilegios
sefioriales y hereditarios y a los abusos de las autoridades

novchispanas .

Posteriormente, se convirtieron en oliga.rquias locales dgue
aceptaban con bastante facilidad las decisiones de las autoridades
superiores, siempre y cuando pudieran disfrutar de determinados
privilegios. Entre estas autoridades puedén identificarse los
regjdores, los alcaldes ordinarios, los procuradores (cuya funcién

era defender los interes2s de la comunidad ante otras autoridades),

% ors y capdequi, José Maria. Op. cit. supra n. 12, pp. 61-63.
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fieles executores, fieles de la alhdndiga, alguaciles, escribanos
de cabildo, depositarios generales, corredores de lonja y alcaldes

de la mesta.

Asimismo, existieron las llamadas reducciones de indios, Que eran
pueblos creados para que los aborigenes ajenos a la nueva
civilizacién la adoptaran y dleran tributo a la corona. Asi, hubo
alcaldes indios, regidores indios y varios magistrados inferiores
vigilados por los corregidores de indios. Estos Ultimos tenian la
obligacién de proteger a los indios, pero frecuentemente abusaban

de su cargo.

Durante los afies de la colonia hubo un alte numero de vaivenes en
las medidas administrativas y politicas. Sin embargo, puede
identificarse una reforma implantada por Carlos III en la segunda
mitad del siglo XVIII que introduce la figura de las intendencias

en la Nueva Espana.

De esta forma, los antiguos gobernadores fueraon sustituidos por los
gobernadores-intendentes, sometidos tantoe al virrey como al
intendente general, y se logré incrementar los ingresos econémicos
de la corona espaiola mediante un mejor sistema de administracion.
Por otra parte, el poder de todas las autoridades novohispanas se
vio disminuido y se cometid el error politico de desplazar a los
criollos que habian logrado ocupar cargos de gobernadores, alcaldes

mayoeres y corregidores, ya que la competencia de los nuevos
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intendentes peninsulares les sustrajo sus atribuciones politicas y
administrativas. Al respecto, cabe recordar el importante papel que
representd para la independencia la insatisfaccidén de les criollos

de la Nueva Espaiia.
1.2.3. México independiente.

Durante la transicién hacia la independencia, se registraron un
sinnimero de normas que difficilmente fueron puestas en prdctica

pero que influyeron en las nuevas instituciocnes.

Después de la fase bélica y al término de diversos intentos por dar
una forma de gobierno a la nueva nacién mexicana, surge la
constitucidn federal de 1824, que contenia dispersos a le largo de
su articulado una serie de derechos individuales, entre los que
destaca el de jgualdad por no tener ninguna limitaeiodn, pero sin
prever un mecanismo para lograr la eficacia de estos derechos,

En 1836 se establecieron las “siete leyes constitucionales* (de
tendencia centralista), las cuales, ademés de contener los
"derechos del hombre", crearon el supremo peder conservador, es
decir, una comisién de cinco personas que guardaria las leyes
constitucionales y mantendria el equilibrio entre los tres poderes
publicos. Asi, en forma ‘mperfecta se pretendia cubrir una parte de

lo que después corresponderia al juicio de amparo.
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Entre 1841 y 1857 hubo varios cambios constitucionales que fueron
gestando la idea de crear un mecanisme juridico para dar eficacia
a la constitucién en el caso de que actos de los poderes

legislativo o ejecutivo la violaran

En este contexto, Gémez Farias restablecié en 1847 la constitucidn
de 1824, con algunas reformas que prevén la enumeracién de los
"derechos del hombre"” en una ley organica e incorporan en su
articulo 25 algunos principios de lo gue vendria a ser el actual
Juicio de amparo: control por parte de la justicia federal, a
peticién de los particulares agraviades por la violacién de sus
derechos constitucionales y, efectos 1imit§dos al caso concreto.
Cabe hacer notar gqgue no se incluia la proteccién ante actos

inconstitucionales del poder judicial federal y local.

Por otra parte, en el estado de San Luis Potosi se establecid la
ley de procuradurias de pobres, publicada el 11 de marzo de 1847
5, en la que se establecen los cargos de tres procuradores, para
promover la proteccidén juridica de los desvalidos frente a los
actos irrequlares de cualquier agente publico de los poderes

ejecutivo y judicial locales.

" LA EPOCA, periédico oficial del estado de San Luis Potosi.
11 de marzo de 1847, num. 74, pp. 1 ¥y 2. Citado en SECRETARIA DE
&

GOBERNACION, 1789-1989 Bicentenario de la Declaracién..., op. cit.

supra n. 11, pp. 24-27.
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Tomando en cuenta gue se ha considerado a esta figura como “el
primer ombudsman mexicano" %, con toda la extrapolacién gque esto

implica, resulta conveniente profundizar un poco en su andlisis.

Los nombramientos se dejan bajo la responsabilidad del poder
ejecutivo local (art. 1), tomando en cuenta como requisitos (art.
16) ser ciudadano; buena conducta y fama publica; contar con dos
afios, por lo menos, en la practica del estudio de 1a
jurisprudencia; y, en igualdad de circunstancias, se debia preferir
a los jévenes mds pobres, Al parecer, su ubicacién jerdrquica seria
bajo la responsabilidad del secretario de gobierno local, como lo
deja entrever el hecho de que los escritos de los procuradores

deberian ir firmados por aquél (art. 5).

Su competencia tiene un dmbito personal (arts. 2 y 11) referido
exclusivamente a los habltantes menesterosos del estado. En cuanto
a la naturaleza de sus funciones, se limita, para los casos
particulares {art, 2), a promover la tutela de los derechos de los
agraviades, y en general (art. 13), a lmpulsar respuestas de la
autoridad ante las necesidades de los pobres,-camo la ensefanza, ¥y

mejoras sociales.

Respecto a las funciones de los procuradores de pobres, se

% fdem. Se cita bajo el titulo "El Primer Ombudsman Mexicano,
1B47%.
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establecen en forma minuciosa (arts. 1, 3, 4, 5, 9, 14, 15, 17, y
20), desde el sueldo y horario hasta la procedencia de quejas
verbales ‘0 escritas, pasando por la prevencién de no aceptar
intermedjarios entre el procurador y el agraviado, las
caracteristicas del lugar en que se desarrollaran sus funciones, el
nimero de empleados bhajo sus érdenes y la forma en que se tomaran
en cuenta sus méritos o se sanclonardn sus faltas por parte del

poder ejecutivo local.

Sin embargo, cabe destacar que no se le concede al procurador una
facultad jurisdiccional sobre los casos de que se ocupa, Ya que
ésta corresponde a la "“autoridad gque deba conocer del agravio"
(art. 4). Dicha autoridad puede resolver f(art. 6) que no existe
agravio, establecer sanciones menores o, cuando procediera una pena
de gravedad, remitir el caso al juez respectivo, subsistiendo la

obligacién del procurador de agilizar el juicio.

Un punto tendiente a dar al procurador cierta participacién en la
facultad jurisdiccional, es cuando se establece un recurso de
publicidad a través de la imprenta del estado, para los casos en
que los procuradores "entendieren que no se les ha hecho justicia®

(art. 7).

Por lo anterior, no se incluyé en la ley gue nos ocupa un precepto
relativo a las resoluciones de los procuradores. En cuanto a

posibles informes sobre sus actuaciones, tal vez hubieran llegado
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a establecerse en un reglamento que deberian alaborar los
procuradores y presentar a la aprobacién del congreso local. Aunque
esto tltimo cae en el campo de la especulacién porgue, al parecer,

no se conoce un reglamento de este tipo hasta la fecha.

Lo que llama la atencién, es la forma tan amplia en que podia ser
incitada la actividad de los procuradores, ya que no s6lo podia
hacerlo el menesteroso agraviado (art. 11), verbalmente o por
escrito, sino que también cualquiera otro particular o autoridad
que tuviera conocimiento de alglin exceso cometido contra persona
pobre (art. 12). Incluso, se establece la facultad del procurador
de actuar de oficio y se le impone la obligacidn de hacer visitas
semanales a los lugares en que se presumia que podian existir

violaclones a los derechos de los pobres (art, 8).

volviendo a las consideraciones a nivel hacional, cabe hacer
referencia a la constitucién de 1857, gue contenia en sus primeros
articulos una importante lista de derechos individuales y en los
articulos 101 y 102 se establecen las lineas generales del juicio
de amparo gque fueron reglamentadas en las le*es organicas de 1861

y de 1869.

Esta constitucidén colocaba al poder ejecutive bajo control del
congreso, por lo que el presidente, en la prdctica, ho respetaba
los preceptos relativos. Ya en 1874, Sebastidn Lerdo de Tejada

introduce las reformas necesarias para volver al bicamerismo y
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reinstituir el veto presidencial.

Sjiendo Porfirio Diaz presidente, la prohibicién constitucional
sobre la reeleccién fue desapareciendo por etapas. Primers 1la
prohibicién se redujo a los cuatro afos inmediatamente siquientes
a los regimenes del presidente y gobernadores (1878), después se
autorizd la reelecciédn inmediata por una sola ocasién (1887) y por

ultimo se eliminé el tema en la constituclén (1890).

En materia de amparo, se establece la tercera ley de 1883, gque
permite el amparo contra sentencias civiles y a partir de 1897 la
reglamentacidén del amparo gqueda absorbida en c¢édigos que se
refieren a los procedimientos civiles federales. Sélo hasta 1919 el

amparo volveria a ser considerado por separado.
1,2.4. México posrevolucionario.

La transicién revolucionaria viene a transmitir a la constitucién
de 1917 una serie de ideales y conceptos que enriquecieron su
contenido. Se considera que dicha constitucién tuve muchos
aciertos, ya que pretendia 1limitar excesos de los grandes
hacendados, los patrones, el clero y los extranjeros pero,
inmediatamente después de consideraciones de este tipo,

generalmente se manifiestan dudas sobre su puesta en prdctica.

Asimismo, esta nueva constitucién retoma lo avanzado en la de 1857
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con algunas modificaciones trascendentes, entre otras, los derachos
individuales dejan de ser preestatales y se sujetan a la soberania
estatal y se afaden "garantias sociales" en los articulos 27 y 123.
Actualmente, esta constitucién ha sido reformada mas de doscientas

veces.

En cuanto a las limjtaciones a las actividades del Presidente de la
Republica, existentes en la constitucién vigente, cabe sefialar el
articulo 108, que sefiala que durante el tiempo de su encargo, el
presidente s6lo podra ser acusado por traicién a la patria y
delitos graves del orden comin, en la forma en que lo indican los

articulos 111, 110 y 113 constitucionales V.

Asimismo, cabe mencionar que el poder legislativo tiene cierta
intervencién en las facultades del Presidente de la Republica, que
puede ser utilizada como un control para asuntos relacionados con
el aspecto financiero del estado (sobre el presupuesto de egresos
Y la cuenta publica ¢ las bases y autorizacidn de los empréstitos)
y con la ratificacién de determinados actos (como los tratados
internacionales, nombramientos de algunos funéionarios, o ausencias

presidenciales del territorio nacional).

En este mismo sentido, el congreso, mediante su atribucién de

7 cfr. CARPIZO, Jorge. El Presidencialismo Mexicano. México,
Ed. siglo XXI, cr1minologia y derecho, 1l1l0a. ed., 1991, pp. 209 ¥y
58,
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legislar con el fin de hacer efectivas sus facultades sefialadas en
el articulo 73 constitucional y todas las otras concedidas por la
constitucién a los poderes de la Unién (art. 73, fracc. XXX), puede
reforzar sus propias actividades y restringir las del Presidente de
la Repiblica. Ademds, también podria sesionar, en forma
extraordinaria, por un amplic tiempo como para censiderarle una

limitacién a las actividades del presidente (Art. 79, fracc. IV).

otro tipo de limitaciones son, el juicio de amparo, el tiempo que
dura su nombramiento y la imposibilidad de relegirse, los grupos de
presién y las organizaciones independientes, 1la prensa, la

oposicién y la politica internacional.

Por otra parte, en el México posrevolucionario 1la actividad
gubernamental ha tenido un inmenso crecimiento, que ha side
acompaiiado por un incremento en la legislacidén administrativa, por
lo que se ha vuelto necesario proveer de un sistema de recursos a
£in de que la poblacidn pueda hacerle frente a decisiones ilegales

o inconvenientes.

En las diversas ramas de la administracién encontramos una serie de
figuras tendientes a la reconsideracién, la revisién jerdrquica y
al establecimiento de tribunales administrativos especiales. Asi,
encontramos un tribunal fiscal de la federacién y un tribunal de lo
contencioso-administrativo del distrito federal. En cuanto a los

recursos, una vez que han sido agotados, generalmente se tiene a la

43



disposicién el amparo.

Asimismo, cabe sefialar una tendencia a reconocer en las hormas
juridicas cierta responsabilidad estatal por la actuacién fuera de
las normas legales de los funciocnarios del gobierno, como se
establece en el titulo cuarto de la constitucidn relativo a las

responsabilidades de los servidores publicos,

Para terminar este apartado, cabe insistir en que existe en la
sociedad mexicana la conviceién de que las leyes responden
apropiadamente a sus necesidades y que incluso el clima politico
permite mejorar esa legislacién a fin de que se cubran algunos

aspectos en los que aun existen deficiencias,

Sin embargo, el gran reclamo sogial es creciente en el sentido de
gque lo mds importante es llevar a la prictica dichas normas y que
la actividad gubernamental encargada de traducir las normas en
realidades, deja mucho gue desear. Por lo anterior, se llega a
considerar muchas veces que las leyes representan mds un ideal a
alcanzar que un medio para lograr cambios ;rectivos en la vida
diaria. En general, cxiste un escepticismo ante reformas y creacion
de nuevas instituciones que tiendan a procurar el bien hacer del

gcbiernd.
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1.3. En Suecia.

En este apartado es convenliente tener presenta que la historia de

los pueblos escandinavos generalmente se aborda en forma secundaria

o a ria aun do en ciertas épocas sastuvieron un papel

preponderante como potencias o fuerzas dindmicas de Europa '®.

Asimismo, las divisiones de los germanos que comunmente se hacen,
colocan a los suecos noruegos y danesas como los '"germanos del
norte”, en oposicidn de los francos, alemanes, sajones, anglos,
frisos, longobardos y bavieros como occidentales, y godos,

borgofieses y vandalos como orientales ”,

cabe recordar que cuando nos referimos a la edad media 2
mencionamos gque podia entenderse que durante esa época se mezcld la
vida germdnica con la mediterrdnea. No obstante que esto es valido

para Suecia, parece ser que tuvo menos infiltraciones romanas y

. ' LoGAN, F. Donald. Leos Vikingos en la Historia. (Trad. Clara
Huarte), México, Ed. Fondo de Cultura Econdmica, colec. breviarios
nim. 414, primera edicién en egpafiol, 1985, pp. 12 y 14.; BARUDIO,

Gunter.
« (Trad. Vicente Romanho Garcia), México, Ed.

Siglo XXI, qu;nta edicidén en espaiiol, 1989, v. 25, pp. 6 y 12.

'® MARGADANT S., Guillermo Floris. Introduccién a_la_ Historia

Upiversal..., op. cit. supra n. 1, p. 158.

20 supra p. 17.
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candnicas y su derecho conservé un caracter predominantemente

germanico, tal vez mis que en el caso anglosajon 2,
1.3.1. La consolidacidn.

Por 1o sefnalado anteriormente, las consideraciones sobre el derecho
primitivo germanico que establece el doctor Margadant 2 gon
vdlidas para representar cémo era la organizacidén de los suecos
antes del afio 500, fecha aproximada en que los germanos se

establecen en forma definitiva en Europa.

Asi, en el aspecto politico y judicial, destacan las asambleas de
libres (thing) con una democracia directa. Habia gobernantes o
reyes locales y electivos que tenian haciendas como sustento propio
Yy a su lado se encontraba una especie de comité de nobles
(comitatus) o grupo de seguidores. Puede decirse que en toda
Escandinavia la sociedad estaba compuesta por reyes, nobles,
hombres libres, libertos y esclavos lo que influyo en el gobiernoc

general de la sociedad (posteriormente en el sigle XIII aparece la

? conviene hacer hincapié en que nuestra afirmacién encierra
un juicio comparativo frente a los demdas sistemas Jjuridicos
europeos, ya que como afirma Barudio: *Si se reduce la historia de
Suecia a las ‘raices germdnicas' de donde sali¢ todo, se pasa por
alto la riqueza de una cultura politica ...". Cfr. BARUDIO, Ginter.
Op. cit. supra n. 18, p. 11.

2 MARGADANT S., Guillermo Floris. Introduccidén a la HWistoria

Universal..., op. cit. supra n. 1, p. 157 y ss.
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clase de la nobleza militar).

En los siglos siguientes, aproximadamente del VI al XI, se registra
un periodo de invasiones y expansién vikingas, las cuales adenas de
representar para Europa en geheral una fuente de canmbios,
permitieron gque los pueblos escandinavos llegaran a Islandia,
Groenlandia, Inglaterra, América, Normandia, la Peninsula Ibérica,
Italla, Rusia y Bizancio. En alguncs de estes lugares se
egtablecieron en forma permanente mientras que en otros sodlo

realizaron incursiones a veces periddicas.

Suecia experimenta durante el siglo XIII y principios del XIV un
proceso de codificacién y, propiamente, de redaccién de las
costumbraes germidnicas regionalaes. La codificacién que da una cierta
unidad al derecho sueco fue llevada a cabe en el afo 1350
aproximadamente, revisada en 1442 3 pajo el rey Cristébal. Esta
revigién puede ldentificarse como ley nacional de Suecia

{("landslag") o derecho del territorio Sueco.

En 1397 se establece la unién de Kalmar en la que participan Suecia
y Noruega bajo la hegemonia de Dinamarca. Cabe recordar que en esa

época el territorio sueco comprendia a la actual Finlandia, hasta

2% BARUDIO, Giinter. Op. cit. supra n. 18, p. 11. Margadant
sefiala como fecha probable de esta revision el afio de 1422, cfr.
MARGADANT S., Guillermo Floris.

Universal..., op. cit. supra n. 1, p. 377.
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que en 1809 el territorio finlandés queda bajo el dominio rusoc y en
1917 obtiéne su independencia. Al parecer, Suecia inicia el
abandono de esta unién en 1471 aproximadamente, el cual se vuelve
definitivo en 1523, aun cuande Noruega continua unida a Dinamarca

hasta 1814, cuando pasa a formar parte de Suecla hasta 1905.

Desde los inicios del siglo XV el rey sueco sdlo podia legislar con
la participacion de la dieta o parlamento (riksdag) compuesto por
cuatro estamentos: el clero, la nobleza, los vecinos de las
ciudades y los canmpesinos de la corona. En la landslag el rey era

elegido por estos estamentos.

Cuando en 1544 se modificéd este principio electivo de la landslag,
fue establecida una posicién relativamente intermedia; el rey tenia
derecho a un feudo hereditario gque le aseguraba a su dinastia la
sucesién tanto en las tierras como en el cargo, perc subsistié un
elemento elector en los estamentos, ya que cada nuevo rey deberia
de realizar los juramentos que se referian al correspondiente
contrato de dominio, con lo que se garantizaban los privilegios de

los estamentos.

Barudio sefiala que en términos juridicos el reino, representado
aqui por log estamentos, se ‘reservaba el poder absoluto para
disponer de las provincias y tierras al momento de la instauracién
de un nuevo - suceser. Y al rey se le concedia un derecho de

usufructé, por lo cual, por regla general, no podia recaudar
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impuestos generales sin la aprobacién de los estamentos, ni
declarar guerras o firmar la paz. Asimismeo, debia respetar los
intereses de la nobleza al ocupar cargos imperiales y tenia ciertas
limitaciones para viajar al extranjero o casarse. Con ello, mis que
abrirse camino la idea de un estado absolutista se consolidé un
sistema feudal *, aungue en varias ocasiones se tendia a gobernar

en forma absoluta.

Un aspecto de estas limitaciones es el hecho de que la dieta, era
un drgang que se reunia temporalmente, mientras que el senado era
un érgano eminentemente permanente, constituido por
administradores, diplomaticos, Jjueces y generales, que debia
recordar al rey el derecho.

De esta forma, a partir de la "unidén hereditaria" de 1544, al rey
le co;'respondiu la "majestas personalis', en referencia a la
administracién, y a los estamentos "la majestas realis", en el
dmbito de las leyes fundamentales. Entre otras, estas leyes se
conformaban con la landslag ya mencionada, la "unidn religiosa" de
1593, que aceptaba la confesién de la reforma protestante como
doctrina de la iglesia estatal, y las diversas "garantias" juradas

por los reyes sucesivos.

En esta época, la accién de las diversas fuerzas politicas de

#* BARUDIO, Glinter. Op. cit. supra n. 18, pp. 13 ¥y ss.
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Suecia se entiende como la pretensidén de incluir en estas leyes
fundamentales el mayor nuimero de garantias a favor de alguno de los
estamentos o bien, mayores privilegios para el rey, sequn el caso,
en donde el principio de la reciprocidad de derechos y deberes

estaba presente.

Entre los cargos que podia nombrar el rey, a finales del siglo xvi,
ya existia un funcienario, llamado el preboste de la corona, que
actuaba a nombre del monarca como el fiscal principal y ejercia una
vigilancia sobre los fiscales publicos. Posteriormente, estas
funciones las desarrolld el procurador de la corona de la corte de

apelaciones de Estocolmo 2.

1.3.2. La expansidén.

Al ascender al trono un nuevo rey en 1611, puede decirse que
encontré a Suecia ya consolidada politica y econémicamente, por lo
que no habia al interior del pais grandes riesgos y se inicié un

procese de expansién de sus fronteras.

Por otra parte, bajo el nombre de "forma de gobierno", lograron

reunirse en un solo documento las leyes fundamentales junto con las

25 RUDHOLM, Sten. "Los Guardianes de la Ley en Suecia" en El

e fe] el € s+ (Trad. BEduardo L. Sudrez),

compilador Donald C. Rowat, México, Ed. Fondo de Cultura Econédmica,

seccién de politica y derecho, primera edicidn en espafol, 1973, p.
49,
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leyes para la administracion y el gobierno, siendo aceptadas por la
dieta en 1634. Sin embargo, la corona no firmé estas leyes, aunque

si aceptd el anterior orden juridico.

Esta "forma de goblerno" incluia cinco altos cargos: prefecto de
justicia, mariscal del ejército, almirante de la flota, canciller
de la politica interior y exterior y tesorero mayor de las
finanzas. La tendencia no era en contra de la monarquia sinoc en
contra del absolutismo., Asimismo, la "forma de gobierno™ pretendia
reafirmar y renovar un régimen dende el rey tenia su majestad, el
senado su autoridad y la dieta o estamentos sus derechos o

libertad.

Cuande la corona pretendid disponer en su testamento de las
prerragativas que tenia como consecuencia de su cargo, como algo
que habia entrado a su patrimonio personal, se desatd en 1660 una
discusién entre los estamentos en la que prevalecidé el principio
del "gobierno a través de la constitucién" sobre el de "“goblerno
mediante la voluntad". El rey no podia disponer en su testamento de

cosas publicas.

conviene insistir en que 1los intereses de los estamentos eran
diversos y, en ocasiones, opuestos. Por ejemplo, la nobleza tenia
mayor acceso a los altos cargos de administracién del gobierno y
del senado, que los otros tres estamentos plebeyos; los campesinos

tenian la mayor carga en los impuestos y obligaciones publicas; y
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la corona podia entregar o vender tierras bajo su propiedad, como
contraprestacién por servicios otorgadoes al rey o al reino, creando
una "nueva nobleza" con intereses diferentes a los de la nhobleza
tradicional y afectando la representacién de los campesines en la

dieta.

Entre 1660 y 1672 hubo un gobierno tutelar debido a la minoria de
edad del rey, por lo que la responsabilidad gobre la precaria
situacién que imperaba en la economia fue adjudicada al senado por
" haber sancienado la politica unilateral de tierras. Aspecto gue
encontrd eco en el estamento de los campesinos al ver la gran

acumulacion de tierras que habia logrado la nobleza.
1.,3.2.1. Absolutismo monarguico.

Asi, cuando el rey y su corte daciden poner orden en las finanzas
Y lograr la seguridad del ejército mediante la arfectacién de las
propiedades reales; tienen un buen pretexto para justificar la
desaparicién del orden constitucional e imponer el poder absoluto

en manos de un soloc hombre: el rey.

En 1§80 la dieta decide que no se necesitaba que el senado, sin ser
consultade, vecordara al rey el derecho del reino y en 1681 es
convertido en consejo real. Aun mas, la dieta consideré que el rey
podia decidir libremente las reglas de liquidacién de los terrenos

del feudo real que deseaba enajenar. Una dacisién que abrié paso
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para que, posteriormente, la dieta, con actitudes oportunistas y de
temor politico, resolviera que ya no decidiria nada en materia de

legislaciones.

De esta forma, el rey pudo intervenir en contra del derecho de
propiedad de sus subditos y en 1693, ante la dieta, se declaré como
rey absoluto de Suecia. De 1680 a 1693 se puede apreciar cémo en el
momento en que los gobernados no incluyen en sus pretensiones
fundamentales el respeto a las conquistas logradas a través del
derecho, su esfera de derechos individuales puede ser nulificada en

términos préacticos.

carlos XIY, fue accede al trono en 1657 a los gquince afos bajo
estas nuevas bases de poder, tomd juramento de fidelidad de cada
estamento sin que é1 prestara ningun juramento a cambio y se corona
¢l nismo como signe de que su poder procedia directamente de dios

sin intermediacién de la iglesia.

Este rey llevé a cabo una agresiva campaifia militar, inicialmente
para proteger los territorios en el mar biltico que dominaba Suecia
y, con posterioridad, con fines expansionistas. Después de ganar
importantes batallas iniciales contra Dinamarca, Rusia y Polonia,
en 1709 fue derrotado por Rusjia y se refugié en Turquia.
Posteriormente, fracasa en su intento de conquistar Noruega y muere

en 1718,
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Durante su estancia en Turguia, asumid las responsabilidades del
gabjerno un funcionario de nombre Arvid Horn, con la aprobacién del
consejo real y 1los estamentos, consultados en 1710. Por
consiguiente, en 1713 el rey Carlos XII credé la figura del
procurador supremo ("higste ombudsmannen®), gue después se denomino
canciller de justicia ("justitiekansler™), mediante la cual una
persona de confianza del rey vigilaria y aseguraria que los
servidores de la corona mantuvieran su fidelidad, principalmente

durante las ausencias del rey en sus largas campafas militares 2,
1.3.3., Pericdo de libertad.

Con la muerte de Carlos XII desaparece el régimen absolutista
(hereditario patrimonial) y se vuelve al sistema anterior
(constitucional contractual) pero con importantes restricciones en
los poderes de la corona. La reaccién ante el absolutismo provocod
que, en un primer momento, el senado tuviera el control sobre el
rey, pero finalmente en 1751 la dieta se declara infalible en
materia de leyes fundamentales o basicas, con lo gque el control
sobre toda la administracidn estatal gueda en-sus manos, incluyendo
la recaudacién de .impuestos y las finanzas publicas. El senado

llegd a considerarse sélo un comité de la dieta,

2 PELLON Rivera, Ricardo. "La Metamorfosis del Ombudsman" en
Documentacién Administrativa, Madrid, num. 161, septiembre~octubre
1974, p. 23.
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Cabe destacar que existia un incipiente sistema para elegir a los
representantes de los estamentos que asistian a la dieta en sus
reuniones periddicas cada tres afos. Asimismo, aunque el principio
de la propiedad era determinante en su conformacién, los tres
estamentos plebeyos ganaban influencia en la dieta en la medida en

que aumentaban sus ingresos.

Por otra parte, surgieron seguidores de una determinada posicidn
agrupdndose en dos partidos principales, que comprendian
representantes de todos 1los estamentos y que respondian a
influencias del exterior del reino. Cada partido al lograr un
determinado dominio en la dieta imponia sus decisiones y uno de
ellos pretendid en 1768 que se gobernara sdlo con el selleo real, lo
gue no fue posible ante la amenaza del rey de abdicar. Ambas
tendencias se culpaban mutuamente de gquerer imponer una
- aristocracia y de poner en peligro las garantias existentes

respecto a la propledad.

Es en este contexto en el que se establece, en 1766, la figura del
comisionado del riksdag para la judicatura y la administracién,

considerado el primer antecedente directo del ombudsman ¥. Puede

27 HOLMBERG, Erik, y STJERNQUIST, Nils. Introduccién a la
publicacidn del parlamento sueco: SWEDISH RIKSDAG, s
u W t Gov t e
e Act o uccge N [o) the e . (Trad. al
inglés de Ulf K. Nordenson y Frank O. Finney). Estocolmo, Swedish
Riksdug, 1981, p. 8.
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afirmarse que la dieta establecié este cargo en lugar del canciller

de justicia creado pﬁr el rey en 1713.
1.3.4, La constitucién sueca de 1809.

Bajo secuestros y amenazas, Gustavo III arrancéd a la dieta, en
1772, una decisién en la que las leyes constitucicnales se
ﬂﬂ:erpretaron para poner an Sus manos, como rey que era, todas las
praerrogativas. En 1789, se establece el dominioc absoluto del rey,
por el cual podia nombrar a los funcionarios de altos cargos,
recaudar impuestos y declarar la guerra, libremente. Gustave IIT

murié en 1792,

Posterjormente, Suecia fue arrastrada a las guerras napolednicas y
en 1809 fue derrotada por Rusia, Este mismo afilo surge una nueva
constitucidén escrita que prescribe un equilibrioc entre la corona y
la dieta. El poder ejecutive fue depositado en el rey; la actividad
legislativa, en cuanto a las leyes fundamentales y las ordinarias,
fue dividida entre el rey y la dieta; la legislacién en materia
econdémica y administrativa fue respansabilida;d del rey como parte
del poder ejecutivo; la decisién sobre impuestos y las finanzas
publicas quedd en manos de la dieta, asi como un detallado poder de
control; el rey nombraba a los funcionarios de los altos cargos,
quienes sélo tenian una funcién de consejeros, y €l mismo resolvia

las cuestiones del gobierno.
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Una nueva ley sobre la constitucién de la dieta fue adoptada en
1866, en virtud de la cual el viejo sistema parlamentario de cuatro
estamentos que habia estado vigente, aunque no sin contratiempos,
desde principios del siglo XV, se convertia en un modernoc
parlamento dividido en dos grupos; una cdmara alta nombrada
nediante cuerpos electores regienales (érganos de decisién suprema
de los "landsting" o provincias y de las m&s grandes ciudades %)

y una cdmara baja surgida por votaciones directas.

Se entienda que en 1809 se inicié en Suecia un proceso de
democratizacién, el cual vino a culminar con el derecho al sufragio
concedido definitivamente, tanto al hombre como a la mujer, en
1921 2,

A fines del siglo XIX, surgidé un movimiento en favor del parlamento
y del voto gue encabezé el partido socialdemécrata, enfrentidndose
a las fuerzas politicas conservadoras. La igualdad de sufragio fue
concedida a los hombres mayores de edad en las elecciones locales

y parlamentarias de 1918. Al parecer los sucesos revolucionarios de

? HADENIUS, Stig. Swedish Politics During The 20th Century.
-Estocolmo, Ed. Svenska Institutet-The Swedish Institute, 3a ed.,
1990, p. 10.

2 HADENIUS, Stig. Op. cit. supra n. 28, p. 7. Cfr. GUSTAFSSON,
Agne. Local Government ip Sweden. Estocolmo, Ed. Svenska
Institutet-The Swedish Institute, 1983, p. 13. Cfr. HOLMBERG, Erik,
y STJERNQUIST, Nils. Op, c¢it, supra n. 27, p. 9.
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Alemania y la Unién Soviética, influyeron en los conservadores
suecos para aceptar este hecho, aunque sin mucho convencimiento.
Asi, los =socialdemdcratas obtuvieron una base masiva en el
electorado gracias a ]la movilizacién de los ciudadanos que
accedjeron al derecho de voto y a sus nexos con el movimiento

laboral.

Particularmente, los lineamientos generales del sistema de partidos
sueco, que de alguna forma contintan vigentes hasta ahora, fueron
adoptades durante la actuacidn de un parlamento con la mayoria en
manes del partido soclialdemécrata, obtenida en las elecciones de

1932,

Durante los cincuenta afnos siguientes, el espectro politico se
forms, principalmente, teniendo en el ala izquierda al partido
socialdemécrata, que agrupd en sus filas a los trabajadores y a los
seguidores de las corrientes politicas de la izquierda, aungue
existia un pequefio partido comunista mas a la quuierda. Asimismo,
estaban en la derecha politica los conservadores —que después se
denominaron moderados— los liberales y el par.tido agrario -~]lamado
posteriormente del centro—. Los partidos mas pequefios, en
particular los que estaban situados mds a la izquierda de los
socialdemécratas, fueron perdiende su pérticipacién, sobre todo
después de gue en 1969 se establecit una estricta proporcionalidad
de representacién parlamentaria entre los partidos gue hubieran

obtenldo por lo menos el 4 por ciento de la votacién nacional. Al
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mismo tiempo, el sistema bicameral fue reemplazado por una sola

camara.

Ya en 1974, se establecié una nueva constitucidn, cuyo principal
objetivo fue poner por escrito las reglas del sistema parlamentario
que el desempefio del gobierno habia afiadido como costumbre a la
constitucion de 1809. Y se previé que en afios sucesivos se

aumentarian seccionaes para complementar esta nueva constitucidn.

Por otra parte, el partido socialdemécrata tuvo gran habilidad para
lograr que el apoyo que le conferia el nicleo obrero se ampliara
hacia otros importantes sectores sociales como el agricola y el da

los trabajadores no manuales.

Asil, el prolongado goblernc de los socialdemdcratas y su destreza
para establecer su programa pelitico, les permitieron inutilizar
las propagandas de los partidos de derecha y reforzar la divisién
en campos bien definidos de izquierda y derecha en el espectro

politico sueco.

Lo que conviene destacar es el hecho de gque esta situvacién provocd
gue el sector empresarial se adaptara a "una versién del
capitalismo compatible con el Estado de asistencia social que

estaba surgiendo" ¥, y que en general 1los votantes fueron

3¢ PEMPEL, T. J. (compilador). Democracias Diferentes, Los
Q o (Trad. Italia Moraita), México,
Ed. Fondo de Cultura Economica, seccién de politica y derecho,
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convenciéndose que las soluciones adoptadas por el partide
soclaldemécrata eran viables aun cuando en los primeros tiempos

fueron muy cuestionadas.

Esto fue asi, a tal grado, que en 1976 y 1979, aun cuando los
socialdemdcratas perdieron la posibilidad de formar un gabinete (a
pesar de gque su partido tenia el mayor numero de escanos en el
parlamento), los dos gobiernos sucesivos de derecha nacionallzaron
mas industrias de 1976 a 1982 que los socialdemdcratas en 44 afos.
Esto demuestra que los proyectos socialistas que iniciaron se

habian institucionalizado.

De esta forma, los goblernos de derecha de opoesicién no pudieron
presentar una alternativa diferente y en 1982 los sacialdemécratas
volvieron al poder, Yy fuercn reelegidos en 1985 y 1988. Sin
embargo, en 1991 los soclaldemécratas vuelven a perder la

posibilidad de formar un gobierno.

primera edicién en espanol, 1991, p. 26.
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2. El ombudsman parlamentario sueco.

Lo que se afirmé anteriormente, en el sentido de que la historia de
SL_zecia es abordada con frecuencia en forma accesoria, de alguna
manera tiene clerta correspondencia en relacidén con los estudios
juridicos sobre Suecia y su circulacién en México. Clarc esta que
precisamente la institucién que nos ocupa en este capitulo ha
motivado una serie de estudios especializados que, no obstante, no
pueden ser complementados por un conocimiento generalizado en

nuestro medlo de la realidad sueca.

De ahi el interés por tratar de analizar en este capitulo la figura
del ombudeman haciendo referencia al contexto en el gque se
desenvuelve, a fin de determinar el género de actividades a las que
puede ser asimilada su funcidn y establecer las diferenclas

especificas que lo caracterizan.

2.1. Naturaleza juridica.

Con respecto a la esencia de la figura del ombudsman, es decir, qué
es, hemos ya propuesto enmarcarlo en el concepto mas amplio de
“control de la actividad gubernamental", que se abordd en el primer
capitulo a través de un panorama histoérico. En este mismo sentido,
en Suecia las funciones del ombudsman se inscriben en la "facultad

de control del parlamento sobre la actividad gubernamental®,

61



En la constitucién de 1974 ¥, especificamente en el capituleo 12
del "instrumento de gobierno" 32, se establece en ocho articulos
la facultad de control del parlamento sueco, en donde se dispone la

tigura del ombudsman.

En primer término (arts. 1=3 del cap. 12), se disponen las
facultades de control que tiene el comité constitucional del
parlamento, en virtud de las cuales puede examinar el desempefio de
los ministros respecto de sus obligaciones, asi como el manejo de
los asuntos del poder ejecutivo. Aqui, Se pretende establecer que
las investigaciones se dirijan a los aspectos administrativos y no
a los politicos. Con este fin, se concede a dicho comité
constitucional el derecho a conocer los archivos en esa materia y

se faculta a cualquier comité o miembro del parlamento para

3 Aunque es frecuente que el documento "instrumento de
gobilerno® o "forma de gobierno " (regerisform) de Suecia se
equipare a la constitucién escrita de otros paises, no debe
olvidarse que el estado sueco tiene otras leyes fundamentales de
nivel constitucional, tal es el caso de la "ley de sucesién" y la
"ley de la libertad de prensa", que para reformarlas se debe seguir
el mismo procedimiento estipulado para el instrumento de gobierno.
Asimismo, la "ley del parlamento”, por su contenido, puede
considerarse como parte de la constitucién, aunque no es ley
fundamental por no estar sujeta al mismo sistema para su reforma,
segin el capitulo 8, articulos 15 y 16, del instrumento de
gobierno.

32 SWEDISH RIKSDAG. Cons u of &
Instrument of Governmepn: e s c:
Free a S . (Trad. al inglés de Ulf K. Nordenson .

y Frank O. Finney). Introduccién de Erik Holmberg y Nils
Stjernquist. Estocolmo, Swedish Riksdag, 1981, pp. 43-80.

62



colaborar con el comité constitucional.

Asimismo, el mencionado comité constitucional deberd comunicar al
riksdag cada asunto que considere relevante y por lo menos una vez
al afo informard de cualguier observacidon que el comité haya
encontrado digna de atencidn en sus investigaciones. El parlamento

podra presentar estas observaciones al poder ejecutivo.

Se establece una responsabjilidad penal a los ministros o
ex—ministros que han actuado con gran negligencia en el desempeno
de su cargo, siendo el comité constitucional competente para
decidir sobre acusaciones de este tipo y la suprema corte para
llevar el caso (art. 3 del cap. 12). Un ombudsman estd obligado a
iniciar y proseguir este julcio, segun lo sefiala la seccion 10 de
la ley de instruccién para los "ombudsmanes" parlamentarios, que

veremos mas adelante.

Existe una responsabllidad del poder ejecutivo ante el parlamento
(arts.4 y 5 del cap.12), ya que el riksdag puede declarar, con el
acuerdo de mds de la mitad de sus miembros (aproximadamente 175
come minimo), que determinado ministro no cuenta c¢on la confianza
parlamentaria. Esto debe realizarse mediante la incitativa de por
1o menos una décima parte (aproximadamente 35) de los miembros del

parlamento, sin gue la mocidn sea preparada por un comité.

En el supuesto de gque proceda el "voto de no confianza", el
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presidente del parlamento removeri al ministro (art. 5 del cap. 6),
y tratdndose del primer ninistro todo el gabinete sera removido. No
obstante, estos efectos pueden detenerse si el jefe de gobierno

llama a elecciones extraordinarias en el plazo de una semana.

Ademds, puede ejercitarse la funcién de control a través de
interpelaciones y prequntas a cualquier ministro sobre el desempefio

de su cargo, en la forma que seflala la ley del riksdag.

Por otra parte, el parlamento puede elegir, de entre sus miembros,
a auditores contables encargados de revisar las actividades
gubernamentales, con instrucciones adoptadas por el riksdag (art.
7 del cap.l2). Estos auditores pueden solicitar los documentos,
datos y reportes gque sean necesarios para realizar su investigacidén
¥ se considera que actuan en forma independiente al lado de los

auditores del poder ejecutivo.

En cuanto a la creacidén del ombudsman (art., 6 del cap. 12), se
establece que al parlamento puede nombrar unc a mas
“ombudsmanes" ¥ con el fin de que supervis;en, bajo directrices
determinadas por el parlamento, la aplicacién de las leyes y otros
estatutos en el servicio publico. El ombudsman puede iniciar

procesos legales en aquelles casos que estén indicades en las

B considero que este es el plural gque le corresponderia en
espafiol.
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citadas directrices.

Asimismo, el ombudsman podrad estar presente en las deliberaciones
de los tribunales o de las autoridades administrativas y tendra
acceso a sus actas y documentos. Cualquier tribunal o autoridad
administrativa, asi como cualquier servidor publico civil del
goblerno central o de la municipalidad, deberdn proporcionar al
ombudsman la informacién y reportes que este ultimo requiera. Esta
obligacidén se extiende a cualquiera otra persona que esté bajo la
autoridad de supervisidn del ombudsman. Los fiscales deberan ayudar

al ombudsman cuando se les solicite.

Los procesos penales a causa de un acto delictivo cometido en el
ejercicio de las funciones oficiales de un miembro de la suprema
corte o del supremo tribunal administrativo, seran llevados ante la
suprema corte por el ombudsman o por el procurador general (art. 8

del cap. 12).

Igualmente, la suprema corte examinard y decidiri gi un miembro de
la suprema corte o del supremo tribunal administrative, de acuerdo
con las previsiones legales al respecto, debe ser removido de su
cargo, suspendido en el ejercicicS de sus funciones o ser obligade
a someterse a un examen médico. Los procesos que tengan estos
objetivos deberan ser iniclados por el ombudsman del parlamento o

por el procurador general.
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Como puede notarse en los anterjores padrrafos que hacen referencia
a la facultad de control del parlamento, la finalidad del ombudsman
es precisamente supervisar que los poderes ejecutivo y judicial se
apeguen al orden juridico. ¥, como consecuencia, proteger la esfera

de derechos de los gobernados.

Por otra parte, como un adelanto de lo gue se abordari en los demds
apartados de este capitulo, cabe sefialar que sus funciones las
desarrclla en forma Iindependiente y que mediante sus informes y
recomendaciones promueve camblos en la legislacidén y participa en
medidas para mejorar la actuacicén de los tribunales y de 1la

administracion.

En tal virtud, la naturaleza Jjuridica del ombudsman podria ser
enunciada c¢omo un odrganc autdnomo de heterotutela Jjuridica,
complementario, <¢on funciones de policia sobre actividades
juridicas, publicas y concretas . Donde el cardcter autoénomo
surge por la independencia de sus funciones; el aspecto tutelar
juridico resulta de 1a funeclédn de proteccidn por medio del derecho,
con la variante de ser una accion heterogénea.porque controla a dos
poderes de gobierno diversos del qu= 1lo nombra; la calidad
complementaria se manifiesta en el hecho de que sus funciones

revisten, en cierta medida, actividades colegislativas,

3% BARRIOS DE ANGELIS, Dante. "Estudio Genético—Funcional del
Ombudsman®" en Revista Uruguava de Dereche Progesal, Montevideo,
nim. 3, 198¢, pp. 218 y 219,
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cojurisdiccionales y coadministrativas, y; las funciones de policia
se destacan en la finalidad de establecer, mantener o restablecer

el orden y segquridad juridicos mediante la supexvision.

En cuanto al objeto de la supervisién del ombudsman, cabe sefialar
que es la actividad humana (incluyendo la actitud de omisién), pero
86lo aquélla quae atafie al derecho, es decir, juridica, con lo cual
se descarta, en particular, la actividad técnica en si misma que
86lo es materia de supervisidém en funcién de su juridieidad.
Ademds, debe ser publica, en tanto que la actividad se realiza en
el dmbito del derecho publico o tiene una trascendencia en éste aun
siendo del derecho privado. El calificativa de concreto se refiere
al hecho de que la citada actividad es relativa a individuos

determinados,

2.2. Origenes.

Como ya hemos mencionado se considera que el primer ombudsman
parlamentario suece fue establecido en 1766, como una forma de que
el canciller de justicia creado desde 1713 -aunque este nombre lo
obtuve en 1719- fuera designado por los cuatro estamentos pero
sustancialmente con las mismas funciones. \

En 1772 el canciller de justicia fue nombrado nueavamente por el rey
y volvié a ser un funciocnario de su confianza, cuyas atribuciones

fueron modificdndose para ser también un consejero del rey. Ya en
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el afio de 1809 sus actividades se parecian mds a las de un ministro

de justicia.

La constitucién de 1809 establecia una divisién de la autoridad con
el fin de que no volviera a surgir un régimen absolutista por una
concentracion del poder en manos del rey o de los estamentos.
Asimismo, se dispuso que el control del desempefioc de 1los
funcionarios seria ejercido por dos oficinas separadas, el
canciller de justicla a nombre del rey y el "justitieombudsman" por

parte de los estamentos.

El canciller de justicia dejé de ser un cargo politico y desarrolld
funciones de asesoria y representacisén legal del poder ejecutivo.
También continué con las funciones de control, pero como lo sefala
Rudholm, para un ciudadano es mds natural dirigirse al ombudsman
que representa al parlamento y a los votantes, y para las oficinas
piblicas recurrir al canciller de justicia, como consejero de la
autoridad superior; a fin de que se corrija y examine una accién

oficial 3.

La institucién del ombudsman, con las caracteristicas esenclales
con las que se conoce ahora, surgid en 1809 y las disposiciones mds

importantes que rigen su funcionamiento se encuentran sin cambiecs

3% RUDHOLM, Sten. "Los Guardianes de la Ley en Suecia" en op.
cit. supra r. 25, p. 53.
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sustanciales en la constitucién de 1974, que ya se sefialaron en el

apartado anterior.

El ombudsman, en dicho texto legal, aparece como un funcionario que
representa exclusivamente el interés del parlamento por controlar
a los servidores publicos de la administracién y de los juzgados y
tribunales. Esto abre todo un campo de referencias relativas a los
sistemas de pesos y contrapesos entre los poderes de gobierno,
donde la actividad de supervisién resulta la mds importante con el
fin de mantener el orden juridico vigente. Desde una perspectiva
histérica, estas facultades de policia, cobran especial importancia
en Suecia por los movimjentos pendulares que tuvo el dominio

politico entre el rey y la dieta,

Con la referencia a una perspectiva histérica de la sociedad sueca,
estamos siguiendo, de alguna manera, el planteamiento de Durkheim
¥  gque establece que no es posible explicar un hecho social, como
es el caso de la creacidén del ombudsman, por aclarar simplemente
para qué sirve y qué papel representa, es decir, la utilidad del
hecho no es lo gue lo hace existir. Asi, la causa determinante de
la creacién del ombudsman debe buscarse en los hechos sociales

anteriores que tuvieron la fuerza de producirla,

3 DURKHEIM, Emil. [Las a étodo_Sociol . (Trad.
Anibal Leal), Argentina, Ed. La Pléyade, 1979, pp. 106 Yy ss.
RECASENS Siches, Luis. Tratado Genera) de Socjologja. México, Ed.

Porruva, 24a ed., 1976, pp. 7, 83 y ss.
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A fin de matizar la anterior observacion, cabe sefalar que, en
general, es necesario que el hecho social sea util para continuar
existiendo y la referencia a su utilidad permite su comprensién
cabal. Ademds, el medio social en el gue se da un hecho, también
social, produce diversas causas concomitantes que influirdn en su
conformacién, ya que si "...las principales causas de los
acontecimientos sociales estuviesen todas en el pasado, cada pueblo
no seria mds que la prolongacién del que lo ha precedide, y las
diferentes sociedades perderian su individualidad para convertirse
sinplemente en momentos diferentes de un unico y misme

desarrollo® ¥,

En este sentido, el ombudsman surge en 1809 como parte de esa
capacidad del parlamento para impedir que otro monarca llegara a
ostentar el poder absoluto en el pais. Este hecho parece reflejarse
en que al inicio de su existencia, en la practica el ombudsman
actuaba de oficio en todos los casos. Posteriormente, la poblacién
ampezd a enviar sus quejas, pero en un bajo nimero de alrededor de
70 anuales durante los primeros cien afos de existencia del

ombudsman 38,

37 DURKHEIM, Emil. Op. cit. supra n. 36, p. 132.

3 EKLUNDH, Claes. encj el O =3 u
. {Trad. José de Garay y Cuevas), ponencia presentada en
el congreso internacional "La experiencia del ombudsman en la
actualidad", organizado por la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, México, 13—15 de noviembre de 1991, p. 12.
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De ahi que nos atrevamos a afirmar que la funcién de "proteccidn
del gobernado" surgié en el ombudsman, originalmente, en una forma
indirecta, tomando en cuenta que al representar al parlamento
estaba representando también a los gobernados. Por lo tanto, la
proteccién directa del gobernado fue surgiendo paulatinamente hasta

el grado de ser, incluso, determinante en sus funciones.

Por otra parte, a partir de 1915 las fuerzas armadas suecas fueron
supervisadas por un ombudsman parlamentario especializado ¥, en
virtud de que el riksdag creé un cargo paralele para esta funcién,
la cual se mantuvo separada hasta 1968, cuando los dos cargos se
fusionaron en un organismo constituido por tres "ombudsmanes". Por
una reorganizacién en 1976, el numero de ''ombudsmanes" se aumentd
a cuatro y en 1986 uno de ellos fue nombrado "ombudsman

parlamentario presidente ",

2.3. Caracteristicas especificas.

2.3.1. Nombramiento.

Cuando el parlamento estaba conformade en dos camaras (se

constituyé en una sola cdmara en 196%), la designacién se llevaba

a cabo mediante un grupo de 48 electores (24 de cada camara) que

% KENKOW, Hugo. "El1 Ombudsman de Asuntos Militares" en op.
cit. supra n. 25, pp. 89-97,
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debian elegir al ombudsman el mismo dia que ellos eran elegidos, lo
gue ocasionaba que la eleccién se discutiera con anticipacidn y se
llegara a eventuales acuerdos entre los lideres de los partidos y
miembros destacados del parlamento. Este sistema no contaba c¢on el
ap&yo de todos los parlamentarios porque consideraban que 1la

eleccidén deberia ser decidida en forma efectiva por los electores.

En 1941, en un intento por eliminar los acuerdos previos, se
concedid a los electores un plazo de diez dias para llevar a cabo
la eleccidn, pero no fue suficiente y, en 1961, se extendid el

‘0, posteriormente, el parlamento

plazo a 15 dias, con el mismo fin
ya estaba conformado por una sola camara Y el sistema de eleccidn

se modifico.

La ley del parlamento sueco de 1974 establece, en el articulo 10
del capitulo 8, que debe haber cuatro "ombudsmanes" del parlamento.
Uno de ellos deberd ser el ombudsman parlamentario presidente
(chefsjustitieombudsman) y debera decidir la orientacién principal

de las actividades.

Los cuatro "ombudsmanes" son elegidos por el parlamento en sesidn
plenaria por un periocdo de cuatro afos y las elecciones son

preparadas por el comité constitucional del riksdag. El cargoc, en

% LUNDVIK,Ulf. "Comentarios sobre el Ombudsman de Asuntos
civiles" en op. cit. supra n. 25, p. 81,
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forma estricta, es apoliticeo y, tradicionalmente, el perfil de las
cuatro personas debe ser aceptable para todos los partidos
politicos representados en el parlamento. Su caracter apolitico

constituye uno de los fundamentos de su autonomia.

La forma en que esto sucede estda delineada en las disposiciones
complementarias del art.10 del cap. 8 de la citada ley, donde se
indica que el comité constitucional debera seleccionar a una
tdelegacién para los ‘ombudsmanes' parlamentarios", consistente en
seis miembros del comité, la cual preparara la eleccién de un
ombudsman mediante consultas con los miembros de la conferencia de
representantes ("speaker's conference") (disp. complem. 8.10.2).
Ademas, la citada delegacién tendra también el objetive de
consultar con un ombudsman las reglas de preocedimiento y otros
asuntos relativos a la organizacién cuando asi lo requiera un

ombudsman, (disp. complem. 8.10.1).

Si la eleccién se hace por votacién secreta, el procedimiento a
seguir esta determinado por el segundo parrafo del art. 1 del cap.
8, que establece: "...el candidato que reciba mas de la mitad de
los votos (secretos) queda electo. Si no se obtuviera dicha
mayoria, deberd realizarse otra votacién. Si en esta ocasidn ningin
candidato recibe mds de la mitad de los votos, deberd efectuarse
una tercera eleccidn entre los candidatos que obtuvieron el mayor

nimero de votos en la segunda eleccidn. Entonces, serad elegida la
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persona que reciba mas votos en la tercera eleccisén® 4.

Los Yombudsmanes" son seleccionados con frecuencia entre personas
de la judicatura que son o podrian ser apropiadas para desempehar
el cargo de magistrados de la suprema corte o del supremo tribunal
administrativo, aunque su remuneracién econémica es mayor. Estad

permitida la reeleccisdn y de hecho se lleva a cabo con frecuencia.

A solicitud del comité constitucional, que examina el informe anual
de actividades de los "ombudsmanes", el parlamento puede remover a
un ombudsman inmediatamente, si no goza de la confianza del
riksdag, mediante una votacién mayoritaria. Aun mds, puede ser
acordado por el comité constitucional, y sélo por &1, un proceso
legal contra un ombudsman promovido en razén de una falta cometida
en- el ejercicio de sus funciones u obligaciones, conforme lo

estipula el articulo 8 del capitulo 9 de la ley del riksdag.

Por otra parte, si un ombudsman deja el cargo antes de que termine
el periodo para el que fue nombrada, el parlamento elegira, tan
pronto como sea posible, a un sucesor que dageré cubrir un nuevo
periodo de cuatro afics. Asimismo, las ausencias prolongadas de los
"ombudsmanes" son cubiertas por personas designadas por el propio

riksdag.

*! SWEDISH RIKSDAG. Op. cit. supra n. 32, pp. 119 y 120.

74



2,3.2. Competencia.

De acuerdo a la ley sueca de instruccién para los "ombudsmanes"
parlamentarios ‘2, en la seccién 1 se les concede competencia para
ejercer funciones de policia, es decir, para supervisar tanto la
observancia de las leyes Yy otros reglamentos por parte de aquélloes
que ejerzan la actividad publica, como el debido cumplimiento de

sus funciones en todos los aspectos.

En cuanto al dmbito personal al que pueden aplicar dicha
supervisién, 1la seccién 2 de la citada ley establece que 1la
ejercardn scbre: Las autoridades de los gobiernes central vy
local; lcs funcionarios y otros empleados de esas autoridades; y
sobre aguellas personas que ostenten nombramientos o comisiones que
comprendan el ejercicio de una autoridad publica, en tanto estén
relacionados con sus actividades. Esto ultimo es lo que permite que
el ombudsman pueda supervisar, por ejemplo, la actuacién de las

autoridades eclesidsticas.

Asimismo, los "ombudsmanes" ejercerdn la supervisién en materia

‘2 oley de Instruccidén para los Ombudsmen Parlamentarios"
(Trad. del inglés por Jorge Barrera Graf) en NILSSON, Per—Erik;
BARRERA Graf, Jorge, y: FIX-ZAMUDIO, Héctor. La Defensorjia de los

tu
en Suecia. Héxico, Instituto de Invest:iqacmnes Juridicas, serie B
estudios comparativos b) estudios especiales num. 23, 1986, pp. 57
y ss. "Ley de Instrucciones del ombudsman de Suecia® en FAIREN
Guillén, Victor. Temas del ordenamiento Procesal. Madrid, Ed.
Tecnos, tomo III, 1982, pp. 1485 y ss.
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militar Wnicamente con respecto a oficiales de rangos no inferiores
de sargento de primera clase (para el ejército), oficiales menores
(en la marina) y sargentos de compafia (en la fuerza aérea) y a

todos aquéllos gque tengan una posicién equivalente.

Destaca el hecho de que se fijan limites precisos a la competencia
de los "ombudsmanes" en el ambito personal, vya que se establece gue
no deberdn ejercer supervisién sobre: los miembros del parlamento:
los miembros del consejo administrative, del comité de elecciones
y del comité de apelaciones, del parlamento, Yy el secretario
general del parlamento; el consejo de gobernadores, el gobernador
y el vicegobernador, del banco de Suecia, siempre que los asuntos
no impliquen participacisén en el ejercicio del derecho de decisiodn
del banco de Suecia de acuerdo a la ley de cambios extranjercs; el
comité de directores del banco de Suecia, los comisionados y el
contralor general de la oficina de la deuda nacional; los miembros
del gabinete ministerial; el canciller de justicia; y los miembros
de los consejos ejecutives locales. Ademds, los "ombudsmanes"

tampoco pueden supervisarse uno al otro.

Aunque no se menciona expresamente en esta ley que el jefe de
estado no estd sujeto a la supervisién del ombudsman, ello se puede
deduci_r: del articulo 7 del capitulo 5 del instrumento de gobierno,
donde se establece que nl rey y, en su caso, el regente como jefe

de estado, no podrdan ser procesados por sus actos u omisiones.
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Los "ombudsmanes" no sélo tienen compatencia sino que se establece
{seccidn 3) como una cbligacidn expresa, el asegurar que la suprema
corte, el tribunal superior administrativo y las autoridades
administrativas observen las disposiciones del "instrumento de
- gobierno" .o "forma de gobierno", relativas a la objetividad e
imparcialidad y que los derechos fundamentales y las libertades de
los ciudadanos no sean infringidos en 1los procesos de la
administracién publica. Con lo cual se establece una competencia
para ejercer la tutela juridica de los derechos de los gobernados
y desde esta perspectiva el ambito personal es universal, como
veremos en el apartade dedicado al funcionamiento de esta
institucidén, Nétese que también se encuentra en este punto la
competencia para realizar actividades complementarias a la funcién

jurisdiccional.

Asimismo, se establece que los "ombudsmanes'" prestaran especial

atencién a las formas en que la autonomia local sea ejercida.

Por otra parte, la ley que nos ocupa establece la competencia para
realizar actividades complementarias a la funcién legislativa, ya
que de unha manera amplia se dispone gue los "ombudsmanes" pueden
proponer al parlamento reformas a la legislacidn. Ademas, puesto
que se les da a los "ombudsmanes® la competencia para proponer,
tanto al parlamento como al poder ejecutiveo, enmiendas "...de
cualguiera otra medida que el estado deba tomar..." (seccién 4),

también se les eaestd concediendo la posibilidad de realizar
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actividades complementarias a la funcién administrativa.

En cuanto a la forma de incitar su funcién de supervisidn, se
sefiala que los "ombudsmanas" examinaran las reclamaciones recibidas
del piiblico en general y que podran iniciar inspecciones y diversas
investigaciones que consideren necesarlas. Por esto Ultimo pueden

actuar de oficlo (seccién 5).

En la seccién 6 de la ley que nos ocupa, al describir las medidas
que puaden tomar los "ombudsmanes", se sefiala la caracteristica que
algunos autores % consideran como la gue ha permitido el éxito de
esta figura juridica. Nos referimos a que no puede forzarse el
cumplimiento de sus resoluciones, ya que se les considera como
opiniones o recomendaciones, lo que bajo una apreciacién inicial
las hace aparecer como intrascendentes, pero que en la practica han
gido regqularmente efectivas, come veremos en los siguientes

apartados de este capitulo.

Asi, se prescribe gque un ombudsman interviene en un asunto
emitiendo una decisidn en la cual manifiesta su opinién sobre =i
una medida tomada por una autoridad o un funcionario contraviene la

ley u . otra disposicién normativa, o si constituye una falta o

43 FIX~ZAMUDIO, Héctor. "El Ombudsman y la Responsabilidad de
los Servidores Publicos en México" en
(] I} (Compilacién de diversos
articulos del mismo autor). México, Ed. Comisién Nacional de
Derechos Humanos, coleceién manuales 1991/5, 1991, p. 218.
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ESTA TESIS KO DEBE
SAUR BE LA BEWMLIOTECA

impropiedad desde cualquiera otro punto de vista.

Posteriormente, se menciona en forma directa que un ombudsman puede
hacer una declaracién con el fin de promover la uniformidad y la
apropiada aplicacién de la legislacidn, nuevamente en el sentido de

complementar la actividad administrativa.

Como otra medida que pueden tomar los "ombudsmanes', se indica gue
en su competencia de fiscales especiales tienen la facultad de
incriminar a un funcionario sujeto a su supervisidn, por cometer un
delito —que no sea en contra d‘e la ley de la libertad de prensa—
que implique apartarse de las obligaciones que le incumben en sus

deberes oficiales o comisiones.

Por otra parte, cuando al apartarse de sus obligaciones que le
atafen por sus actividades o comisiones oficiales, un funcionario
comete una falta o un delito menor por el cual puede ser sujeto de
medidas disciplinarias, un ombudsman puede formular un informe a la
persena o dependencia que tenga la autoridad para decidir sobre

tales medidas.

En el caso de que un ombudsman considere necesario que un
funcionario sea separado de sus funciones o impedido para
realizarlas en razén de un acto delictivo, o la grave o reiterada
negligencia en el cumplimiento de sus obligaciones, podrd hacer un

informe al respecto a la persona o institucién que tenga 1la
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autoridad para decidir sobre tales medidas.

Un ombudsman puede promover ante un tribunal legal (corte) que sea
modificada la decisién de una autoridad pronunciada en contra de un
funcionario, en asuntos concernfentes a la aplicacién de una
disposicién especial establecida en leyes u otras normas que
regulen la responsabilidad disciplinaria, dimisién forzosa o
destitucién de los furcionarios publicos, en razén de un‘acto

punible o incumplimiento de sus obligaciones (seccién 7).

Si de acuerdo con las disposiciones legales relativas, un
funcionario ha acudido a un tribunal (corte) para intentar que sea
modificada una decisién en su contra como la referida en el pdrrafo
anterlior, y si tal decisidn fue adoptada con base en el informe
proporcionado por un ombudsman, este ultimo es la unica contraparte

del funcionario en la disputa.

En estos dos Ultimos casos, son aplicables al ombudsman, en lo

correspondiente, las normas referentes a los patrones.

Como se sefiala en 1. seccidén 8 de la ley de instruccién para los
“"ombudsmanes" parlamentarios, éstes no pueden tomar accidén alguna
en contra de funcionarios subordinados que no estén investidos de
poderes independientes, salvo en el caso de que esto sea necesario
por razones especiales. Lo anterior resulta interesante, ya que

podria pensarse que este precepto es una extensa limitacién para el
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ombudsman, bajo la consideracién de que pedrian estar subordinados
a los ministros todos los funcionarios, pero el caso de Suecia estd

lejos de ser asi.

Los ministros suecos no fungen como superiores de un ministerio en
la forma en que se entiende en México, ya que no se les permita
dictar érdenes a los funcionarios que estdn ubicados en el campo de
su responsabilidad. S&lo el gabinete, en conjunto, puede emitir
6rdenes, regularmente, en términos generales, a través de decretos
o de directrices para el empleo del presupuesto asignado a las
autoridades administrativas, entre otras medidas. Incluso el
gabinete no puede fijar el sentido en que debe decidir un
funclonario en un caso especifico del ejercicio del poder publico
contra un ciudadano o contra la municipalidad. Bajo esta
perspectiva, 1los funcionarios administrativos gozan de una

independencia parecida a la de los tribunales .

En las secciones 9 y 10 de la ley de instruccidn para 1los
"ombudsmanes® parlamentarios, se citan respectivamente los
articulos 8 y 3 del capitulo 12 del instrumento de gobierno gque ya

fueron comentados anteriormente. No abordaremos la seccidén 9 ya que

% PRAT, Julio A. "El Ombudsman: Sus Origenes, Su Prestigio
Actual y Su Recepcidn Por los Derechos de Occidente" en 24
{) . Montevideo, tomo II,
nim. 9, ndmere dedicado al ombudsman o defesor del pueblo,
octubre—noviembre 1985, p. 144. NILSSON, Per—Erik. "El Ombudsman,
Defensor del Pueblo 20 Qué?" en op. cit. supra n. 42, pp. 10 y 11.
EKLUNDH, Claes. Op. cit. supra n. 38, p. 4.
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s6lo remite al citado articulo. En la seccién 10 se menciona gue un
ombudsman estd obligado a iniciar y proseguir el juicio que el
comité constitucional instaure, conforme al cap. 12 art, 3 del
instrumento de gobierno, en contra de un ministro del gablnete, asi
como cualquier accién legal decidida por un comité del parlamento,
de acuerdo con la ley, en contra de un funcionario o comité del

parlamento, pero no la persecucisén de otro ombudsman.

Asimismo, el ombudsman estid obligado a poner sus servicios a
disposicién de un comité para llevar a cabo una investigacién

preliminar en los casos asentados.
2.3.3. Funcionamiento.

Como ya hemos dicho, originalmente el ombudsman surge con un
énfasis en 1las funciones de policia, entendidas como las
actividades de Qupewision con el objetivo de establecer, mantener
o restablecer el orden y seguridad juridicos 5, 1o cual puede ser

realizado sin que medie una queja, es decir, de oficio.

‘5 BEXELIUS, Alfred. "El Ombudsman de Asuntos Civiles" en op.
cit. supra n. 25, p. 77, sefiala que "Inicialmente se concebia el
papel del ombudsman como el de un fiscal de los juicios instaurados
contra jueces y empleados publicos", aun cuando antes afirma que al
establecerse el ombudsmnn en Suecia se pensé que "...deberia actuar
como un guardian de los derechos comunes e individuales de la
poblacién”, Al decir de PRAT, en op. cit. supra n. 44, p. 146, "el
contralor del ombudsman inicialmente fue de legalidad". '
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Regularmente, los '"ombudsmanes", y su persocnal, realizan
inspecciones o visitas a tribunales administrativos y de la
judicatura, fiscalias, centrales de policia y dependencias de
servidores publicos de todas clases, asi como penitenciarias,
hospitales publicos y lugares de atencién social. Durante estas
inspecciones se examinan documentos al azar, se revisa que los
casos hayan sido legalmente conducidos y decididos, se valora la
rapidez con que se tramitaron y se conversa con los servidores
publicoes y usuarios sobre estos aspectos. De esta forma, los

e 1es” pued fundamentar alguna recomendacién, o bien,

P

iniciar una investigacién particular o de una rama de los servicios

publicos en general.

Asimismo, cuando un ombudsman observa en la prensa, o por cualquier
otro medio, una informacién relativa a las actividades de los
tribunales o funcionarios administrativos, puede iniciar su trabajo

de supervision.

Las investigaciones encaminadas a supervisar una rama de los
- servicios publicos, que incluyen la revisién de un gran numerc de
documentos solicitados a diversas autoridades, tienen el objetivo
de estudiar las explicaciones de las autoridades sobre sus
decisiones y asegurarse de que los gobernados hayan tenido la
oportunidad de cuestionar los documentos que fueron base de dichas

decisiones.
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Asi, se obtiene una proteccion general de los derechos
fundamentales de los gobernados, pero los "ombudsmanes" también
desarrollan esta funcién de tutela juridica en forma particular y
directa, que ha venido a ser la principal ante el numero de 4000

quejas que reciben actualmente .

Dicha proteccién particular también puede ser iniciada de oficio o
por una persona que presente una queja o reclamacidén. cCualquiara
puede hacerlo, es decir, no es necesario que tenga un interés
personal, ni que esté relacionada con el hecho materia de la queja,
ni siguiera que sea nacional sueco o que viva en Suecia, s6lo es
necesario que la queja o reclamacién no sea andnima, aungue aun en

este sup to el b puede investigar el casc considerdndose

que actua de oficio.

En cuanto a las limitaciones de tiempo, la seccién 20 de la ley de
instruccion para los "ombudsmanes" parlamentarios seflala que el
ombudsman no debe investigar circunstancias que hubieren occurrido
con mds de dos afos de anterioridad a la recepcidn de la queja, a
menos gue sea esencial que el caso sea in;estigadn en interés

publico.

No hay disposicidén alguna en el sentido de que se deban agotar

primerc los recursos administratives o judiciales para acceder al

‘ EKLUNDH, Claes. Op. cit. supra n. 38, p. 12 y ss.



ombudsman, no obstante, los "ombudsmanes' usualmente no intervienen
cuando el asunto estd pendlente en un tribunal o es posible
interponer una apelacidn. Aunque, en los casos en los que la gueja
se refiera al procedimiento, como cuande no se pronuncia una
sentencia en un tiempo razonable o un asunto no avanza, el

ombudsman si interviene ‘7.

Asimismo, no se requiere que el guejoso efectue su reclamacién a

través de un representante especializade o abogado, puesto que el

personal bajo las 6rd del « estd capacitado para

definir con exactitud qué es lo que se pretende.

Ia presentacién de las quejas debe ser por escrito segun el texto
legal (seccién 17), pero esta formalidad puede subsanarse en la
prictica con la asistencia del personal de la oficina de los
"ombudsmanes" que, sin cobrar honorarios, ayudan a redactar la

reclamacién del quejoso.

La reclamacidén escrita deberi contener el nombre de la autoridad a
la que el quejoso se refiere, las medidas por las cuales se gueja
Y las fechas en que fueron adoptadas, y el nombre y domicilio del
quejoso. Si existe un documento en posesitén del quejoso, que sea
importante para la investigacién y estudio del caso, deberad

acompanarlo a la gueja.

47 NILSSON, Per—Erik. Op. cit. supra n. 42, p. 17.
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Una vez recibida la queja, uno de los cuatro "ombudsmanes" se
dedica a su tramitaciéﬁ de acuerdo a la organizacidn interna: Como
se dije antes, existe un chefsjustitieombudsman u ombudsman
presidente quien, por una parte, decide la orientacién de las
actividades de 1los "“ombudsmanes" y tiene atribuciones para
determinar la forma en gue se distribuiran 1los campos de
responsabilidades entre ellos. Cabe destacar, que el ombudsman
presidente no tiene facultades para interferir en las decisiones de
los otros “ombudsmanes" en cuanto se refieran a las investigaciones
y rasoluciones de los casos.

Actualmente **, las obligaciones de supervisioén del ombudsman
presidente se clrcunscriben a los tribunales, los fiscales publicos
y la policia. Una ombudsman, cargo que por primera vez es
desenmpefiado por una mujer en Suecia, supervisa el bienestar social
y el seguro obligatorio de enfermedad. Un tercer ombudsman esta a
cargo de las fuerzas armadas, el mercado laboral de trabajo, las
previsiones del -‘trabajo, parte del goblerno local, las
comunicaciones, la educacidn publica, la cultura, la lglesia de
Suecia y la proteccison ambiental. Un cuarto o;nbudsman supervisa la
administraéién de prisiones, la ejecucidn de sentencias en casos

civiles, la tributacidén y la inmigracidén.

Por otra parte, el ombudsman presidente es responsable de la

‘8 PKLUNDH, Claes. Op. cit. supra n. 38, p. 11 y ss.
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administracién del organismo, por lo cual puede nombrar al personal
que actualmente estd constituido por cerca de 50 personas, de las

cuales 25 son abogados.

Diches recursos humanos c¢on conocimientos juridicos, que
normalmente provienen de instituciones gubernamentales y en su
mayorfa han sido jueces auxiliares de la carrera judicial, reciben
una capacitacién para que adopten una posicién imparcial ante los
conflictos que surjan y no se coloquen automdticamente del lado de
los servidores publicos o de los quejosos. En general, a fin de
evitar gque los invadan actitudes indolentes o rutinarias, sélo

permanecen en sus cargos alrededor de cuatro o seis afos.

Al recibirse la queja, el ombudsman debe informar ripidamente al
demandante, si su reclamacién sera desestimada, eliminada de la
lista de casos, turnada a otra autoridad o que serd investigada

(Beccién 19).

Un ombudsman puede desestimar una queja por considerar que no es de
su competencia. Con frecuencia la queja es de una persona que alega
no haber cometldo el delito por el que fue condenada pero sin hacer
referencia a faltas en el procedimiento, por lo que, en la
practica, corresponde que se proceda a la apelacidén, dejando el
ombudsman en libertad al demandante para volver a presentar la

queja después de la sentencia definitiva.
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También se puede desechar una reclamacién cuando el propio escrito
de gqueja, o algin otro medio posterior, demuestra que es infundada.
En muchas ocasiones la queja surge por un simple malentendido, pero

el acto reclamado resulta ser conforme a derecho.

Asimismo, la queja puede ser desestimada por ser de importancia
menor aungue no esté ablertamente infundada, con el fin de que los
recursos humanos de la oficina de los "ombudsmanes" sean aplicados

de la manera mds util posibla.

Por otra parte, la gueja puede ser remitida a otra autoridad, ya
que a partir de 1968, los "ombudsmanes" fueron autorizados para
enviar a otras dependencias los casos gque, sin poder ser
desestimados, no parecen leo suficientemente graves como para
Justificar la atencién directa de un ombudsman. Sin embargo, en el
caso del canciller de justicia, es necesario llegar a un acuerdo

con él antes de que se le remita una reclamacién (seccion 18).

Cuando ha sido aceptada la queja por el bud n correspondiente,

se solicita la documentacién necesaria ; las autoridades
involucradas, con el {in de estudiar el caso y tratar de deducir,
de dichos documentos, si la queja estd justificada, lo cual se
logra de esa forma en muchas ocasiones. Posteriormente, se pide una
explicacién por escrito ¢ la autoridad respecto de las medidas que

dieron lugar a la queja.
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Cuando la informacién por escrito no es suficiente para valorar si
hubo alguna falta o impropiedad, el ombudsman puede asistirsa de
otras autoridades para gue efectuen una investigacién mds estrecha,
en la que se pueden incluir interrogatorios y, el propilo ombudsman
o su personal pueden realizar audiencias e inspecciones a 1la
autoridad involucrada. Asimismo, el ombudsman puede pedir 1la
opinién de expertos y organismos competentes, sin que el
financiamiento signifique una limitacién trascendente, ya que el
parlamente puede autorizarlc una vez gque ha sido efectuada la

erogacidn.

Anteriormente, se afirmé que el ombudsman tiene facultades extensas
para conocer toda la informacién que requiera, sin que existan
limitaciones ante medidas discrecionales de los servidores publicos
o documentos calificados como secretos, Con este objetivo, el
ombudsman puede imponer una pena condicicnal a fin de que le sea
proporcionada informacidén relacionada con una investigacién y
también puede multar a)l servidor publico que se resista a
comparecer. Sin embargo, cuando un ombudsman esté presente en las
deliberaciones de un tribunal o de una autoridad, no tiene el

derecho a intervenir o usar la palabra (seccién 21).

Log asuntos son examinados por el onpbudsman después de 1la
presentacisén de un informe que prepara el personal de la oficina de
las "ombudsmanes" o una persona especialmente autorizada para ello,

aunque si existen razones especiales, el ombudsman puede decidir
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sobre los casos sin recibir previamente el informe (seccidn 23).

Como resultado de la investigacién, el ombudsman puede encontrar
que determinada medida de un servidor publico es punible, en este
supuesto tiene la obligacién de iniciar un proceso penal, como
cualqujera otro fiscal, de conformidad con el cédigo de
procedimiento judicial. Generalmente, los "ombudsmanes" no
comparecen personalmente ante un tribunal en su funcidén de
acusadores, por lo que esto se realiza a través del personal bajo
sus érdenes o un acusador publico con experiencia que puede estar
trabajando en la oficina de los "ombudsmanes”. Cuando se trata de
un miembro de la suprema corte o del supremo tribunal
administrativo, el ombudsman no puede comisionar a otro érgano o

persona (seccién 22).

Asimismo, los "ombudsmanes" tienen derecho a iniciar procedimientos
disciplinarios cuando el servidor publico ha cometide una falta o

error grave pero no al grado de que motive un procesc penal,

cabe sefialar, como lo afirman algunos autores *?, que en muy raras
ocasiones el ombudsman ejercita sus facultades para procesar

penalmente o iniciar un procedimiento disciplinario contra un

“ BEXELIUS, Alfred. "El Ombudsman de Asuntos Civiles" en op.
cit. mupra n. 25, pp. 64-66, FIX-ZAMUDIO, Héctor. *"Reflexiones
comparativas sobre el Ombudsman" en op. cit. supra n. 43, p. 192,
y STACEY, Frank. OQubudsmen compared. Oxford, Clarendon Press, 1978,

pp. S5 y 6.
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servidor publico, aunque en los primeros afios de su existencia el
ombudsman si lo hacia, un tanto debido a las caracteristicas
iniciales de sus funciones, en donde predominaban las acciones de
acusador publico, y otro tanto porque los servidores publicos

incurrian con mayor frecuencia en faltas graves.

También puede suceder que la medida objeto de 1la gueja, sin ser
punible, resulte ser inadecuada, incorrecta o imprudente, entonces
el ombudsman procedera a expresar su opinién en relacidén a la
manera en que debid tratarse el caso. Dicha opinién puede tomar la
forma de una amonestacién o critica del servidor publico en
diferentes grados de severidad y de una recomendacién o propuesta
orientada a que el caso se rectifique de una determinada manera.
Después de emitida la recomendacién, subsiste la posibilidad de que
el ombudsman exija informacién sobre cdmo fue aplicada o tomada en

cuenta.

Ademas, si se encuentra que es necesario adoptar una medida general
para evitar que casos como el investigado se repitan, o bien, gque
es procedente la enmienda o derogacidn de alguna norma, el

cmbudsman puede proponerlo asi al gabinete o al parlamento.

Los registros de las actuaciones de los "ombudsmanes" comprenden
todos los casos y las medidas tomadas en cada uno de ellos,
mostrando quien preparé el informe y quién tomdé la decisién, asi

como su contenido y fecha. Ademas, se mantienen expedientes de los
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documentos relacionados con las decisiones tomadas por los
"ombudsmanes". Las minutas de 1las inspecciones y de otros
procedimientos, se deben conservar cuando sea necesario

(secclén 24).
2.3.4. Resoluciones e informes,

Ya hemos visto el contenido que pueden tener las resolucicnes de
los "ombudsmanes", no obstante, en este apartado abordaremos el.

aspecto de su naturaleza, validez y eficacia.

cuando se afirma que las resoluciones del ombudsman son propuest.as,
recomendaciones u opiniones, a menudo se cuestiona si puil:1
considerarse como un producte juridico o si sélo son buenos de:.::s
de un individuo sin ninguna fuerza obligatoria. También se
cuestiona su utilidad y se piensa que deberian de aplicarse
forzosamente las resoluciones, algqunas veces se afade que la
esencla del derecho es precisamente que las normas impongan una
sancién. Con todeo ello se estd cuestionando la naturaleza miswa de

las resoluciones.

Al respecto, quisiéramos plantear, siguiendo las consideracicones de

Kelsen sobre la teoria general del derecho 3, que la naturaleza

% cfr. KELSEN, Hans. Teoria Geperal del Derecho y del Estado.
{(Trad. Eduardo Garcia Maynez), México, UNAM, textos universitarios,
facultad de derecho, cuarta reimpresién de la segunda edicién en
espafiol, 1988.

92



de la resolucién del ombudsman esta determinada por todo el sistema
al que pertenece, es decir, dicha resolucién es una norma juridica.
Y su validez estriba en que es creada en la forma en que lo

establece el orden juridico eficaz al gue pertenece.

Afirmamos gque la resolucién es una norma porque tiene la
caracteristica de referirse a la conducta humana 3', en el sentido
de que prescribe cémo debe ser dicha conducta y no en el de
describir cdmo es., En el caso de que la resolucién del ombudsman se
refiera a la conducta real del hombre, lo hard unicamente como
condicién para expresar la ldea de lo que debe ocurrir; para
prescribir cémo debe conducirse un individue. Es un enunciado

normativo de la conducta humana.

Dicho de otra forma, el ombudsman determina en su resolucién el
sentido especifico en el que "debe" conducirse el servidor publice
(o "deber ser"), y no el "ser" de la conducta humana de los gque son

supervisados *2,

51 Aungue en la antigiedad, sequin lo sefiala Kelsen, el derecho
primitivo también considera, en algunos casos, a objetos inanimados
y a animales en la misma forma que a la conducta humana. Op. cit.
supra n. 50, p. 4, nota 1.

2 RELSEN, Hans. Op. cit. supra n. 50, p. 43.
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Ahora bien, el hecho de gque esta norma sea juridica, estd
determinado, en este caso, porque es una norma vdlida del orden
juridico eficaz al que pertenece. Es decir, la resolucién ha sido
creada conforme lo establece la legislacién aplicable a la
actividad del ombudsman (por lo cual aparece como aplicacién de una
norma superior), pero al mismo tiempo crea unha norma Jjuridica
individual que se refiere a un caso concreto que no es recurrente
Y puede ser obedecida y aplicada sélo una vez. Ademds, aunque una
regsolucién del ombudsman también puede referirse a aspectos
generales (ya qQue un caso particular investigado, o varios, 1le
permite preseribir la conducta que se debe mantener ante varios
supuestos recurrentes) se puede continvar considerando come
individual en tanto que va dirigida a un solo servidor piublico. Con
ello las propuestas de reforma de leyes o reglamentos generalmente

no pueden considerarse como resolucicnes.

Asi, el que upa norma individual esté creada conforme una norma
superior significa  que estd especificamente determinado, por lo
menos, el érganc competente., En el caso de la resolucién que nos
ocupa, los "ombudsmanes" resultan ser los éréanos competentes. El
procedimiento tambicn puede estar previamente determinado por la
norma superior y, como en el caso de los "ombudsmanes", que sea

regulado en forma discrecional por dicho érganc competente.

Ademds, la resolucidn misma debe contener ciertos 4&mbitos da

validez como, a quién va dirigida, qué conducta prescribe y en qué
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lugar y tiempo debe realizarse.

De esta forma, si la resolucién del ombudsman cumplié con lo
seflalado por la norma superior que establece su creacidn, entonces
resulta ser valida. La mayor trascendencia de que sea vdlida, es
que en esa particularidad reside el poder considerarla come

obligatoria.

Conviene hacer la diferencia entre validez y eficacia. La eficacia
de las resoluciones del ombudsman puede entenderse en funcién de
que los servidores publicos realicen la actividad prevista por el
ombudsman, pero sl esto no sucede no tiene ningin efecto en la

validez de la resolucién, ni en su cardcter obligatorio.

La validez se refiere a la "existencia" de la resolucién; al hecho
de que en el procedimiento de su creacién se hayan cumplido todos
los aspectos que prevé la norma que la rige y, por tanto, se puede
decir que es valida o que cumple con todos las requisitos

necesarios para ser obligatoria.

Solo cuando la eficaclia se refiere al orden juridico como un todo,
entonces puede tener una relacién muy estrecha con la validez.
Porgque si todo el orden juridico no tiene un cierto grado de
eficacia, entonces tampoco es valido. Esta aseveracion no es
aplicable a una norma juridica en particular, como la resolucidn

del ombudsman, que es vilida por haber sido creada conforme a un
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orden juridice valido.

Hemos dicho que el procedimiento establecido para crear la norma
juridica individual o resolucidn del ombudsman es discrecional.
Ello se desprende del hecho de que, como ya vimos, la ley de
instruccidn para los "ombudsmanes" parlamentarios, en la seccién 6,
establece que un ombudsman interviene en un asunto emitiendo una
decisién en la cual manifiesta su opinién scbre si una medida
tomada por un servidor ptiblico contraviene la ley u otra
disposieioén normativa, o si constituye una falta o impropiedad en
cualquier otro aspecto. Esta ultima frase es la que da un amplio

margen de discrecionalidad al ombudsman para emitir su resolucién.

picha frase parece que diera la posibilidad de que el ombudsman
aplicara al caso concreto algo que no es derecho, como criterios

morales © de eficiencia sin un indicio juridico.

Lo que en realidad suceda, bajo la apreciacidén de la teoria del
derecho de Kelsen **, es que con la citada frase se autoriza al
ombudsman tanto para crear una norma individual sustantiva como
para determinar discrecionalmente su contenido, con lo cual gueda
claro que el ombudsman no tiene gue sujetarse a una norma general
aplicable preexistente para determinar una falta o impropiedad.

Estamos ante el hecho de que el ombudsman estd dando a una falta o

3 KELSEN, Hans. Op. cit. supra n. 50, p. 171 y ss.
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impropiedad el caracter de antijuridica, con base en una norma

{resclucién) que se crea con posterioridad al acto.

Este es el caso de lo que en ocasiones se llama como *lagunas" de
un ordenamiento juridico, en donde la falta de una norma general
preexistente aplicable a un cago concreto, se considera que es una
situacién insatisfactoria, injusta o inicua, por lo que se autoriza
a un érgano de la comunidad juridica para crear, para el caso
concreto, la norma del derecho sustantivo gue considere

satisfactoria, justa o equitativa.

Por otra parte, conviene recordar que si el ombudsman al crear la
resolucidén o norma individual, no actuia como lo establece la norma
superior, entonces podria suceder que el parlamento ya no tenga

confianza en &l y determine retirarlo de su cargo.

Ademds, la eficacia de las resoluciones del ombudsman debe ser
entendida como la verificacién de que efectivamente se apligue una
sancién en el supuesto de que un servidor piblico no actie como lo
prescribe el ombudsman. Esta sancién es la publicidad que se da a

los casos previstos en dicho supuesto.

En cuanto a la posibilidad de una apelacion ante las resoluciones
del ombudsman, debe tomarse en cuenta que nada impide que el
ombudsman pueda volver a considerar un caso, ya sea por el

surgimiento de nuevas pruebas o alguna otra causa. Asimismo, el
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servidor publico implicado puede pedir al ombudsman que, en caso de
que exista una falta que lo amerite, lo acuse ante tribunales para
que éstos decidan. Otra opcién es que el servidor piblico se dirija
al comité constitucional del parlamento para exponer su punto de
vista sobre una decisién del ombudsman, lo que tomard en cuenta el
comité al estudiar el informe anual del ombudsman pero sin estar

obligado a responder en el caso concreto.

Precisamente, el informe anual {de unas 500 hojas aproximadamente)
es el medio para dar publicidad a todas las actividades de los
‘ombudsmanes*, incluyende aquellos asuntos en los que los
servidores publicos no acatan sus resoluciones. Conforme a la ley
de instruccidén para los "ombudsmanes" parlamentarios, éstos deben
presentar al riksdag un informe impreso anual que comprenda el aiio
laboral anterior del 1o de julio al 30 de junio, incluyendo todas
las actividades que se consideran de interés general abordadas en
forma casuistica y un apartado en el que se realice un resumen con
una visién global (seccion 11). Desde 1969, se ha anadido a dichos

informes un extracto en inglés 5,

Al mismo tiempo que se presenta el informe anual al parlamento,
deberdn ponerse a disposicion del comité constitucionail 1los
registros de actuaciones, las minutas y los expedientes de los

documentos relacionados con el periodo del informe (seccidn 25).

% EKLUNDH, Claes. Op. cit. supra n. 38, p. 20.

98



Una vez gque el comité constituclional ha estudiado el informe,
resoluciones, actas y demds documentos inherentes a las actividades
de los "ombudsmanes", informa al riksdag al respecto, 1o cual puede

ser discutido en sesién plenaria.

Asimismo, el informe anual es distribuido entre los diferentes
servidores publicos, jueces, académicos y diversas personalidades,
quienes lo consideran un documento de gran interés y con frecuencla

es citado en escritos sobre derecho.

Cabe destacar que en Suecia existe la ya tradicional facultad de
los ciudadanos de poder acceder libremente a cualquier decumento
oficial, excepto a aquéllos que hayan sido expresamente declarados
como secretos por alguna regulacién gubernamental. Esto significa
que la prensa puede publicarlos, lo cual también se aplica a las
actuaciones del ombudsman. En ocasiones la prensa critica a los
servidores publicos por los hechos gque se exponen en las
investigaciones, pero también se llega a criticar al ombudsman.
Queda a criterio de la prensa decidir cudles datos no deben ser
publicados por alguna razén, por ejemplo, la posibilidad de que la
queja sea infundada o que el quejosoc se viera afectadeo en su vida

privada.

2.4. Finalidad y trascendencia.

Puede afirmarse que con la existencia del ombudsman parlamentaric
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sueco se pretende mantener a la actividad gubernamental dentro de
los limites que se establecen en el orden juridico. Con especial
atencisén a los casos concretos que dificilmente podrian preverse en

las normas juridicas generales.

Agimismo, tiene la finalidad de defender al gobernado de las
medidas de los servidores publicos que son contrarias a dicho orden
juridico. Sin embargo, cabe sefalar que ne estd dentro de sus
facultades revocar las decisiones de los servidores publicos, sino
exponer la forma en que debieron conducirse en el caso concreto

para propiciar una correccidén tanto particular como general.

A lo anterior, hay que afiadir algunos aspectos gue nacen de las
caracteristicas del ombudsman. Es decir, esa finalidad, que también
tienen otras figuras juridicas, el ombudsman pretende lograrla con
base en medios peculiares. Por ejemplo, tomando en cuenta sus
procedimientos, pretende lograr sus fines en forma mds practica,

4gil e {nformal.

De esta forma, sus informes y la publicidad de sus resoluciones
tiende a darle una significacién objetiva a 1la actividad

qubernamental o un sentido que pueda ser aceptado por la poblacién.

Precisamente, la publicidad y la defensa de los gobernados, puede
entenderse como una forma de contraponer la actividad gubernamental

frente al orden juridico que la rige, para gque la opinién publica
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se manifieste. En esta descripcisén que se propone, destaca el hecho
de que la poblacién no se estaria manifestando con base en
motivaciones subjetivas sino con fundamento en la técnica juridica
que utiliza el ombudsman para establecer si la actividad del

gobierno se ajusta a la norma.

De . ahi que Rowat afirme que muchas de las reformas que deben
realizarse ze encuentran en los ambitos que el publico no puede
entender fécilmente, por lo que la presién para que se lleven a
cabo es muy débil y los qc;h:l.ernos no se inclinan a realizarlas por
propla iniclativa porque tienden a limitar sus facultades. Asi,
deduce que como la sencillez del ombudsman le confiere un gran
atractivo popular, resulta probable que "...se traduzca en un apoyo
a otras reformas deseables en ireas de mayor técnica legal*t 35,

Esas posibles reformas, provocadas por el ombudsman, pueden tender

a reforzar o renovar las fuerzas democraticas de Suecia.

Por otra parte, no es facil evaluar la influencia efectiva qgue el
ombudsman tiene en Suecia, un pais con una poblacién de alrededor
de 8 millones y medio de habitantes, en un territorio de 450 mil
kildmetros cuadrados aproximadamente, donde su principal =zona
urbana oscila entre un millén y un millén y medio de habitantes. En

cuanto a la prensa del pais, puede decirse que alrededor de 13

55 ROWAT, Donald C., (compilador). Op. cit. supra n. 25, p.
375.
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periddicos, con su publicacién diaria, constituyen mds de la mitad

de la circulacién total de los periddicos suecos 6.

La trascendencia del ombudsman tiene raices histoéricas que unen la
figura a la forma de vida cotidiana de aquel pais y forma parte

esencial de la constitucién misma del estado sueco.

como lo sefiala Eklundh 57, al ofrecer al gobernado un medio
sencillo y econdmico para que los actos de los servidores piblicos
sean revisados imparcialmente respecto a su apego a la ley y su
justa causa, el ombudsman estd actuando como un factor

estabilizante de la sociedad sueca.

Otro aspecto gue se sefiala es la utilidad que el ombudsman
representa para los servidores publicos, puesto que significa una
asesoria para aclarar el contenido de los preceptes juridicos,
sobre todo en lo concerniente a los procedimientos administrativos

y judiciales, que por su gran nimerc es dificil evitar los errores.

56 GUSTAFSSON, Karl Erik, y HADENIUS, Stig. Swedigh Press
Policy. (Trad. al inglés por Charly Hultén). Estocolmo, Ed, Svenska
Institutet-The Swedish Institute, 1976, pp. ¢ y ss. EL INSTITUTO
SUECO, "La Prensa y otrcs Medios de Informacién en Suecia" en

s Su . Ed. El Instituto Sueco, Suecia, folleto,
clasificucién DI 45 e Bs, marzo 1988.

ST EKLUNDH, Claes. Op. cit. supra n. 38, pp. 21 y ss.
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El ombudsman se ha constituide en un complemento indispensable da
los tribunales y de los acusadores ptiblicos suecos, sobre tedo por
su gran efecto preventivo; el saber que las medidas adoptadas
pueden ser revisadas por el ombudspan, independiente de la
burocracia administrativa y judicial, sin duda provoca que los
servidores piblicos aborden con mayor atencidn los casos en que

pueda existir alguna duda 58,

Asimismo, ha probado ser un protector justo e imparcial de los
derachos del individuo dentro de la legislacion existente, con lo
cual el ombudsman propicia que los gobernados fortalezcan su

confianza en la actividad gubernamental.

Al mismo tiempo, el ombudsman ha mostrado comprensién ante la
situacién de los servidores piblicos que en ocasiones es bastante
dificil, apoyando, y contribuyendo a que surja, el espiritu de
constante superacién en el desarrollo de las actividades
gubernamentales que pueden repercutitr en mejoras concretas de los

instrumentos juridicos que se aplican.

Los principios basicos del ombudsman han podido adaptarse a los
grandes cambios sociales, econdmicos y politicos de Suecia durante

180 anos y se espera que pueda seqguir haciéndolo en el futuro.

58 BEXELIUS, Alfred. "El Ombudsman de Asuntos Civiles" en op.
cit. supra n. 25, p. 77.
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3. Clasificacidn de los "ombudsmanes" suecos.

Con base en la forma en que son designados los titulares de estas
figuras juridicas, se pueden clasificar, en primer término, como
"ombudsmanes parlamentarios", que fueron abordados anteriormente y
que, obviamente, son nombrados por el parlamento. Este rubro podria
también denominarse como de los "ombudsmanes del poder legislativo"
para incluir a aquéllos existentes en los drdenes juridicos que no

tienen sistema parlamentario.

Por otra parte, hay "ombudsmanes" designados por la administracién
publica, por 1lo gque les corresponderia la categoria de los
“ombudsmanes ejecutivos". También existen "ombudsmanes" que son
nonbrados por personas juridicas privadas o grupos de particulares,
como asociaciones, universidades y hospitales, a 1los cuales
proponemos agruparlos como "ombudsmanes no gubernamentales™ o bien
"“ombudsmanes de la sociedad civil". Asimismo, se denominarian
"ombudsmanes mixtes", si en su nombramiento participan dos o mas de
los poderes piblicos o un érgano gubernamental al lado de alguna

entidad privada.

Este criterio de clasificacion tiene una relativa utilidad, ya que
se podrian formar diversas categorias atendiendo a cada una de las

modificaciones posibles de sus caracteristicas especificas *°, pero

5% Ademds de los ocho criterios senalados por Sonia Venegas,
podrian mencionarse, entre otros, los relativos al grado de
autonomia de usus funciones; si éstas se eircunscriben al ambito del
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tiene su base en los "ombudsmanes" existentes en Suecia que, por lo

demds, desarrollan sus funciones con bastante similitud.

Actualmente %, ademis de los cuatro "ombudsmanes" parlamentarios
que hemos menclonado, existen otros "ombudamanes", nombrados por el
poder ejecutivo, que reciben las quejas del publico por acciones de
particulares gue consideran injustificadas. Tal es el caso de los
“"ombudsmanes” de la libre competencia, del consumidor, para la
igualdad de oportunidades entre 1los sexos y, contra la

discriminacion étnica.

Asimismo, bajo un acuerdo entre el ombudsman parlamentarioc, 1la
barra de abogados y el consejo o club de prensa, se designa al

ombudsman de la prensa con funciones similares.

ente que 1o nombra, y; sl esta constituido como un dérgano personal,
independientemente del numero de sus empleados, o si es un érgano
colegiado. Cfr. VENEGAS Alvarez, Sonia. e,

z . México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, serie G estudios doctrinales num., 117,
1988, pp. 55~57.

4 cfr. HADENIUS, Stig, y LINDGREN, Ann. On Sweden. (Trad. al
inglés de victor J. Kayfetz) Suecia, E4. Svenska Institutet-The
Swedish Institute, 1990, pp. 30 y 31. Cfr. EL INSTITUTO SUECO. "La
Institucion del ‘Ombudsman'' en Informacion Sobre Sueecia. Suecia,
Ed. El1 Instituto Sueco, folleto, clasificacién DI 71 g Odc,
octubre 1990.
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3.1. "ombudsmanes ejecutivos’.
3.1.1. El ombudsman de la libre competencia.

Esta figura Jjuridica fue creada en 1954 y actualmente 8us
actividades tienen como base la '"ley de la competencia",
egstablacida en 1982 para promover la sana competencia en la

aconomia de acuerdo al interds piblico. En esta ley se considera

gue una limitacidén a la libre competencia prod efectos hocives
cuando, contrariando el interéds publico, afecta indebidamente a la
formacion de precios, restringe la productividad en las actividades
econémicas o impide u obstaculiza la actividad comercial de otros.
.
Este ombudsman requiere de diversas investigaciones con el fin de
evitar dichas prdcticas nocivaa, muchas de las cuales son
afectuadas por su propio personal, que consta aproximadamente de 30
personas. No obstante, cuando se trata de estudios de proporciones
mayores, con frecuencia son solicitados a la direccitén nacional de
precios y de la competencia, a la inspeccién nacional de la banca
0 a la inspecclédn nacional de compafiias de s.eguros privadas, las

cuales llevan registros de los cdrteles.

Asimismo, en la citada ley se prohiben précticas comerciales que
restringen la competencia, como el mantenimiento de un precio de
reventa o de venta al ptblico (prohibicién de precios brutos) y la

oferta entre varios tendiente a provocar un perjuicio a otro
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(cdrteles de oferta). Aun cuando en estos dos casos se imponen
sanciones penales, con algunas excepciones, en general la
legislacién antimonopolios de Suecia no esta sujeta a dicho tipo de
sanciones. A cambio, se utiliza ampliamente el método de

concertacidn.

Precisamente, la mayoria de los casos se resuelve por medioc de
concertaciones entre este ombudsman y las empresas involucradas,
pero si no tiene éxito en sus jintentos de conciliacidén, puede

llevar la causa al tribunal del mercado.

El citado tribunal es una magistratura especial, compuesta de
juristas, expertos econdmicos y representantes de la industria, del
comercio y de los consumideres. Se encarga de aplicar no sélo los
preceptos generales de la ley de la competencia, sino también de
las leyes denominadas "de practicas comerciales", "contra términos
contractuales impropios", "sobre créditos al consumidor", y Yde

seguridad de los productos® *',

El tribunal puede impener prohibicienes a una empresa, evitando la
aplicacion de determinadas prdcticas comerciales restrictivas de la
libre competencia; puede ordenar el suministro de mercancias en

condiciones equivalentes a las ofrecidas a otras empresas o que sea

& EL INSTITUTO SUECO. "La Politica de Proteccién de los
Consumidores en Suecia" en Informacidn Sobre Suegia. Suecia, Ed., El
Instituto Sueco, folleto, clasificacién DI 81 h Qc, diciembre 1989.
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modificada, de alguna otra forma, upa practica comercial
restrictiva. Asimismo, puede decretar un precio maximo para una

mercancia determinada.

Las prohibiciones o los requerimientos pueden ser impuestos bajo
pena de multa administrativa, Antes de dictar una prohibicidn o un
requerimiento este tribunal debe procurar, normalmente, prevenir

los efectos nocivos mediante negocilaciones.

La ley de la competencia contiene tambien un sistema para al
control de las fusiones. Si una empresa, por medio de 1la
adquisicién de otras, consigue una posicidn dominante, con lo cual
se provocan efectos nocivos contrarios al interes publico, el
tribunal del mercado intentard remediar esos efectos por medio de
negociaciones y, en ultimo término, puede prohibir la fusidén. Una
prohibicidn de este tipo s6le entrard en vigor contra la empresa si
el gobiernoc la mantiene. El ombudsman de la libre competencia
reallza las investigaciones iniciales y decide si el tema de una

fusién debe ser llevado ante el tribunal.

Este ombudsman ticae, entre otras funciones, la de emprender
acciones contra medidas reguladoras que impidan indebidamente la
competencia y dar una gran publicidad a las cuestiones relativas a

la competencia.
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3,1.2. El ombudsman de los consumidores.

Fue constituido en 1971, con la funcion de garantizar el
cumplimiento, principalmente de dos leyes de proteccion al
consumidor: la ley de practicas comerciales y la ley ceontra
términes contractuales impropios. Este ombudsman, desde 1976,
preside un organismo formado por su oficina y la direccién nacional

de proteccién de los consumidores, de la cual también es titular.

La ley de practicas comerciales se aplica a empresas y comerciantes
que vehden mercancias, proveen servicies y, en general, que
realizan actoes de comercio, Toda prdctica comercial puede
prohibirse si es contraria a las modalidades aceptadas de la
actividad econdmica o si es considerada indadecuada en algin otro
aspecto, siempre con la finalidad de proteger al consumidor y al
comerciante, principalmente, de i1a publicidad engafosa. La ley
puede invocarse cuande, por ejemplo, un empresaric de publicidad
prometa demasiado o atraiga a los clientes ofreciende articulos a
precios que luego no mantiene. No obstante, su aplicacién no se
extiende a la publicidad de opiniones ni a la propaganda politieca,

que estan protegidas por la ley de libertad de prensa.

En este contexto de la publicidad engahosa, rige el principio de la
inversién de la carga probatoria, en virtud del cual la persona
responsable de cualquier prdctica comercial tiene que probar 1la

veracidad de la informacioén, afirmaciones y promesas presentadas en
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su publicidad, lo mismo que en la envoltura o empaque y material

publicitario en general.

Ademds, a las empresas y demds personas involucradas en la
comercializacién se les puede exigir, en materia de publicidad o
cualguiera otra, que suministren informacién de especial
importancia para el consumidor, tal come los detalles relativos al
precio o a la naturaleza de las mercanclas o servicios en cuestidn.
Siempre que haya riesgo de que una mercancia o servicio pueda
causar dafio a alguna persona o propiedad, puede prchibirse su venta
o renta. También pueden prohibirse las mercancias o servicios que

demuestren claramente ser inadecuados para su propésito principal.

En 1989, entrd en vigor una ley sobre la seguridad de los productos
que incluye la norma contra la venta de productos de consumo y
servicios peligrosos, asi como nuevas normas sobre el retiro de

productos.

La ley sobre términos contractuales impropios se ha elaborado para
proteger al consumidor contra cldusulas irraz.onables empleadas por
comerciantes, especialmente en formularios de contratos de adhesidn
destinados a la venta de bienes de consumo duraderos y la
prestacién de servicios, Segun esa ley, si los términos de un
contrato favorecen de forma irrazonable al vendedor a expensas del

comprador, pueden prohibirse.
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El organismo que preside este ombudsman presenta demandas ante el
tribunal del mercado en casos relativos a prdcticas de
comercializacién, términos injustos, créditos al consumidor o

productos peligrosos.

cuando el organismo del ombudsman, con base en una notificacién
externa © en el curso de una investigacién suya, observa un acto de
comerclalizacién © una <ldusula contractual contrarios a las
normas, primero procura que se arregle el problema por 1libre
voluntad de las partes, discutiéndolo con los responsables y si no
se logra un acuerdc por este medio, puede remitir el caso al
Tribunal del Mercado, solicitando que al empresario se le prohiba
seguir racurriendo a la practica comercial o a la condicién
contractual inadecuadas. Generalmente, las resoluciones del

tribunal van acompafadas de multas, y sus fallos son lnapenables.

El organismo de este ombudsman conoce alrededor de 4000 casos cada
afio, de los cuales entre 2,000 y 2,500 se refieren a la ley de
practicas comerciales y cerca de 20 casos al aflo son llevados al

tribunal del mercado.

3.1.3. El1 ombudsman para la igualdad de opertunidades entre los

Bexos,

Este ombudsman fue creado en 1980 y sus funciones consisten en

asegurar el cumplimiento de la ley para la igualdad de los sexos en
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las relaciones laborales, que entré en vigor el mismo afo, y
participar en los esfuerzos generales para conseguir la igualdad en
la vida laboral. Dicha ley tiene el propésito de fomentar la
igualdad de derechos de los hombres y de las mujeres por lo que
respecta al trabajo, a las condiclones laborales y al potencial de
desarrollo en el trabajo. Asimismo, prohibe la discriminacién por
razones de sexo y exige medidas activas para promover la igualdad

en los centros de trabajo.

Sin embargo, la ley ha sido criticada porque sélo propicia medidas
activas muy cautelosas gue se basan, especialmente, en la educacidn
e informacidén para cambiar actitudes. En este sentido, uno de los
anteriores "ombudsmanes" expresé que debe ser modificado el
cardcter neutral de la ley, el cual fue apoyado por todos los
partidos politicos con excepcion del partido de
izquierda—~comunista, a fin de gue demande un apoye manifiesto para

la mujer 92,

Este ombudsman desarrolla sus funciones, principalmente, dando
infomacidn, formande la opinién publica y ocupdndose de casos
individuales de discriminacién, pudiendo iniciar investigaciones de

oficio., En la medida de lo posible, intenta persuadir a los

62 TANDBY Eduards, Maud. "Representacién Femenina y Politica
de Igualdad Entre el Hombre y la Mujer" en a
{(Trad. Felipe Mena). Suecia, Ed. El Instituto Sueco, NO 369, julio
1989, p. 8.
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empleadores, a través del asesoramiento, informacidén y discusidn,

para que acaten voluntariamente la ley.

si el acatamiente voluntario no se logra en un caso de
discriminacién, puede llegar a plantearlo ante el tribunal del
trabajo y sl es un caso relativo a la adopcidn de medidas activas
para el fomento de la igualdad, puede presentar una solicitud a la
comisién para la igualdad de oportunidades, pidiendo que se ordene

al empleador tomar medidas adecuadas.

La ley autoriza para que mediante convenios colectivos entre el
empleador y las organizaciones sindicales =se establezea la
responsabilidad de fomentar activamente la igualdad en los puestos
de trabajo. Actualmente, han sido firmados acuerdos de este tipeo
para alrededor del 90% de la poblacién activa. Sin embargo, no es
posible eliminar, mediante wun convenio, 1a prohibicién de

discriminayr por razones de gexo,

Cada ano se denuncian entre 150 y 200 casos, de los cuales cerca de
75 son quejas sobre discriminacién por razdén del sexo, en su
mayoria relativas a nombramientos para diversos cargos. El resto se
refiere a casog en gue los empleadores no adoptan medidas activas

para fomentar la igualdad.
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3.1.4. Bl ombudsman contra la discriminacién étnica.

Fue instituido en 1986 %, mediante la ley contra la discriminacién
étnica, la cual es definida como el tratamiento injuste o
insultante por motivos de raza, color de piel, nacionalidad, origen
étnico o religién. La funcién de este ombudsman consiste en
contrarrestar tal discriminacién en la sociedad (no en la vida
privada), especialmente en los caentros de trabajo y en relacién con
los inmigrantes, pero también en general en dmbites relacilonados
con la ensefanza, la vivienda, la vida asociativa, la asistencia

medico—-sanitaria, la industria y el comercio.

Las forma en que actua es asistiendo a las personas discriminadas
en la proteccién de sus derechos; faclilitando informacion y
asesoramiento pericial; ayudando a formar opinién; participando en
debates publicos: recomendande legislaciones y otras medidas para

combatir la discriminacién étnica.

Sin embargo, no tiene facultades para litigar en casos concretos ni
para influir en las sentencias de los t:.;ibunales ni en las
decisiones de las autoridades en casos individuales. En cambio,
puede recomendar cambios legislativos y otros wnétodos para

contrarrestar la discriminacion étnica.

. L HIRSCHFELDT, Johun. "Un ‘*Ombudsman' Contra la Discriminacién
Etnica" en Ac 4 . (Trad. Felipe Mena). Suecia, Ed.
El Instituto Sueco, NO 349, octubre 1986, pp. 6-11.
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Por otra parte, existe una comisién, conformada por tres miembros,
gue e nombrada por el gobierno para asesorar a este ombudsman en
cuestiones importantes de principio, relativas a la aplicacidn de

la ley.
3.2. “Ombudsmanes mixtos'".
3.2.1. El ombudsman de la premnsa,

El cargo del ombudsman de la prensa fue establecido en 1969 y su
titular es designado por un comité especial compuesto por un
ombudsman parlamentario y los presidentes del colegio de abogados

y del club de prensa nacional o,

La presentacién de cualguier queja por violacidén de l1la ética
periodistica es gratuita y puede efectuarse directamente al
ombudsman de la prensa, guien también esta autorizado, tanto a
abordar por propia iniciativa problemas de su competencia, como a
responder consultas de la comunidad respecto de.cuestiones de ética

pericdistica.

Cualquier interesado puede protestar ante este ombudsman contra

noticias o comentarios de prensa que considere violacién de 1la

% cfr. EL INSTITUTO SUECO. "La Prensa Yy Otros Medios de
Informacién en Suecia" en op. cit. supra n. 56.
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ética periodistica. No obstante, la persona a la cual atafe el
articulo denunciado tiene que dar su consentimiento sl se quiere

que con base en la queja se censure al periddico.

Cuanao este ombudsman recibe una queja, debe averiguar si se puede
satisfacer mediante una rectificacién o réplica en el periddico en
cuestién, Si la disputa no se resuelve por esta via y considera gue
la buena practica periodistica se ha violado, puede realizar una
encuesta, pidiéndole ante todo su opinidén al editor responsable del

periédico.

Una vez terminada la encuesta, este ombudsman puede concluir: que
el asunto no se considera motive para reprender al periddico: que
las pruebas obtenidas son suficientemente importantes para someter
el caso al comité de prensa sueco o corte de honor, o; que,
comprobdndose una violacidn menor de la ética periodistica, procede

censurarla sin recurrir al comité.

La primera y ultima alternativas, pueden ser apeladas al comité y
nada les impide a las partes 1levar la causa a un tribupal
ordinario una vez gque ha sido examinada por este ombudsman y el

citado comite,

El comité de prensa sueco o corte de honor, que se considera el
tribunal mds antiguo del mundo en su género, fue instituido en 1916

por el club de prensa naclonal, la unidn de periodistas y la
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asociacidén de editores de prensa.

Dicho comité esta formado por un juez que actua como presidente y
sendos representantes de las mencionadas organizaciones, ademds de
dos representantes de la poblaciéh eh general que no deben tener

vinculos con editores de periddicos ni erganizaciones de prensa.

Cuando se determina la violacién de normas éticas por alguan
periddico, éste tiene que publicar el fallo del comité o del
ombudsman. En algunos casos tiene que pagar también una multa por

gastos administrativoes.

En los nltimos aifos, se han venido registrando de 300 a 400 quejas
al afo, relacionadas, en gran medida, <con informaciones
periodisticaa sobre procesos penales Yy con la intervencién

inapropiada en la vida privada de los individuos.

Alrededor del 30% de las quejas han sido dirimidas por el comité,
ya sea después de ser tratadas por el ombudsman o por la apelacidén
de una de las partes involucradas en el asunto. Las restantes han
dado por resultado, tanto la critica del ombudsman al perisddico,
como la cancelacidn de las mismas por diversas razones, tales como
la falta de base o el hecho de que el periddico denunciado hubiera

publicadoe una rectificacidn.

Aproximadamente, un 20% de todas la guejas planteadas han culminado
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en la censura de la actuacién del periédico en cuestién, por parte
del ombusdsman o del comité. Este sistema autodisciplinario no se
basa en la legislacién, sino que es completamente voluntario y esta

financiado totalmente por las tres organizaciones de la prensa,
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4. La Comisién Nacional de Derechos Humanos.

En los medios de comunicacién de nuestro pais, generalmente se hace
referencia al ombudsman al abordar las funciones de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, lo que suglere que esta figura
juridica mexicana se inscribe en la ripida adopcién del ombudsman

en diversos paises.

Ya desde hace cerca de 10 afios %, la mayoria de los autores gue
abordan el tema han venido afirmando que la figura del ombudsman
podria ser adoptada por los gobiernos de diversos paises y a menudo
se hace referencia al autor que ha denominado al ombudsman como una

institucion universal %. En ocasiones se ha hablado de la

6 ROWAT, Danald C. "Prefaclio a la segunda edicion” (la primera
edicién en inglés fue en 1965 y la segunda en 1968) en op. cit.
supra n. 25, pp. 15 y ss. Este autor cita el articulo suyo
"Ombudsmen for North America", publicado en v

s ev de diciembre de 1964, en el que sostenia
",..que en la mayor parte de los paises democraticos del mundo se
daban ya las condiciones necesarias para la adopcidén de este
sistema...". En cuanto al tratamiento del tema desde hace tantos
afios, cabe recordar que en 1961 un autor mexicano ya abordaba el
tema. cfr. ALVAREZ De Lara, Rosa Maria. t.

t a erec S. Héxico, Ed. Comisioén
Nacional de Derechos Humanos, ccleccién folletos 1991/18, 1991, pp.
9 y 45, nota 7. Quicn cita a CABRERA, Lucio. "Una Forma Politica de
Control Constitucional” en
[of radg, México, UNAM, Num. 42, septlembre—diciembre, 1961.

% LEGRAND, André, "Une Institution Universelle: 1'Ombudsman?"
en Reyue Interpationale de Proit Comparé. Paris, 1973, pp. 851-861.
Citade por FIX-ZAMUDIC, Héctor. "Reflexiones Comparativas sobre el
Onmbudsman” en op. cit. supra n. 43, p. 189,
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"ombudsmania" ¢ para describir el ripido establecimiento de esta

institucién en diversos érdenes juridicos.

Una panordmica de su trasplante a otros paises, nos muestra que
durante m&s de cien afos el ombudsman fue una institucidn
exclusivamente sueca, hasta que Finlandia la adopté en 1919 poco
después de su independencia del dominio ruso ®. Posteriormente,
Norueqga establece el ombudsman militar en 1952 L Yy en 1962 se crea
el ombudsman del "storting" (parlamento noruege) para asuntos

civiles 7,

¢7 POWLES, G. "oOmbudsmania® an pParlamjeptarian, 1969, 1,
pp. 69-72, Citado por PELLON Rivera, Ricardo, en op, eclt. supra
n., 26, p. 20. BADENI, Gregorio. "Presidencialismo, Parlamentarismo
y la "Ombudsmania® en El Derecho. Buenos Aires, 4 de junio de 1984,
Citado por PADILLA, Miguel M, "La Constitucién Argentina y el
‘Ombudsman'" en op. cit. supra n. 44, p. 153, .

% FAIREN Guillen, Victor. Op. cit. supra n. 42, pp. 1425-1473.
KASTARI, Paavo. "El Canciller de Justicia y el Ombudsman® en op.
cit. supra n. 24, pp. 98—114. PRAT, Julio A. Op. cit. supra n. 44,
PP. l46.

% RUUD, Arthur. "Fl Ombudsman Militar y su Junta" en op. cit.
supra n. 25, pp. 160—169.

™ FLIFLET, Arne. La i budsma o

ega_D: s fcs de a. Ponencia presentada en el
congreso internacional "La experiencia del ombudsman en la
actualidad”, organizado por la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, México, 13-15 de noviembre de 1991,



En el caso de bDinamarca, surge el ombudsman del "folketing"
(parlamento danés) en 1955, tomando como modelo a la institucién
sueca 7'. cabe sefialar que a partir de la creacién del ombudsman
danés, la institucién tuvo una proyeccién internacional

determinante 72,

En 1956, la entonces Alemania occidental instituyd un ombudsman
militar a través de una enmienda constitucional, con base en 1la
cual se expidié, en 1957, la ley del comisionado parlamentario para
asuntos militares o ley del ombudsman militar del "bundestag"

(cAmara de representantes) B,

Asimismo, se fueron introduciendo flguras juridicas similares, con
modificaciones en cuanto a su nombramiento y competencia y con
alcances nacional o local, en Nueva Zelanda (1962); Tanzania
{(1965); Gran Bretafa (1967); New Brunswick ¥y Alberta, cCanadd

(1967); Hawai, EUA (1967); Mauricio (1968); Israel (1971):

7 GAMMELTOFT-HANSEN, Hans. La_Experiencia del Onmbucdsman
Danés. (Trad. José¢ de Garay y Cuevas), ponencia presentada en el
congreso internacienal *“La experiencia del ombudsman en 1la
actualidad", organizado por la Comisién Nacional de Derechos
Humanog, México, 13-15 de noviembre de 1991.

7 NILSSON, Per—Erik. "El Ombudsman, Defensor del Pueblo :0
Qué?" en op. cit. supra n. 42, p. 1ll.

7 LOHSE, Egon. "El Ombudsman Militar de Alemania Occidental®
en op. cit. supra n. 25, pp. 170-179.
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Australia Occidenta) (1971); ciudad de Zurich, Suiza (1971);
Maharashtra, India (1971): Francia (1973): Zambia (1973); regiones
de Toscana y Liguria, Italia (1974); Portugal (1975); Papuia Nueva
Guinea (1975); Trinidad y Tobago (1976); Austria (1977); Jamaica

(1977); Puerto Rico (1977);: y, Espaia (1978) 7.

E)l interés de la enunciacién anterior, sin ser exhaustiva, es
enfatizar la amplia proyeccién de la institucion a todo el mundo en
relativamente poco tiempo, de ahi que se indique el afio en que se
constituye una primera institucién similar al ombudsman, aclarando
que en varios casos se crean, en afios posteriores, mis
instituciones locales dentro de un mismo pais o, incluso, a nivel

nacional,

También cabe aclarar que algunas de las instituciones mencicnadas
podrian caer dentro del supuesto sefialado por CcCarpizo, en el

sentido de que "...mis de traescientos organos e individuos se

aplican a si mismos asta denominacién (refiriénd al bud n)

aungque no satisfacen todas las caracteristicas de ella® 7,

T FIX—ZAMUDIO, Héctor. "Reflexiones Comparativas sobre el
Ombudsman® en op. cit. supra n. 43, pp. 187-213. FIX—ZAMUDIO,
Héctor. "Seminario Sobre la Accién de las Autoridades Nacionales en
la Ptoteccidn de los Derechos Civiles y Pollticos“ en a

Héxic ’ Instituto de Investxgaciones Juridicas, serie H Escudiosde
derecho internacional publico, num., 7, 1983, pp. 69-81,

 CARPIZ0O, Jorge. "La Comisién Nacional de Derechos Humanos
y el Ombudsman” en 2Qué es_la_ CNDH?. (Coleccidn de 9 articulas
publicados por el autor en Excelsior). México, Ed. Comisién
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Como hemos anotado en anteriores apartados, el crecimientc de las
actividades gubernamentales en México, como en todos los paises, ha
significado una reduccidén en la esfera juridica de los gobernados.
No obstante, no es posible soslayar que las nuevas actividades que
aborda el gobierno van acompafiadas de explicaciones o
justificaciones que tienden a considerarlas como una forma de
ampliar su capacidad o facultades para lograr mayores beneficios

para la sociedad.

Precisamente, con frecuencia se aportan diversos mecanismos para
hacerle frente a las nuevas acciones gubernamentales cuando lleguen
a afectar a los particulares, ello permite considerar, desde el
punto de vista teérico-juridico y come signe de un estado de
derecho, que los intereses de la sociedad y los derechos de los

gobernados han quedado protegidos.

sin embargo, la practica demuestra 1lo contrario. La creciente
amplitud y coﬁplejidad de las acciones y facultades gubernamentales
requieren de conocimientos técnico—juridicos cada vez mayores y
también mayores recursos econémicos, por lo que, enh general, el
ciudadano medio no estd en posibilidades reales de defenderse por
si mismo, aun cuando exista el instrumento juridico

correspondiente, come los gue ya hemos abordado en el apartado

Nacjonal de Derechos Humanos, serie folletes 19%1/5, 2a ed., 1991,
p. 16. El paréntesis es nuestro.
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relativo a México del panorama histérico del primer capitulo.

Ademds, dicha situacion también propicia que el servidor publico se
sienta libre para atribulrse mds facultades que las previstas en el
orden juridico, con efectos multiplicadores en diversos tipos de
degviaciones de poder que pueden llegar a la abierta impunidad en

algunos dmbitos.

Con la creacién de la comision Nacienal de Derechos Humanos, el
poder ejecutivo federal de nuestro pais, se propuso dar respuesta
a la necesidad social de volver efectivo el ejercicio de los

derechos humanos.
4.1. Naturaleza juridica.

Trataremos de plantear la cuestion respecto a qué es la Comisidn
Nacional de Derechos Humanos. Tomando en cuenta el decreto de su
areacidn 7, que se abordarda mas adelante, podria definirse como
un drgano subordinado, federal, desconcentrado, complementario, de
autotutela juridica, con funciones de policia sobre actividades

jurtdicas publicas y concretas.

Se propone considerar a la Comisidn como un drganc subordinado

tfederal, porque estd adscrita al secretario de gobernacisén, con lo

% piario oficial del 6 de junio de 1990.
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cual se constituye comoe una dependencia del ejecutivo federal, al
que incluso puede representar, aunque la caracteristica relativa a
la desconcentracidn le confiere autonomia solamente en el ambito

administrativo.

Asimismo, se puede considerar complementario en tanto realiza
acciones que son coadministrativas, cojurisdicecionales vy
colegislativas. La calidad de autotutela juridica resulta de la
funcién de proteccidén, por medio del derecho, respecto de accloneas

del mismo poder de gobierno que efectua su nombramiento.

Las funciones de policia se denotan en la finalidad de establecer,
mantener o restablecer el orden y seguridad juridicos mediante la
supervisién. Esta funcidén estd dirigida sobre el aspecto de
juridicidad de los actos u omisiones del hombre con trascendencia
en el dmbito del derecho publico y relatives a individuos

determinados.

Cabe hacer la aclaracidn, como lo mencionaremos mds adelante, gue
bajo el reglamento interior de la Comision 7, la tutela juridica
adquiere un cardcter heterogéneo porque se entiende que también
puede controlar a los otros dos poderes distintos del que cred a la
Comisién y su competencia se extiende a los ambitos estatal y

municipal.

7 publicado en el diario oficial del lo. de agosto de 1990.
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En este sentido, destaca el decreto gue reforma el articule 102
constitucional, ya gue modifica sustancialmente la naturaleza
juridica de la comisién, al convertir el anterior articulo 102 en

un apartade "A" y afadiendo lo siguiente como apartado "B':

© YB, El Congreso de la Unién y las legislaturas de los
Estados en el ambite de sus respectivas competencias,
establecerdn organismos de proteccién de los Derechos
Humanos que otorga el orden juridico mexicano, los que
conocerian de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier
autoridad o servidor publico, con excepcién de los del
Poder Judicial de la Federacidn, que violen estos
derechos. Formulardn recomendaciones piblicas auténomas,
no vinculatorias y denuncias y quejas ante las

autoridades respectivas.

"Estos organismos no seran competentes tratandose de

asuntos electorales, laborales y jurisdiccionales.

"E] organismo zue establezeca el Congreso de la Unién
conocerd de las incenformidades gue se presenten en
relacidn con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de

los organismos equivalentes de los estados." 73,

 publicado en el diarioc oficial del 28 de enero de 1992,
p. 6.
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Al
la
la

se

respecto, la normativa que surja con base en esta reforma,

serd
que en definitiva permita determinar la naturaleza juridica de

comisién Nacional de Derechos Humanos, ya que de este texto no

desprende, por ejemplo, qué grado de autonomia tendra la

Comisién en relacién con el Congreso de la Unién.

Sin embargo, podemos adelantar el contenido de una propuesta del

primer presidente de la comisidn sobre el particular:

“Los aspectos mids sobresalientes del anteproyecto de Ley
Orgdnica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
sont

a) Se le establece como organismo publico
descentralizado, de caracter auténomo, con personalidad
juridica y patrimonio propios.

b) Se establece la participacién del Senado de 1la
Republica en el nombramiento de los principales
servidores publicos y de los Consejeros de la Comisidén
Nacional,

c) Se disefan diversas garantias para la autonomia del
trabajo de los principales servidores publicos de 1la
Comisidn Nacional.

d) Se precisan todos los aspectos de los procedimientos
que se deben llevar a cabo.

e) Se le dota de atribuciones en todo lo relativo a esos
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procedimientos para que pueda realmente cumplir con sus

funciones." 7
4.2, Origenes,

Antes de gue surgiera la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
fueron creadas en México diversas figuras juridicas que tienen
funciones similares de defensa de los derechos de los individuos,

aungque algunas no lo hacen primordialmente frente al poder publico.

Entre ellas se pueden contar la Procuraduria Federal de Proteccidn
al consumidor (abril 1975), la direccién para la defensa de los
derechos humanes de la entidad federativa de Nuevo Leén
(enero 1979}, la procuraduria de vecinos del municipio de Colima
(noviembre 1983), las procuradurias de vecinos municipales que
optativamente pueden crearse en la entidad federativa de Colima con
base en la ley organica municipal (diciembre 1984), la defensoria
de 1os derechos universitarios de la Universidad Nacional Auténoma
de México {(mayo 1985), la procuraduria para la defensa del indigena
de la entidad federativa de Oaxaca (ertiembre 1986}, la
procuraduria social de la montafia de la entidad federativa de
Guerrero (abril 1987), la procuraduria de proteccién ciudadana de

la entidad federativa de Aguascalientes (agosto 1988), la

™ COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS. Tercer Informe
Semestral, o-dic b ., México, Ed. Cc. N, D. H.,
junio—diciembre 1991, p. 112.
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defensoria de los derechos de vecinos del municipio de Querétaro
(diciembre 1988), la procuraduria social del Departamento del
Distrito Federal (enero 1989) y la comisién de derechos humanos de

la entidad federativa de Morelos (abril 1989).

La proliferacion de este tipo de organismos publicos u oficiales
también tuve su contrapartida en el fortalecimienteo y creacidn de
organizaciones no gubernamentales. El desenvolvimiento dindmico de
una corriente social en faver de los derechos humanos llevo a la
secretaria de gobernacién del poder ejecutivo federal a 1la
creacion, en febrero de 1989, de la direccién general de derechos
humanos, la cual, debido a que fue sustituida por la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, en junio de 1990, se considera su

antecedente directo o inmediato.

La citada direccién general fue constituida en el reglamento
interior de la secretaria de gobernacién, que en su articulo lo.
sefiala que a dicha secretaria le correspondia “.,.vigilar en la
esfera administrativa el cumplimiento de 1los preceptos

constitucionales por parte de las autoridades del pais..." %,

Asimismo, como parte de las facultades no delegables del secretarioc
de gobernacidén, se disponia en el articulo 5, fraceidn VIII, del

citado reglamento, "Vigilar el cumplimiento de los preceptos

8 pyblicado en el diario oficial del 13 de febrero de 1989.
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constitucionales por parte de 1las autoridades del pais,
especlalmente en lo que se refiere a las garantias individuales,
dictando al efecto las medidas administrativas que requiera ese
cumplimiento". Este texto era la transcripcién de la fraccién IV
del articulo 27 de la ley orgdnica de la administracién publica
81,

federal que se refliere a los asuntos gque le corresponde

despachar a la secretaria de gobernacidn.

Es ahi donde se concede al titular de un érgano especifico de la
administracién publica la facultad de tutelar los derechos
fundamentales de los administrados frente a las medidas

inconstitucionales de las autoridades administrativas mexicanas.

Lo anterior permite sostener gue esta facultad de la secretaria de
gobernacién ljga fntimamente tanto la funcion de policia en el
4mbito administrativo, entendida como el mantenimiento del orden
juridico mexicano, como la funcién de tutela de los derechos
fundamentales de los administrados frente a la actividad del poder
ejecutivo. Pero no tiene una relacién con la idea de equilibrio
entre los poderes, ya gque es una disposicilon que establece una
autotutela de los aerechos de los administrados, es decir, 1la
funcién de policia nace en, y va dirigida a, el poder ejecutivo. En
todo caso, su cumplimiento podria interpretarse como la bisqueda de

un fortalecimiento de .a administracién publica en un marco de

8 pyblicada en el diario oficial del 29 de diciembre de 1976.
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derecho, incluso de su legitimacidn.

los citados puntos eran retomados en el articulo 15 del
reglamento 2, que se referia a la competencia de la direccién
general de derechos humanos. Sa establecia, en un enfogque que
pretendia dar efactividad al respeto de los derechos de los
administrados, la facultad de proponer programas que promovieran e
impulsaran el cumplimiento de los acuerdes firmados por el estado
mexicano en el marco de la carta internacional de derechos humanos

fart. 15, frace. I).

- Se cohcedia también competencia para proponer medidas relativas a
la planeacién de la politica de derechos humanos en huestro pais
(art. 15, fracc. II) y para proponer acciones tendientes a
salvaguardar lcos derechos humanos (art. 15, fracc. III), Que se
entiende como el interés del poder ejecutivo en buscar los medios
idéneos que propiciaran el ejercicio efectivo de los derechos

fundamentales por parte de los administrados.

Asimismo, la direccién general que nos ocupa podia establecer

82 p]l texto del articulo 15 del reglamento interior de la
Secretaria de Gobernacidén se reproeduce en SECRETARIA DE
GOBERNACION, op. cit. supra n. 11, pp., 172 y.173, y en COMISION
NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS. eyec Q (v}

onio o onpi . México, Ed. C.N.D.H.,
coleccién manuales 1991/9, 1991, pp. 224 y 225. En ambas
publicaciones se comete el error de citar como fuente las pdginas
23~34 del diario oficial cit. supra n. 80, debiendo decir paginas
33 y 34.
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mecanismos de enlace y coordinacidn con entidades, instituciones y
organismos publicos o privados, para promover la aplicacién y
respeto de los derechos humanos (art. 15, fracc., 1IV). Cabe destacar
que las relaciones de esta direccién general gque nacieran con base
en esta facultad, no podian considerarse como de cardcter
subordinado en ningin sentido, ni reconocerse algun tipo de

autoridad juridica.

Por otra parte, en la fraccidén V del articulo 15 del reglamento se
habilitaba a la citada direccién general para "Recibir y atender
las quejas administrativas que sobre violacidén de los derechos
humanos presenten los particulares o las instituciones publicas o
privadas, y proponer al Titular del Ramo las acciones necesarias
para su inmediata resolucidn", Nétese que se refiere a la facultad
indelegable del Secretario de Gobernacidn (articulo 5, fraccién

VIII, del reglamento interior de la Secretaria de Gobernacién).

Podria suponerse que esta fraccién concede, aungue restringida, una
conmpetencia similar a la del ombudsman parlamentario sueco, ya que
permitiria realizar funciones de tutela deAlos derechos de los
gobernados a través de la recepcidn de quejas contra las

actividades gubernamentales.

Las diferencias pueden sefialarse, en primer término, en gque la
interpretacidén de las voces "recibir" y "atender" no necesariamente

tendrian que jmplicar la "investigacidén' de los hechos (y mucho
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menos la supervisién de la actuacién del servidor publico
involucrado), incluso posiblemente uno de los resultados de la
"atencién” de las quejas podria haber sido, precisamente, solicitar

la investigacién del caso por la autoridad competente.

Asimismo, entre otros aspectos, cabe destacar que, el dmbito de
competencia se reduce a la esfera administrativa, el objeto de la
queja deberia ser siempre la violacién de los derechos humanos,
s6lo se podia actuar a peticién de parte y no de oficio, no se
podia dirigir la posible solucién directamente al Bsujeto cque
incurria en una vioclacidén de los dereches humanos y, en su case, la
aplicacién de dicha solucidén la llevaria a cabo un érgano superior.
Todo esto sin referirnos a la completa subordinacion que es
inherente a todas las direcciones generales de la administracién

publjca centralizada.

También, la direccidn general de derechos humanos podia llevar a la
consideracidén de su superior jerdrquico los programas tendientes a
la capacitacion de los ciudadanos en la promocién y salvaguarda de

log derechos humanos (art. 15, frace, VI).

otra facultad que se le concedia era la de proporcionar apoyo
técnico y asesoria sobre los instrumentos internacionales de
derechos humanos, a lcs individuos, entidades, instituciones y
organismos, relacionados con la promocicn y defensa de dichos

derechos (art 15, frace. VII).
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Ademds, al titular de la direccién general le correspondia
representar al secretario de gobernacion y coordinar las labores de

la comision mexicana de ayuda a refugiados (art. 15, fracc, VIII).

Cabe destacar gque 1los términos de la competencia gque hemos
enunciado, exponen claramente la falta de autonomia de la direccién
general, ya que en la mayoria de los casos su labor se circunseribe
a preparar la decisién de sus superiores jerdrquicos o

representarlos (art, 15, fracc. I, II, III, V, VI y VIIY).

S6lc en las fracciones IV y VII, del art. 15 del reglamento, se
establecen funciones diferentes, tendientes a establecer una
relacidén de coordinacién y de asesoria con otros entes de la
sociedad mexicana invelucrados en la defensa de los derechos

humanos.

Por otra parte, la presencia del elemento internacional en las
fracciones I, II y, de alguna manera en la VIII, tiene fundamento
en el art. 133 de la constitucidn federal gque indica que los
tratades, de acuerdo a ella y celebrado.s conforme elia lo
establece, son "...la Ley Suprema de toda la Unién" ¥, Ademas,

supone cierta intenciodn del poder ejecutive federal de responder a

85 ACOSTA Romero, Viguel, y GONGORA Pimentel, Genaro David.
Constitucion _ Politica o s e
mmm_gmmm México, Ed., Porria, 2a ed.,
1984, p. 503.
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posibles presiones del extranjero sobre el respeto de los derechos
humanos en nuestro pais e incluso podria explicar la presencia del

término "derechos humanos" en nuestro ordenamiento juridico.

La Comisién Nacional de Derechos Humanos fue creada mediante el
decreto publicado en el diarlo oficlal del 6 de junio de 1990. Como
su primer M"considerando” es una reflexidén sobre el estado
democrdtico moderno parece oportuno transcribir el pdrrafo

relativo:

"CONSIDERANDO

Que el estado democrdtico modernc es aquel (sic; deberia
decir "agueél") que garantiza la seguridad a sus
ciudadanos y (a) aquellos extranjeros gue se encuentren
en su territorio, respeta y hace respetar la ley,
reconoce la pluralidad politica y recoge la critica,
alienta a la sociedad civil, evita gue se exacerben los
conflictos entre grupos y promueva (sic; deberfa decir
"promueve") la eficacia en sus relaciones con las

diversas organizaciones politicas y sociales" %,

Al respecto, convendria preguntarse hasta qué punto se estéan

confundiendo los términos "estado" y "gobierno", ya que un estado

% piario oficial del 6 de junio de 1990, p. 3. Los paréntesis
son nuestros.
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"grantiza", "respeta", “hace respetar", ‘“reconoce", "recoge",
“"alienta", "evita", "promueve" y establece "sus relaciones" a

través del gobierno.

Ademds, al utilizar el término democrdtico se tendria que hacer una
mayor referencia a los procedimientos para acceder al gobierno, més
que simplemente "“reconocer la pluralidad politica y recoger la
critica®. De cualquier manera, su uso resulta muy significativo
porque establece una estrecha relacidn entre democracia y 1la
seguridad de los habitantes, el respeto a las leyes y la promocién
de las relaciocnes eficaces del estado. Asimismo, debido al contexto
en el que se emite el enunciado, se entiende que el respeto a los
derechos humanos también entra en relacién directa con el concepto

de democracia.

Posteriormente, se considera como obligacién del estado mexicano la
preservacién del orden, la paz y la estabilidad social del pais, lo
que entendemos como la funcién de policia a que hemos hecho
referencia anteriormente. Al mismo tiempo, se plantea salvaguardar
el pleno ejercicio de las garantias individuaies y —en lo gue puede
interpretarse como la especificacién de una de esas garantias— de
la vigencia del principio de legalidad en la ejecucién de las

atribuciones de los drganos de gobierno (sequndo considerando).

Sin embargo, no debemos perder de vista que el contenido del

segundo considerando se refiere a la facultad indelegable del
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titular de gobernacion que establece el articuleo 5, fraccién VIII,
del reglamento interior de su secretarfia, por esta razdn, las
funciones de la Comisién apareceran como eminentemente propositivas

y subordinadas.

Asimismo, se declara como facultad del poder ejecutivo federal la
determinacién de 1las politicas que aseguren la convivencia
civilizada, el orden y la paz interna, baje los principios de
respeto al estado de derecho y a los gue garantizan la armonia y

cooperacidén internacionales (tercer considerando).

Algo muy importante que se define en el cuarto considerando del
decreto gque nos ocupa, es la explicacion de que la materia de
derechos humanos e encuentra histdricamente contenida en 1la
constitucién politica de nuestro pais, establecidos como garantias
individuales y garantias sociales. De esta forma, es posible
comprender la utilizacién del término "derechos humanos" dentro de
nuestro orden juridico ya que se puede entender que no tiene cabida

la corriente filosdéfica del derecho natural.

Asimismo se establece el mas alto nivel para atender y responder lo
relacionado a la observancia de las politicas encaminadas al
cumplimiento de los derechos humanos (quinto considerando). Lo que
resultara en la facultad del presidente de la Comision para
informar semestralmente al Presidente de la Republica, y por tanto,

podria entenderse como un reforzamiento del presidencialismo que
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caracteriza al sistema politico mexicano.

En el sexto considerando se recoge, nuevamente, el hecho de que la
secretaria de gobernacién es competente para conducir la politica
interior que le corresponde al ejecutivo federal, incluyendo la
coordinacién y ejecucién de acciones dirigidas a promover 1la

salvaguarda de las garantias individuales.

Los anteriores planteamientos se reconocen come base para la
creacion de la Comisidn Nacional de Derechos Humanos como drgano
desconcentrade y adscrito a la citada secretaria, dependiendo

directamente de su titular {(art. lo.).
4.3. Caracteristicas especificas,
4.3.1. Nombramiento.

En el articulo cuarto del decreto de su creacién, se establace que
la Comisién estara a cargo de un presidente que serd nombrado por
el titular del ejecutive federal. Y, a la laréo del decreto, no se
establece ninguna restriccién para la decisidn del Presidente de la

Republica al realizar el citado nombramiento.

Asimismo, no se prevé ningun supuesto para el casoc de remocién del
presidente de la Comisidén, por lo que se entiende que puede ser

sustituido con toda libertad por el titular del poder ejecutivo
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federal. Ademds, esto significa que no existe un periodo fijo para
el desempefio de las labores del presidente de la Comisidén y se
entiende que cada sexenio tendria que nombrarse un nuevo
funcionario o ratificar el nombramiento hecho por la anterior

administracién.

De ahi, resalta ablertamente la estrecha dependencia del presidente
de la comisidn y aun cuando se buscara una relativa autonomia, la
cual sélo tendria base en sus caracteristicas personales,

prdcticamente seria irrelevante.

Como parte de la cComisidn se sedala que contard con un conseje
integrado por aquellas personas que gocen de reconocido prestigic
en la sociedad y sean invitadas con este fin por el ejecutivo
federal, por conducto del presidente de la Comisién. Asi como por
aquellos servidores publicos que determine el propioc poder
ejecutivo. El cargo de los miembros del consejo es honorario, lo
que puede interpretarse como el hecho de gque no recibiridn una
remuneracidn econdmica (art. 6o., segundo pdrrafo, del decreto de

creacién)

El reglamento interior de la Comisién establece qua los miembros
honorarics del consejo serdn designados por el Presidente de la
Repiblica y durardn tres afos en su cargo, pudiendo ser

redesignados (art. 9, tercer parrafo).
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Asimismo, se indica que un secretario técnico del consejo serd
nombradoe por el Presidente de la Reptiblica. Lo anterior es retomado
por el reglamento interior de la cComisién en el articulo 8,
fraccién VIII, para conceder al presidente de la Comision la
facultad de proponer al Presidente de la Republica el nombre de la

persona que deba fungir como secretario técnico del consejo.

En cuanto al nombramiento de los demds funclonarios de la Comisidn,
se autoriza tdcitamente a su presidente para designar a un
secretario ejecutive, un visitador y demds personas bajo su
responsabilidad, cuyas funciones se abordaran en el siguiente

apartado.

En este sentido, el articulo 8 del reglamento interior de 1la
Comisidén autoriza a su presidente para designar a las personas gue
deban ocupar los cargos de secretario ejecutivo y visitador de la
Comisién (art. 8, fracc. IX) y para nombrar a las personas gue
habran de fungir ‘como titulares de las diferentes unidades
administrativas de la Comisidén asi como dirigir y coordinar las
labores de éstas ultimas por si o a través 'de las personas gue

designe (art. 8, fracc. XI).
4.3.2. Competencla,

En el articulo segundo del decreto de creacion de la Comisidn, se

habla de su competencia general y, nuevamente, como caracteristica

140



de su dependencia del titular de gobernacién, se estableca que debe
proponer la politica nacional en materia de respeto y defensa de
los derechos humanes, y vigilar su cumplimiento. Reiteramos que el
establecimiento de dicha politica se entiende como facultad
indelegable del titular de gobernacidén (art. 5, fracc., VIII, del

reglamento interior de la secretaria de gobernacién).

Donde s1 se le dan facultades amplias, en el mismo articulo segqundo
del decreto de creacidén, es respectoe al establecimiento de
mecanismos necesarics de prevencidn, atencidn y coordinacidn,
destinados a garantizar la salvaguarda de los derechos humanos de
los mexicanos y de los extranjeros que se encuentren en el

territorioc nacional.

En general, a todo lo largo de las normas que se refieren a la
Ccomisidn, cuando se hace presente algun elemento extranjero en sus
actividades, como es el caso de la ultima frase del parrafo
anterior, se seifiala que sera coordinado con la secretaria de

relaciones exteriores.

Al especificar la competencla de la Comisién para cumplir las
responsablilidades sefaladas, se establece en el articulo tercero
del decreto de creacion, que tiene la atribucidén de proponer la
politica nacional en materia de respeto y defensa a los derechos

humanos (art. Jdo., fracc. I).
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Asimismo, en el citado decreto de creacién, la Comisidén tilene la
atribucitn de establecer a nivel de coordinacién los mecanismos que
aseguren la adecuada ejecucién de la citada politica (art. 3o.,
frace. II); puede elaborar y ejecutar los programas de atencién y
seguimiento a los reclamos sociales sobre derechos humanos (art,
3o0., fracc. III); puede elaborar y proponer programas preventivos
en materia de derechos humanos, en los dmbitos juridico, educative
y cultural para la adminsitracién publica federal (art. 3o., fracc.
IV): puede representar al gobieno federal ante los organismos
nacionales y ante los internaciocnales, en cuestiones relacionadas
con la promocidén y defensa de los derechos humanos (art. 3o.,
fracc. V); por ultimo, puede formular programas y proponer acciones
que impulsen el cumplimiento dentro del territorio nacional de los
tratados, convenios y acuerdos internacionales signados por nuestro

pais en la materia (art. 3o., fracc. VI).

En cambio, en el reqglamento interior de la Comisién cuando se habla
de la responsabilidad general de la propia comisién se hace
referencia a vigilar el acatamiento de las normas qgue consagran los
derechos humanos (art. 1, primer parrafo}, .lo cual muestra una
distancia con el texto del decreto de creacisn que, como hemos
anotado, sobre ese particular hace referencia a la subordinacién de
la Comisién, a su posicidn propositiva y a la politica nacional en
materia de defensa y resjeto a los derechos humanos, cuyo contenido

se entiende que no lo determina la Comision (art. 20, del decreto
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de creacién) %,

. ademds, en el segundo pdrrafo del articulo 1 del reglamento de la
comisién, se establece gue la Comisién es también un érgano de la
socledad y defensor de ésta, lo cual, por mds que el consejo tenga
diez wmiembros honorarios que gozan de "reconocido prestigio
social?, no puede ser derivado de la letra del decreto de creacién

que la establece come un érgano de la administracién publica.

Posteriormente, el reglamento interior menciona tres supuestos en
los que tiene competencia y los cuales se refieren a las
“viclaciones administrativas, vicios en los procedimientos vy
delitos gque lesionen a una persona o a un grupo". El primer
supuesto se circunscribe a los cometidos por una autoridad o
servidor plblico, el segundo a los cometidos por otros agentes
sociales, cuya impunidad provenga de la anuencia o la tolerancia de
una autoridad o servidor publice y, el tercero abarca a los otros
dos pero cuando sucedan por negligencia imputable a una autoridad
o servidor piblico (art. 3, incisos A, B y C). Nuevamente se
observa una extralimitacién, ya que bajo este articulo la Comisidn

puede intervenir en violacicnes de los tres poderes y de los tres

8 En este mismo sentido cfr. BARRAGAN, José.
alidad de Ci 8id cional de echos Humanos. México,
Ed. crisol, 1991, pp. 63-68.
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niveles de gobierno %,

El articulo 4 del reglamento establece en forma negativa la
competencia de la comision, por el cual no puede intervenir en
sentencias definitivas y en aspectos jurisdiccionales de fondo
(art, 4, fracec, I). Tampoco puede intervenir en conflictos
laborales en los que exista una controversia individual o colectiva
entre trabajadores y patrén, y que ésta sea de competencia
jurisdiccional. Pero se aclara que si tendrda competencia en
conflictoes laborales donde intervenga alguna autoridad
administrativa y supuestamente se hayan violade garantias
individuales y sociales (art. 4, fracc. II). Por ultimo, se sehala
que la Conrisidén no puede intervenir en la calificacién de
elecciones, pero si en caso de violacién a 1las garantilas
individuales establecidas en la constitucién que se cometan durante
los procesos comiciales, siempre y cuande sea antes de que los
organismos competentes emitan su resolucidn definitiva (art, 4,

frace. III).

Aun cuando las citadas autolimitaciones son entendibles, sobre todo

lo referente a las e¢lecciones que puede interpretarse como 1la

# En relacicn a la competencia de la comisidn y al decreto de
reforma al articulo 102 constitucional anteriormente citado, el
primer presidente de la Comisién sefala "...con ello se asegura su
permanencia y ge_ _definen aspecteos tan relevantes como su
competencia y su relacién con las Comisiones de las entidades
federativas'. El subrayado es nuestro. Cfr. COMISION NACIONAL DE
DERECHOS HUMANOS. Tercer Informe..., op. cit. supra n. 79, p. 14.
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intencioén de evitar que la Comisién se vuelva un érgano politico,
se estan excluyendo algunos casos que se entiende que si estaban
comprendidos en el decrato de creacién, ralatios a las violaciones
de las garantias individuales cometidas por servidores publicos del

poder ejecutivo.

Por lo demas, en el articulo 5 del reglamento se repiten las
atribuciones especificas concedidas a la Comisién en el articulo
tercero del decreto de creacién, afadiendo que puede apoyar ¥y
asesorar técnicamente a las autoridades estatales y municipales,
cuando asi se le solicite, en la constitucién y funcionamiento de
las comisiones de proteccién a los derechos que las mismas creen
(art. 5, fracc. V); establecer convenios de colaboracién con los
organismos gubernamentales de las entidades federativas encargadas
de la proteccién y defensa de los dereches humanos (art. 5, frace.
VI); proponer acciones dirigidas a la proteccidn de los derechos
tfundamentales de los mexicanos que radican en el exterior y de los
extranjeros en el territorio nacional (art. 5, fracc. VII);
establecer canales de comunicacién permanente con las
organizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales en
materia de derechos humanos (art. 5, fracc. VIII), y; proponer,
ante las instancias competentes, las reformas, adiclones o nuevcs
instrumentos juridicos que se juzguen indispensables en materia de

proteccion y defensa de los derechos humanos (art. 5, fracc., IX).

En cuanto a las facultades particulares del presidente de 1la
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Comisién, en el decreto de creacidn se dispone que es el conducto
por el cual la Comisién ejerce las atribuciones sefialadas en dicho
decreto, en coordinacién, cuando sea necesario, con las demas
autoridades que resulten competentes (art. So,, fracc. I). Esta
medida aclara, indubitablemente, que la Comisién no es un érgano

colegiado.

También el presidente coordina los trabajos de la Comisién asi como
del consejo al que hemos hecho referencia, le cual puede
interpretarse en el sentido de que no existe una subordinacidén del
consejo al presidente de la Comisidén (art. 5e., frace. II); puede
instrumentar ejecutar y vigilar la aplicacidn de las politicas que
se establezcan en la materia (art. 5So., frace. III); le compete
definir las politicas y lineamientos para la coordinacidn con las
instancias y organismos nacionales e internacionales relacionados
con los derechos humanos (art. 50., frace. IV): es el responsable
directo de informar semestralmente al Presjdente de la Republica
respecto de las labores de la Comisidén y, en general, de los
resultados de la proteccién de los derechos humanos en el pais
(art. 5o0,, fracc. V); puede solicitar, &e acuerdo con las
disposicicnes aplicables, a cualquier autoridad del pais 1la
informacién sobre posibles violaciones de los derechos humanos, que
raquiera para el eficaz desempeno de sus funcicnes (art. S5o.,
fracc. VI), y: puede haer las recomendaciones y, en su caso, las
cbservaciones que resulten pertinentes a las autoridades

administratives del pais sobre violaciones a los derechos humancs

146



(art. 5o0., fracc. VII).

Por otra parte, en el articule 8 del reglamento interior de 1la
Comisién, despuds de repetir las facultades sefaladas en el
articulo quinto del decreto de creacidén, se afaden algunas
atribuciones para el presidente, ademas de las relativas a
nombramientos que ya fueron anotadas, tales como: convocar a los
miembros del consejo una vez al mes o cuando lo estime necesario o
encuentre fundada la peticidn que en tal sentido le hicieren los
miembros de dicho consejo (art. 8, fracc., X); establecer 1las
relaciones con las comisiones estatales de derechos humanos (art.s,
fracc. XII), e: informar puntualmente de las actividades de 1la

Comisién al consejo de la misma (art.8, fracc. XIII).

Por su parte, el consejo se constituye, en el decreto de creacidn,
como un cuerpo colegiado de examen y opinién de la problematica del
respetd Y defensa de los derechos humanos en el pais y de los
mexicanos en el extranjero, con el propésito de proponer al
presidente de la Comisidn las directrices y lineamientos gue se
estimen pertinentes para su adecuada prevenci:ﬁn y tutela (art. 6o.,

cuarto pdrrafo).

Con dicho fin el articulo 10 del reglamento interior de la Comisidn
establece gue el consejo tiene la facultad de formular para la
ejecuclién del presidente de la Comisién las directrices ¥y

lineamientos que considere pertinentes para la prevencion,
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vigilancia y proteccidn de los derechos humanos en el pais y de los
nacionales que residan en el extranjero (art. 10, fracc. I):
establecer los términos generales de la propuesta de politica
nac¢ional e internacional que en materia de derechos humahos la
Comisién someterd a las autoridades competentes (art. 10, fracc.
II); establecer las lineamientos generales de actuacidén de 1la
Comisién (art. 10, fracc.III); aprobar los reglamentos y normas de
cardcter interno relacionadas con la Comisioén (art. 10, fracc. IV);
solicitar al presidente de 1la Comisién, cuando menos tres de los
miembros del consejo, que convogue a sesion extraordinaria c;aando
estime que hay razones de importancia para elle (art. 10, fracc.
V}; opinar sobre el proyecto de informe semestral que el presidente
de la Comision entregara al Presidente de la Republica (art. 10,
frace. VI), y; pedir informacién adicional, cualquiera de los
miembros del consejo, sobre los asuntos dque este tratando o haya

resuelto la Comisién (art. 10, fracc. VII).

En las fracciones I, II y IIT del articulo gque se comenta, al
utilizar los terminos "formular" y "establecer" el consejo adopta
atribucliones resolutivas dque, en todo caso, no le fueron conferidas
en el decreto de creacidn al definirlo como un érgano de examen y
opinién. no obstante que dichas medidas resolutivas en las
fracciones II y I1I1 parecen suavizarse al calificar su resultado

como de tipo "general.

En el caso de la fraccion IV del articulo 10, de planc se 1le
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confiere la facultad de "aprobar", en abierta contradiccién con la
letra del articulo sexto del decreto de creacién que le otorga

expresamente funciones eminentemente propositivas.

Cabe la mencidén de que esta tendencia pareceria denotar 1a
intencién de disminuir el cardcter claramente personal de la
comisién, encarnado en su presidente, quien resulta como unico
responsable de la actuacion de la comisién. Por tanto, surge la
pregunta en el sentido de qué sucederia si el conseﬂo decide
“aprebar" un reglamento © norma internos, o bien, si decide
"establecer" términos "generales" o lineamientes "generales", o
“formular" directrices, sobre los cuales el presidente de la
Comisién ha manifestado su desacuerdo. De alguna manera estas
fracciones parecen darle un ‘"espiritu" de toma de decisiones
colegiadas que la Comizién no tiene con base en el decreto de

creacisn 7,

Las funciones del secretario técnico del consejo no estan previstas
en el decreto de creacién. Sin embargo, en el reglamento interior
de la Comisién (articulo 11) se ser‘n‘ala que deberd desarrollar las
funciones que correspondan a un secretario de. cuerpo colegiado
{art. 11, fracc. I); preparar de conformidad con las instrucciones

del presidente de la Comisidén el orden del dia al que se sometan

87 cfr. BARRAGAN, José. berinto de 1 alidad..., op.
cit. supra n. 85, pp. 70, 71 y 121.
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las sesiones ordinarias y extraordinarias del consejo, participando
en ellas con voz y voto (art. 11, fracc. II):; elaborar las actas de
las sesiones del consejo (art.. 11, fracc, III): propener al
presidente de la Comisién y coordinar las publicaciones y programas
de divulgacién en medios masivos de comunicacién, a través de los
cuales se difunda lo relativo a la prevencidn y proteccidén de los
derechos humanos (art. 11, fracc. IV); formular y ejecutar los
programas de capacitacién que en materia de derechos humanos se
hubieren aprobado (art. 11, fracc. V), y; establecer los programas
necesarios para garantizar la vigilancia de los derechos humanos

(art. 11, fracc. VI).

También en este caso se le conceden en el reglamento facultades al
secretario técnico gue no pueden deducirse del decreto de creacion,
ya que de ser un apoyo s¢lo para el consejo ademds lo es para la

Comisién (art. 11, fraccs. IV, Vy VI).

La competencia del secretario ejecutivo estd sefalada por el
articulo séptimo del decreto de creacidén, en donde se establecen
las facultades destinadas a auxilisr al presidente de la Comisién.
Tales como, someter & la consideracidn del citado presidente los
programas de trabajo de la comisién (art. 70.,, fracc.I); ejecutar
y dar seguimiento a los acuerdos del presidente de la Comisioén y a
los que emanen del consejo (art, 7o., frace. II): proponer los
mecanismos y procedimicontos de coordinacisén con los poderes y los

diferentes niveles de gobierno que resulten necesarios para llevar
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a cabo las funciones de la Comisidn (art. 7e¢,, frace. III), y: las
demds que le confiera en forma expresa el presidente de la Comisidn

(art. 70, fracc. 1IV).

Agimsimo, en el articule 12 del reglamento de la Comisidén se
establecen mas facultades para el secretario ejecutive, como
proponer al consejo y al presidente las politicas generales en
materia de derechos humanos que deba seguir la Comisién ante los
organismos gubernamentales y no gubernamentales nacionales e
internacionales, en los que México participe. E1 presidente de la
Comisién las presentard para la aprobacidn del Presidente de la
Republica y las coordinard, en su caso, con la secretaria de
relaciones exteriores (art. 12, frace. I). Esta facultad, si bien
puede deducirse del decreto de creacién, manifiesta una falta de
reconocimiento de que la comision depende del secretario de

gobernacion.

La facultad del sacretario ejecutivo consignada en el articule 12,
fraccién II, del reglamento interior de la Comisién, constituye una
ablerta contradiccién, perque en el decreto de creacién (art. 8,
fracc. I) se le concede al visitador, como veremos mas adelante, la
misma facultad de promover y fortalecer las relaciones de la
Comisidén con organismos publicos, sociales o privadeos, nacionales
e Internacionales. Esto udltime coordindndose con la secretaria de

relaciones exteriores.
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Otras facultades del secretario ejecutivo sefnaladas en el articulo
12 del reglamento interior de la cComisién son las de dictaminar
respecto de los tratados y convenciones que México deba suscribir,
denunciar o ratificar en materia de derechos humanos (art. 12,
frace. III): coordinar los estudios que se realicen para el mejor
funcionamiento de la cComisién, asi come los gque hayan de ser
propuestos a los drganos competentes (art., 12, fracc, IV); preparar
los proyectos e iniciativas de leyes y reglamentos que la Comisioén
someta a los organos competentes (art. 12, fracc. V); presentar
oportunamente al presidente de la Comisidn el proyecto del informe
que éste deberd rendir semestralmente al jefe del ejecutive federal
sobre los resultades de las acciones de proteccidn a los derechos
humanos (art. 12, fracc. VI); ejecutar y dar seguimiento a los
acuerdos que establezca el presidente de la comisidén, y a les gue
emanen del consejo (art. 12, fracc. VII), y: enriquecer y mantener
la biblioteca y el acervo documental Qe la Comisién (art. 12,

frace. VIII).

En cuante al visitador, después de indicar que depende del
presidente de la Comision, el decreto de creaclién (art. Bo., fracc.
I) establece la funcién de promover y fortalecer las relacicnes de
la Comisién con organismos publicos, soclales y privadoes,
nacionales e internacionales., Esto ultime coordindndose con la
secretaria de relaciores exteriores. Como ya lo sefalamos
anteriormente, esta facultad es la que contradictoriamente se

concede al secretario ejecutivo en el articule 12, fraccidn II, del
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reglamento interior de la Comisidn.

Asimsimo, en el decreto de creacién se confieren al visitador las
atribuciones para disefiar, proponer y desarrollar vias de
comunicacién y colaboracién con la sociedad en las tareas de
respeto y defensa de los derechos humanos (art. 8o., fracc. II):
representar al presidente de la Comisién en todos aguellos actos
relacionados con el desahogo de las funciones de la Comision (art.
8o., fracc. III); denunclar ante las autoridades competentes los
actos de que tenga conocimiento que puedan implicar viclaciones a
los derechos humanos (art. 8o., fracc. 1IV), y: las demds
atribuciones que expresamente le sefale el presidente de la

Comisién (art. Bo, fracc. V).

Ademds, en el reglamento interior de la Comisién se establecen como
facultades del visitador, proporcionar atencién a los individuos y
grupos que denuncien la posible violacién de derechos humanos (art.
13, fracc. I); asistir a los individuos y grupos canalizando
aguellas quejas gue no constituyan una viaolacién a los derechos
humanos, a las instituciones competentes y recibir quejas sobre
posibles violaciones a los derechos humanos (art. 13, frace. II):
iniciar de oficio las investigaciones que sean necesarias para
esclarecer la posible violacidn a los derechos humanos (art. 13,
fracc. IIX); integrar los expedientes y recibir las pruebas que
sean rendidas por las partes en el procedimiento y llevar a cabo

las investigacicnes que a su juicio sean necesarias para esclarecer
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los hechos en cuestién (art. 13, fracc. IV); realizar las visitas
que considere convenientes con el propésito de lograr el
esclarecimiento de los hechos que se hubieren dado a conocer, o de
los procedimientos que de oficio hubiere iniciado (arxt. 13, fracc.
V); hacer del conocimiento de las autoridades competentes,
acordandolo previamente con el presidente de la comisién, los actos
que puedan resultar violatorios a los derechos humanos (art. 13,
frace. VI): elaborar el proyecto de ' recomendacién o de
observaciones que el presidente de la Comisién presente ante las
autoridades competentes (art. 13, fracc. VII), yi realizar los
estudios pertinentes para la mejor realizacién de sus funciones

(art. 13, fracec. VIII).

Las atribuciones del visitador expresadas en las fracciones II y
IIT del articulc 13 del reglamento interior de la Comisién, estan
sujetas al procedimiento que abordaremos en el apartado dedicado al

funcionamiento de la Comisian.

Por otra parte, el reglamento interior de lIa Comisioén establece la
creacidén de direcciones generales para que presten su apoyo a los

distintos érganos de la Comision.

A la direccion general de administraciodn, que depende directamente
del presidente de la Comisidén, le corresponde someter a la
consideracién de su presidente, el presupuesto anual de 1la

comisidén; plinear, programar, presupuestar y evaluar las
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actividades y tareas del personal adscrito a la Comisién; adquirir,
mantener Yy conservar los recursos materiales asignados a 1la
Comisién, y: formular y actualizar el manual organizativo de 1la

Comisidn (art. 16).

Como competencia de la direccién general de comunicacién, también
dependencia directa del presidente de la Comisién, se dispone que
debe analizar y proporcionar a la Comisién la informacion que
proporcionan los medios de comunicacién nacionales y extranjeros en
materia de derechos humanos, y; coordinar o auxiliar en la
preparacién y difusién de los programas informativos, y en las

labores de relaciones publicas de la comisién (art. 17).

Con respecto a la direccién general de divulgacidn y capacitacidn,
la cual depende del secretario técnico del consejo, se sefala que
deberi formular los programas a través de los cuales se difunda la
enseflanza y promocidén de los derechos humanos en los medios masivos
de comunicacién nacionales y extranjeros, y divulgarlos en
coordinacién con la direeccidn general de comunicacién; establecer
Yy someter a la consideracién del presidente, la politica editorial
de la Comisidén; coordinar la participacién en 1los eventos
académicos en los gue haya de intervenir la Comisién, y: planear y
promover los programas de capacitacidn que para la prevencién y
defensa de los derechos humanos brinde la Comisién a funcionarios

publicos o a particulares (art. 18),
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Asimismo, se crea la direccién general de asuntos internacionales,
estudios, proyectos y documentacién, dependiente de la secretaria
ejecutiva, con la competencia para llevar a cabo los estudios y
proyectos que le fueren Bolicitados por el presidente de 1la
Comisién o por el secretaric ejecutivo; formular dictdmenes u
opiniones respecto de los tratados o convenios internacionales de
los que México sea o pueda ser parte, asi como de otras cuestiones
que le fueren sometidas; formular las politicas que habra de seguir
la comisién en la promocidén y defensa de los derechos humanos en el
dmbito del derecho internaclional, a fin de someterlas a la
aprobacién del consejo y de su presidente: proponer a la secretaria
ejecutiva los mecanismos de promocién y fortalecimiento de lt':s
relaciones da la Comisién con los organismos publices, sociales o
privados encargados de las cuestiones relativas a los derechos
humanos; mantener al dia el conjunto de materiales con base en los
cuales la secretaria ejecutiva presentard al presidente de la
Comisién el proyecto de informe semestral que éste deberd rendir al
Presidente de la Reptiblica, y; formar y organizar una biblioteca y
un acervo especializado en materia de derechos humanos de consulta
para los mienbros de la Comisidén y del publ:ico en general (art.
19).

Se establece la dircccisén de orientacion, quejas 'y gestion,
adscrita al vistader, ccn las atribuciones de recibir las quejas o
injiciar de oficio por instrucciones del visitador, investigaciones

sobre hechos que presumiblemente supongan una violacién a les
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derechos humanos cometida en perjuicio de los residentes en el
territorio nacional o de 1los mexicanos en el extranjero:
proporcionar informacién y asesoria a los individuos o grupos gque
la soliciten, respecto a los medios de defensa de los derechos
humanos: proponer a su presidente, por conducto del visitador, los
mecanismos que en cada caso permitan resolver las situacicnes de
violacién de derechos a que las perschas se encuentran sometidas;
realizar ante los organismos correspondientes 1las gestiones
necesarias para prevenir posibles violacicnes a los derechos
humanos, ante situaciones concretas de amenazas ciertas (esta
facultad se asemeja a la provisién en el juicio de amparo que
permite suspender el acto reclamado) y: asistir con asesoria a los
individuos que habiendo interpuesto una queja ante la Comisidn
Nacional, no hubieren puesto al conocimiento de ésta hechos

constitutivos de violaciones a los derechos humanos (art. 20).

Se crea la direccién general de procedimientos, dictdmenes y
resoluciones, adscrita al visitador, con las funciones de tramitar
el expediente de las quejas e investigaciones de oficio,
solicitando informes a las autoridades sefialadas presuntamente como
responsables, recibir las pruebas que ofrecieren las partes, y
efectuar las inspecciones e investigaciones que se estimen
conducentes para el esclarecimiento de los hechos, y; formular y
presentar al visitador los proyectos de dictdmenes, recomendacioes
u observaciones por las que se den a conocer los resultados de los

procedimientos, informando, en su caso, si hubo o no la comisién de
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"violaciones a los derechos humanos, asi como el nombre y cargo de

quien o quienes las hayan llevado a cabo (art. 21}.
4.3.3. Funcionamiento.

Como ya hemos visto la Comisién estd facultada para iniciar y
prosequir de oficio, © mediando una queja, un procedimiento de
investigacién encaminado a esclarecer las violaciones cometidas a
los derechos humanos de los residentes del territorio nacional y,
de conformidad con las limitaciones que imponga el derecho
internacional y en coordinacisén con la Secretaria de Relaciones
Exteriores, las cometidas en contra de los mexicanos residentes en

el axtranjers (art. 22 del reglamento de la Comisian).

En el caso de gue se trate de una queja, todas aguellas personas
que tuvieren conocimiento de violaciones a los derechos humanos,
resultaren o no perjudicadas por ellas, estidn legitimadas para

presentarlas ante la Comisién (art. 23).

En cuanto al contenido de la queia se estipulé en el reglamento de
la Comisién, que deberidn presentarse por escrito y ser firmadas por
quien las formule. Al tiempo de ser recibidas se estudiardn de
inmediato y las que no supongan violaciones a los derechos humanos
serdn canalizadas a la instancia correspondiente (art. 24, primer

parrafo).
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En el supuesto de que el quejoso no sepa escribir, se establece que
la comisién le brindara el apoyo indispensable para documentar la
queja, incluso se proporcionard el servicio de traduccién cuando

sea necesario (art. 24, segundo parrafo).

Una vez admitida la queja, se abrird expediente y se solicitard a
las autoridades sefaladas como presuntas responsables, el envio de
un informe sobre los hechos que se reclaman {(art. 24, tercer

parrafo).

Expresamente, en el articulo 25 del reglamento interior de 1la
Comlisidn, se citan los articulos 27 fraccién IV de la ley orgédnica
de la administracién publica y quinto fraccién vI del decreto que
cred la Comisiédn para establecer gque en esos términos, todas las
dependencias y autoridades de los poderes de la Unién, asi como de
los poderes estatales y rmunicipales, estan obligadas a
propaorclonar, veraz y oportunamente, la informacién y documentacién
que solicite la comisidén. Se afiade que la omisién de esta
obligacién fincara la responsabilidad a que hubiere lugar (art.

25) .

Posteriormente, y aun cuande no sean recibidos los citados
informes, se abrird un plazo probatorio, cuya duracion serd
determinada por el visitador teniendo en cuenta la gravedad del
caso y la dificultad para allegarse las distintas probanzas. Las

partes podréin ofrecer toda clase de pruebas, e incluso la Comisién
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podrd recabarlas de oficio, siempre y cuando no fueren contrarias

al derecho y a la moral (art. 26).

El nombre de las personas gque informen a la Comisién hechos
relacionados con la wviolacién a los derechos humanos, serd

mantenido en la mas estricta reserva (art. 27).

La Comisién llevara a cabo aguellas investigaciones que, a =su
juicio, fueren necesarias para la completa integracién del

expediente (art. 28).

Las gestiones realizadas ante la Comisidén son gratuitas, y en la
tramitacién de las quejas, la cComisién debe apartarse de todo

burocratismo y formalismo (art. 29).

La Comisién conocera de quejas relativas a los hechos u omisiones
violatorios de derechos humanos, dentro del plazo de un afo contado
a partir de la fecha en que se pudo tener conocimiento de ellos

(art. 30).

No gbstante, en el segundo articule transitorio se establece gue lo
seflalado en el pdrrafo anterior entrard en vigor un afo después de
la publicacién del reylamento interior, lo que se cumplid¢ el 1 de

agosto de 1991.
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4.3.4. Resoluciones e informes.

Cuando ha sido concluido el plazo probatorio, el visitador debe
hacer entrega de un proyecto de recomendacién al presidente de la
Ccomisidén, en el cual se analicen los hechos reclamados, los
informes de las autoridades y los resultados de las investigaciones
practicadas, en su caso. Ademds, se deben valorar las pruebas gue
hubieren sido ofrecidas, a efecto de determinar si, en su opinidn,
se cometié o no una violacién a los derechos humanos y quilén

aventualmente resulta como presunte responsable de ella (art. 31).

El contenido de la recomendacién debe ser dado a conocer a la
autoridad que, en opinién de 1la Comisién, hubiere cometido
violaciones a los derechos humanos, sin perjuicio de presentar la
denuncia penal correspondiente en los casos en gue a su juicio

exista un delito (art. 32, primer parrafo).

Independientemente de lo anterior el presidente de la Comisién debe
dar cuenta en los informes que rinda al Presidente de la Republica,
de las recomendaciones dictadas y del cumplimiento que a ellas se

hubiere dado (art. 32, segundo parrafo).

En el articulo 33 del reglamento interior se establece que el
presidente de la Comision rendird semestralmente un informe al
Presidente de la Republica, exponiendo las labores llevadas a cabo

durante ese periodo. En el mismoi, se precisardn el nimero y tipo de
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quejas presentadas; las autoridades sefialadas como responsables; la
cooperacién brindada por los organismos publicos y privados a‘-la
Comisldén, y; el acatamiento a sus recomendaciohes por quienes
hubieren sido, a su juicio, responsables de violaciones a los

derechos humanos (art. 33, primer pérrafo).

Asimismo, en el informe se dardn a conccer aquellas pricticas de
los poderes publicos que, aun cuando no constituyan directamente
violaciones a los derechos humanes, pudieren sin embargo entorpecer
su ejercicio. Este informe se hard publico de inmediato (art. 33,

segundo pdrrafo).

Las recomendaciones y sBugerencias de la Comisidén no estaran
supeditadas a autoridad alguna y frente a ellas no procedera ningin
recurse (art. 33, tercer parrafo). Al respecto, aun cuando las
recomendaciones y sugerencias se entienden como el resultado de un
razonamiento o accion intelectual de analisis que no puede
apartarse de los hechos que se conocen durante el procedimiento que
motiva una queja y su juridicidad, resulta conveniente insistir en
gue se ha olvidado la suberdinacién que la can;isién tiene frente al

secratario de gobernacidn %,

8 a1 respecto resulta muy ilustrativa la afirmacién del primer
presidente de la Comisién en el sentide de que "“Nadie,
absolutamente nadie, puede interferir en su (se refiere a la
Comisidn) independencia de criterio y he de manifestar que nadie,
absolutamente nadie, se ha atrevido a hacerlo ni a sugerir el
resultado de una investigacidn." El paréntesis es nuestro. Cfr.
COMISION HNACIONAL DE DERECHOS HUMANOS.

o-d . México, Ed. C.N.D.H., 199011,
junio-diciembre de 1990, p. 50.
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Por otra parte, con base en los informes semestrales de la
comisién *, podemos afirmar que ésta mantiene un seguimiento de
las recomendaciones, el cual permite establecer si estdn, en tiempo
para ser contestadas; sin respuesta; no aceptadas; aceptadas y sin
pruebas de su cumplimiento; aceptadas y parcialmente probado su
cumplimiento, y; aceptadas y con pruebas de que han sido totalmente

cumplidas.

Asimismo, podemos afirmar que los procedimientos gque motivan las
quejas pueden concluir, por emitirse una recomendacién al respecto;
por recibir una solucidén durante su tramitacién o por orientacién
al quejoso; por razén de incompetencia de la comisidén, sin
posibilidades de orientacién; por desistimiento del quejoso; por
falta de interés del quejoso en la continuacién del procedimiento;
por declaracion de la Comisién de que no existe responsabilidad en

el caso concreto, Y; por acumulacidén de expedientes de queja.

Ademds, existe la posibilidad de la amigable composicién, como una
de las rutinas en el seguimiento e Investigacidn -de las quejas
presentadas. La Comisién, una vez que cuenta con el expediente
integrado con la informacién del quejoso y la respuesta de la

auturidad, propone una férmula conciliatoria para la svlucidn de la

% COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS. Primer Informe...,
op. cit., supra n. 88, pp. 11 y ss,, y; Tercer Informe..., op. cit.
supra n. 79, pp. 16 y ss.
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queja.

Por otra parte, la Comisidén ha realizado otras tareas muy diversas
que se engloban dentro del concepto de programas de la Comisién.
Actualmente, existen dos programas relativos a 1la estructura
interna de la comisidén que son los de precedentes y de coémputo. Y
hacia el exterior, existen los de, asuntos indigenas, propuestas
para reformas legislativas, de informacidén en el libro de texto
gratuito, sobre agravios a periodistas, sobre presuntos
desaparecidos, contra la tortura, sohre el indulto, sobre
beneficios de libertad anticipada o sobre derechos de liberacién
previa al cumplimiento del plazo fijado en las sentencias de
privacién de la libertad, sobre el sistema penitenciario del pais,
de capacitacién, de relaciones internacionales, de trabajadores
migratorios mexicanos, de relaciones con organismos nacionales, de
defensa de la nifez, de derechos humanos y salud, de estudios y
proyectos , de eventos académicos, de documentacidn y biblioteca,

de divulgacién y, de publicaciones ¥,

4.4, Finalidad y trascendencia.

Sa puede entender que 2a finalidad de la Comisién Nacional de

Derechos Humanes es reforzar el orden juridice de nuestro pais,

9 COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS. Primer Informe...,
op. cit, supra n. 88, pp. 34-48., y; Tercer Informe..., op. cit.

supra n. 79, pp. 87—136.
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exigiendo el cumplimiento de la ley a los servidores publicos ante
los derechos de los gobernades, a través de procedimientos

expeditos, informales, econdmicos, eficaces y al alcance de todos.

La Comisién parece responder al reclamo social de que las leyes
mexicanas sean cumplidas y se mantenga una constante adecuacién de
las normas a la realidad imperante actualmente, con lo que promueve

la confianza en las instituciones ptiblicas y su respeto y defensa.

Con su actuacién, se promueve también una mayor participacién de
los ciudadanos en la cosa publica, no sédlo porque alienta que los
reproches a la actividad gubernamental se conviertan en guejas que
pueden provocar un cambioc efectivo, sino, especialmente, porque se
dan a conocer tanto las violacliones que se cometen como las
recomendaciones cumplidas que las modifican y sancicnan, provocando
gue el ciudadano promedio pueda emitir una opinidén y pueda

participar en la discusidén publica de los hechos.

Llama la atencién el gran potencial que tiene la Comisidén para
lograr, en el mediano plazo, una cultura mexicana generalizada
tendiente a la proteccién de los derechos humanos, mediante la
capacitacion dirigida a todas las personas que tienen un cargo
publico y mediante la inclusién de los conceptos mids nobles de

defensa de los derechos humanos en la educacidén de los jovenes,

Asimismo, su accién tiene repercusiones para mejorar la calidad del

165



nivel de vida de los habitantes del territorio nacional, en tanto
que los derechos humanos se entiendan cabalmente como son
enunciados en los instrumentos juridicos internacionales aplicables
en nuestre territorio y las garantias individuales y sociales se
conciban camo lo expresa la letra de la constituciéon politica

mexicana.

Tiene una funcién de integracién de la poblacidn mexicana, por sus
afectos positivoes en los nacionales que se encuentran en el

extranjero y en las comunidades indigenas desprotegidas.

Por otra parte, el hecho de que nuestro pais, con un territorio de
cerca de dos millones de kilémetros cuadradoes, tenga una poblacion
de mAs de 80 millones de habitantes y su zona urbana principal
tenga alrededor de gquince millones, permite suponer que la Comisién
regquiere de un gran apoyo econdmico para, por ejemplo, estar en
posibilidades de emplear al personal suficiente, tener las oficinas
y el mobiliario necesario, efectuar las investigaciones procedentes
y lograr una amplia difusién de sus actividades. De otra manera, la
insuficiencia de recursos puede llegar a sex: la causa de muchas
lentitudes en su fun-ionamiento. En contrapartida, el crecimiento
desmezurado de la Comisién puede conducir a una "burocratizacién"
de sus funclones e incluso a su politizacién. Por le que se puede
apreciar en los eventos cue organiza la Comision, sus publicaciones
¥ la ejecucion de sus programas, parece ser que ha tenido el

suficiente apoyo del poder ejecutivo para ejercer un alto
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presupuesto.

Desde el punto de vista politice, la Comisién parece tener todo el
apoyo del jefe del poder ejecutivo, que se considera la autoridad
mds alta en nuestro pais, por lo que sus recomendaciones pueden
tener el efecto de una orden presidencial. Al respecto, es
ilustrativa la declaracion del actual Presidente de la Republica en

relacién con el segundo informe semestral de la Comision:

"He girado instrucciones al Procurador General de la
Republica y al Procurador del Distrito Federal para que
estrechen su relacidén con la Comision Nacicnal de los
Derechos Humanos y respondan, con eficacia, oportunidad
y suficiencia, a los requerimientos que esta Comisién

haga a sus respectivas dependencias.

"Esa disposicién, los seflores Procuradores la cumpliran
a cabalidad. Y el Gobierno de la Republica, respetando
los diferentes niveles de goobierno, ejercera su
responsabilidad por la via de la concertacién y el
didlego, para gue a los niveles estatales y municipales
se cumpla también con eficacia a los requerimientos que

haga la Comisién Nacional de los Derechos Humanes." .

' COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS. Gaceta, México, Ed.
C.N.D,H., 91/11, 15 de junio de 1991, "Palabras del Presidente de
la Repiblica Carles Salinas de Gortari", p. 9.
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As{, la CQmisién tiende ha permitir, insistimos que desde el punto
de vista politico, que el Prasidente de la Republica gire érdenes
no sélo a sus subordinados directos, sino también a 1los
- representantes de las entidades federativas y de los municipios,
con el apoyo de la sociedad. Dicho de otra manera, la Comisidén estd
reforzando la autoridad presidencial y permite que se ejerza
piblicamente en dmbitos que anteriormente tenia que hacerse mds

calladamente.
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Conclusiones.

Se ha procurado evitar en este apartado tedo intento de
recapitulacion con el fin de no caer en un accién ablertamente
repetitiva, por lo que a continuacién se enumeran las principales
reflexiones concluyentes gque nos provocdé la elaboracién del

presente trabajo.

Primera, Las figuras juridicas estudiadas desarrollan su actividad
en el ambito de las relaciones entre desiguales (principalmente
entre gobernante y gobernado), y;l que uno de los sujetos sobre los
que recae su actividad, ejerce un cierto poder sobre el otro.
Precisamante, su finalidad aparece como la de atemperar dicha

desigualdad.

Segunda. La relacioén gobernante—gobernado implica una
contraposicidn de la esfera piublica frente a la esfera privada, es
decir, que el incremento de las actividades del gobernante es en
detrimento de las actividades del gobernado. De ahi que desde la
antigiedad hayan existido limitaciones a la actividad de 1los
gobernantes, la mayoria de las cuales, aun cuando son de muy
variados tipos e intensidades, tienen en comin que van dirigidas a
destacar el interés colective ante el gobernante. Asimismo, las
limitaciones a menudo son motivadas por el interés pearsonal de
quienes las imponen a los gobernantes y con frecuencia, en el

panorama histérico abordado, 1la relacidn gobernante—gobernado
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aparece come un enfrentamiento para obtener, uno u otre, 1la
realizacién de un interds personal o de grupo para consignarlo en

una nerma.

Tercera. Las normas juridicas escritas en si mismas son una
limitacién, pero cuando el monarca las puede dictar libremente, se
les reconoce como ejercicio e instrumento de su poder (o un tipo de
autolimitacién muv frdgil y relativa). Por ello, cuando 1la
actividad legislativa esta en manos de una persona independiente de
la que aplica la norma, se convierte en una fuerte limitacién.
Ademas, cuandc en dicha actividad participan 1los intereseas
opuestos, se observa, en una amplia perspectiva histérica, que
paulatinamente no sdlo se legisla para el beneficio persiial, o de
grupe, sl no para lograr una mejor relacidn entre goternante y

gobernado.

Cuarta. El orden juridice se constituye en garantia de una
Qeterminada relacién gobernante—gobernado, pero su efectividad a
veces estd asegurada por la simple voluntad de un monarca, por
juramentos, por tradicién, por una fuerzav militar o por 1la
convergencia de intereses entre gobernante y gobernado. Si se trata
de un orden juridico impuesto, el gobernado busca el cambio, de una
manera u otra. Y aun cuando exista’una convergencia de intereses cje
las fuerzas que conforman la sociedad, cabe sefialar que 1la

desigualdad persiste, ya que el gobiernc es parte del Estado y al

mismo tiempoc lo representa, lo que no sucede con las demas partes.
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Asimismo, subsiste el enfrentamiente gobernante-gobernadeo, por lo
que el estado puede ser descrito como un proceso dindmico en el
que, por una parte, se subordinan los intereses privados frente a
los intereses del (estado representado por el) gobierno que va
cubriendo todos los ambitos de la sociedad; y por la otra, como la
formacion de grupos gue por medio de los érganos publicos bhuscan la

reivindicacion de los intereses privados para lograr sus objetivos.

Quinta. Los beneficios para los gobernados frente al gobierno son
consignados muchas veces en el orden juridice, no obstante, no
resulta ser suficiente para que se vean materializados,
principalmente por el desbordamiento de las actividades
gubernamentales. Se vive una crisis del estado democrdtico en tanto
que no se logra dar respuesta efec:civa a las demandas de 1la

sociedad ante las acciones del gobierno.

Sexta. En el caso particular de Suecia, el ombudsman surge como unh
medio de control parlamentario de la actividad de la administracidn
publica y de los tribunales, en el contexto del equilibrio de
poderes en beneficio de los gobernados. Se trata de gque el poder
frene al poder con la consecuencia de que, de esa manera, no se

abuse del poder contra el gobetrnado.

Séptima. El ombudsman parlamentario sueco, desde el punto de vista
de su naturaleza juridica, es un o6rgano autonomo de heterotutela

juridica, complementarieo, con funciones de policia sobre
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actividades juridicas publicas y concretas. Con la cararcteristica
de actuar con base en un procedimiento informal, rapido, eficaz,
sin costo para el gobernado y al que puede acceder cualquier

persona.

octava. El ombudsman desarrolla un mecanisme propio que no es
efectuado por ningun otro organo del gobierno sueco para la
proteccién de los derechos fundamentales de los gobernados frente
a la actividad gubernamental. Y su actuacién ha demostrado tener

resultados que no podrian ser alcanzados por otros medios.

Novena. Las resoluciones del ombudsman son norrai: juridicas
individuales. Y en los casos en gue la ausencia d: una norma
general preexistente sea considerada como una situacién
insatisfactoria, injusta o inicua, el ombudsman esta autorizado
para creakr, para el caso concreto, la norma de derecho sustantivo

que considere satisfactoria, justa o equitativa.

Décima. La publicidad de las funciones del ombudsman propicia gque
la opinién publica compare la actividad gub'ernamental frente al
orden juridico que 1lu ~ige, Asimismo, le permite que se manifieste
con base en motivaciones objetivas, come lo es la téecnica juridica
que utiliza el ombudsman para establecer si la actividad del
gobierno se ajusta a la norma. Ello constituye un reforzamiento de

las fuerzas democraticas de Suecia.
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Décima primera, A nivel mundial, se ha experimentado una rapida
adopcidn de ia figura juridica del ombudsman en diversos paises, el
caso particular de la creacién de la comisidn Nacional de Derechos

Humanos en México, se inscribe en este proceso.

Décima segunda. La naturaleza juridica de la Comision se explicaria
como un srgano subordinade, federal, desconcentrado,
complementario, de autotutela juridica, con funciones de policia
sobre actividades juridicas piblicas y concretas. Sin embargo, la
practica de la Comisién no se ajusta estrictamente al decreto que
la creo por lo que su actividad real tiene, en algunos casos, una
naturaleza de imposicién al margen de las normas. Sin embargo, la
actuacién de la Comisién ha sido en favor del respeto a las normas,
por lo que debe concedérsele la competencia legal que requiere para
que continde su actividad. En ese sentido, la reforma al articulo
102 constitucional soluciona algunos de los inconvenientes

existentes.

Décima tercera. La Comisidén no tiene la funcién de ser un elemento
de equilibrie entre 165 poderes de gobierno como es el caso del
ombudsman parlamentario sueco, por lo que, para alcanzar los
beneficios que la prdctica del ombudsman ha logrado en Suecia, es
necesario que la Comisién sdlo sea responsable ante el Congreso de
la Unién. La Comisién puede propiciar paulatinamente que "el
congresc realmente desempefie el papel para el que fue creado y

axiste: servir de freno y equilibrio al poder ejecutivo y asegurar,
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asi, en forma cada vez mas efectiva, la libertad y la sequridad de

los individuosm™ %,

92 CARPIZO, Jorge. El Presidencialismo Mexicano. México, Ed.
Siglo XXI, criminologia y derecho, 10a ed., 1991, p. 217.
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