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I. GENERALIDADES

Ha sido vocacién del ser humano transgredir los derechos de sus
semejantes. La violencia en la historia es ciclica (se repite una y
otra vez) y universal (acaece en todo tiempo y en todo lugar).* Pero
también ha sido vocacién de algunos grupos defender recurrente-
mente a los débiles, a los desamparados y a quienes de alguna ma-
nera han sido conculcados en sus derechos. No se trata de presentar
una visién simplista o maniquea de la historia, se trata de manifes-
tar el espiritu dual del hombre, las actitudes de defensa de lo que
hoy llamamos los derechos humanos han permitido el equilibrio en
las sociedades antiguas, contempordneas, orientales u occidentales;
y esto es lo que ha dado lugar al progreso.

El caricter dual agresién-defensa se presenta tanto en hombres
como en pueblos, un ejemplo lo encontramos en la sociedad nérdica,
ayer vikingos,? azote de Islandia, Irlanda, Gran Bretafla, Europa
Continental, Marruecos y cercano oriente, hoy precursores de los
derechos humanos,® creadores del ombudsman, sin6nimo de defen-
sor de los derechos del gobernado por excelencia.*

Tras la barbarie de la segunda guerra, y acaso recobrando una

1 Amara, Guisseppe, La violencia en la historia, México, Trillas, 1987.

2 Barthélemy, Pierre, Los vikingos, México, Roca, 1989.

3 Rowat, Donald C., El ombudsman, México, Fondo de Cultura Econdémica,
1973.

4 Sin olvidar sus manifestaciones artisticas: Edvard Munk en pintura; Ingmar
Bergman en cinematografia; Bjorn Bjorson, August Strindber y Henrik Ibsen en
literatura, por mencionar algunos casos.
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tradicién hija de la revolucién francesa (influidos desde luego por
el ombudsman nérdico) han proliferado en el mundo organismos de
defensa de los derechos del gobernado, distintos al poder judicial o
su equivalente o a organismos no gubernamentales, citamos algunos
ejemplos: Jamaica, Mauricio, Nigeria, Argentina, Puerto Rico, Is-
rael y Zambia.

En nuestro medio, en el siglo pasado, es digna de resaltar la ini-
ciativa de don Ponciano Arriaga para la instauracién de una pro-
curaduria, cuya finalidad serfa la defensa de las clases menesterosas,
presa facil de las autoridades.

En este siglo se han querido encontrar dos antecedentes inmedia-
tos en materia de defensa de derechos humanos: el Ministerio Pu-
blico y la Procuraduria Federal del Consumidor. Infelizmente del
primero, su actividad en la practica dista mucho de una auténtica
defensa de los intereses fundamentales, amén de que carece de auto-
nomia funcional y ademéas no cuenta con facultades para dictar y
proponer soluciones. Por cuanto a Ia procuraduria del consumidor
se asemeja més a un tribunal administrativo que a un ombudsman;
su titular carece de autonomia y estabilidad.® Aunado a lo anterior,
a esta procuraduria se le han otorgado facultades para imponer
sanciones pecuniarias, clausuras e inclusive arrestos administrativos
hasta por 36 horas® que sentimos la alejan del concepto clésico de
ombudsman.

Otros antecedentes previos a la creacién de la direccion general
de derechos humanos de la Secretaria de Gobernacién (que deven-
dria en la actual comisién, como se explicard) son: en el municipio
de Colima, la creacién del Procurador de Vecinos y posteriormente,
en la UNAM, la institucién de la Defensoria de los Derechos Uni-
versitarios.”

II. TECNICA LEGISLATIVA

1. Nombre de la ley

La pregunta que debemos contestar, en nombre de la técnica
legislativa, es la siguiente: ;debe denominarse al cuerpo legislativo

5 Baste recordar que en lo que va de la presente administracién federal (1989-
1992) han habido cuatro procuradores federales del consumidor.

¢ Articulo 86 de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor, desde luego
los arrestos los realizard la autoridad administrativa correspondiente.

7 Venegas Alvarez, Sonia, Origen y devenir del ombudsman, México, UNAM,
1988, pp. 111-112.
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que se comenta, ley orgénica, ley reglamentaria o simplemente ley?
La exposicién de motivos sefiala que la iniciativa enviada por el
titular del Poder Ejecutivo federal al Congreso, la denomin6 Ley
Orgéanica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos. Acla-
rando que los diputados miembros de la comision dictaminadora,
consideraron conveniente realizar el cambio en la nomenclatura de
la iniciativa, suprimiendo el término “orgénica”, porque el conte-
nido de la misma rebasa con mucho las disposiciones de integracién
y funcionamiento de la comisién nacional, que caracterizan a una
ley orgénica, al incluirse en la misma los articulos relativos a los
procedimientos legales, donde se regulan inclusive los medios de
impugnacién en contra de las resoluciones que se dicten. Coincidi-
mos desde luego con tal observacién, si se observa que en las leyes
organicas de la administracién publica federal, del Congreso de la
Unién o del Poder Judicial federal, se alude a su integracién, com-
petencias y facultades y no a detalles como procedimientos y re-
cursos.®

La calificacién de ley reglamentaria le es parcialmente adecuada
en la medida que este instrumento normativo “reglamenta” al apar-
tado “B” del articulo 102 de la Constitucién.

Llamarle ley, es algo escueto pero correcto, pues retine aspectos
tanto organicos como reglamentarios. En los tltimos tiempos el le-
gislador parece que prefiere esta sencillez, recordemos algunos de los
titulos recientes: Ley Agraria y Ley de Asociaciones Religiosas y
Culto Publico, en contraste con la Ley Federal de la Reforma Agra-
ria y la Ley Reglamentaria del articulo 130 de la Constitucién fe-
deral, hoy derogadas.

2. Extension

La Ley consta de 76 articulos y ocho disposiciones transitorias,
hay que reconocer que el legislador no pecé en exceso, ni en defec-
to. Una ley menor a cien numerales es bastante razonable. Si se

& Gonzélez Oropeza y Gaxicla Moraila consideran que: “La ley orgénica debe
ser una derominacién aplicable para constituir, organizar y determinar objetivos
y competencias a una entidad pidblica, sea toda una rama del poder piiblico o tan
sélo un organismo; en contraste, la ley reglamentaria es la ampliacién o desarrollo
de preceptos contenidos en otros ordenamientos como constituciones o cédigos. ..”
voz, “ley organica”, Diccionario Juridico Mexicano, tomo I-O, México, UNAM-
Porria, 1991.
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toma en consideracion las materias que se estan regulando, por un
lado de naturaleza orginica y por otro reglamentaria.

La Ley Orgénica de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidia-
rios (publicada en el Diario Oficial de la Federacién del dia 6 de
julio de 1992) consta sélo de 15 articulos y 11 transitorios, pero
no alude a aspectos reglamentarios. Por su parte la Ley de Asocia-
ciones Religiosas y Culto Ptblico (publicada en el Diario Oficial de
la Federacién del dia 15 de julio de 1992), se compone por 36
articulos y 7 transitorios y se refiere a aspectos reglamentarios, pero
no organicos. Por cuanto a la llamada estética legislativa, sentimos
que se pudo haber realizado un esfuerzo mayor, pues la extension
de los articulos es muy desigual, desde luego esto Ultimo es un
aspecto secundario de la técnica legislativa, que sin ser desdefiable,
si es accesorio.

3. Estructura

Dado que la Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
(LCNDH), consta de relativamente pocos numerales, no existen
libros como parimetros de divisién; cuenta con seis titulos y nu-
merosos capitulos. Los titulos versan sobre las siguientes materias:
disposiciones generales; integracién y facultades de la comisién
nacional; procedimiento ante la comisién; autoridades y servidores
publicos; régimen laboral y patrimonio y presupuesto de la comision
nacional.

La estructura y agrupacion de las diversas materias en dicha ley
es correcta y responde a las técnicas modernas legislativas.®

4. Adopcion de epigrafes

Si se toma en consideracién que la presente ley tiene como fina-
lidad la defensa de los derechos humanos y fundamentales, una he-
rramienta muy util para la consulta de la misma por el gobernado
comin, hubiese consistido en que cada numeral contase puntual-
mente con un sucinto epigrafe, procurando desde luego que mediara

9 Hecha excepcién a la forma de titular a los capitulos, anteponiéndolz la
preposicién “de” y el articulo que corresponda (por ejemplo el capitulo uno del
titulo dos es denominado “de la integracién y facultades...”, en lugar de simple-
mente “integracion y facultades...”). Este estilo, predominante y gramaticalmente
correcto, no deja de tener un sabor algo afiejo.
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congruencia entre “la etiqueta y lo etiquetado”.’* Indicdndose en
alguno de los transitorios que el caricter de aquéllos es meramente
indicativo y no imperativo.

III. ComMiSION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS

1. Naturaleza

Es conveniente explicar en este punto que en menos de cuatro
afios el organo defensor de los derechos humanos ha tenido las
siguientes variaciones: en el inicio de la presente administracién
federal, su naturaleza era la de una direccion general de la Secre-
tarfa de Gobernacién, sus facultades se regulaban en el reglamento
interior de la propia secretaria (en el organigrama dependia direc-
tamente del secretario del ramo). Posteriormente se creé la Comi-
sién Nacional de los Derechos Humanos, como érgano desconcen-
trado de la Secretaria de Gobernacién. El decreto de su creacion
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de junio
de 1990. Con la reciente elevacién de la comisién nacional y rango
constitucional y con la aparicién de la ley en comento varié su natu-
raleza a un organismo descentralizado con personalidad juridica y
patrimonio propios. El paso dado por el legislador es grande y po-
sitivo, pues tiende a fortalecer la autonomia e independencia del
6rgano defensor. La doctrina ha sefialado las diferencias entre una
y otra forma de organizacién de la administracién publica.

Para Acosta Romero, los érganos desconcentrados pueden ser
creados por ley o reglamento: dependen invariablemente de la presi-
dencia, de una secretaria o de departamento de Estado; su compe-
tencia deriva de las facultades de la administracién central; su patri-
monio es el mismo de la federacién como regla general; las decisiones
de mayor importancia deben ser aprobadas por el érgano del cual
dependen (y siempre dependen de otro 6rgano). Para el mismo
autor, los Organos descentralizados tienen las siguientes caracterfs-
ticas: son creados por acto legislativo; cuentan con régimen juridico,
personalidad juridica y patrimonio propios; poseen una estructura
administrativa interna, con 6rganos de direccién, administracién y
representacién, objeto, finalidad y régimen fiscal.*

*0 El maestro Alcald Zamora fue un promotor de su adopcién en cédigos pro-
cesales. Empero, no encontramos inconveniente en que se extiendan a otros cuer-
pos normativos.

11 Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, México,
Porrda, 1988, pp. 181, 182 y 218.
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La actuacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos ain
como Srgano desconcentrado, fue la de una institucién independien-
te en su criterio de actuacién y recomendaciones. Cuanto més se
espera de la misma, estando dotada juridica, técnica y presupuestal-
mente de los nuevos elementos que se han comentado.

2. Integracion, facultades y competencia

Segilin preceptia el articulo quinto de la citada ley, la comisién
nacional se integrard por un presidente, una secretaria ejecutiva,
hasta cinco visitadores generales, asi como de visitadores adjuntos
y el personal profesional, técnico y administrativo que se requiera.

Uno de los objetivos de la nueva legislacion fue sistematizar las
atribuciones de la comisién nacional. El articulo 6 en 15 fraccio-
nes, le otorga diversas atribuciones sustantivas y adjetivas a la co-
misién, de las cuales resaltan las siguientes: a) recibir quejas de
presuntas violaciones de los derechos humanos e investigarias (aun-
que también puede hacerlo de oficio), b) formular recomendacio-
nes, denuncias y quejas ante la autoridad respectiva; c¢) conocer y
decidir sobre las inconformidades que se presenten respecto de los
actos y omisiones en que incurran las comisiones estatales de dere-
chos humanos; d) supervisar el respeto de los derechos humanos en
el sistema penitenciario y de readaptacién social del pais; y e) pro-
poner al ejecutivo federal la suscripcién de convenios y acuerdos
en materia de derechos humanos.

El articulo 7 de la ley referida, expresamente descalifica a Ia
comisién para conocer de asuntos que versen sobre los siguientes
rubros: a) materia electoral; b) resoluciones de caricter jurisdiccio-
nal; c) materia laboral; y d) consultas sobre interpretacién de leyes.

Este articulo, que reitera lo preceptuado en el segundo pérrafo,
del apartado “B” del articulo 102 de la Constitucién, ha recibido
numerosas criticas. Se ha dicho que tal descalificacién competencial,
restringe la actuacién de la comisién en materias en donde ocurren
constantes violaciones a los derechos humanos. La critica no es fun-
dada del todo, pues existen los instrumentos juridicos y las auto-
ridades correspondientes para conocer y decidir en tales cuestiones.
Creemos que los afanes de la comisién, méis que pensar en exten-
derse, deben tender a cumplir con los que ya cuentan, un ejemplo
claro lo encontramos en materia de vigilancia del sistema peniten-
ciario. La propia comisién ha reconocido en su diagnéstico “De las
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prisiones en México” *2 una serie de irregularidades y miserias que
se presentan en los presuntos centros de readaptacion social, si bien
fue promotora de las importantes reformas al cédigo penal para €l
Distrito Federal y de los cédigos federal y distrital en materia ad-
jetiva penal; asi como de la nueva Ley Federal para Prevenir y San-
cionar la Tortura (publicada en el Diario Oficial de la F ederacion
del dia 7 de enero de 1992) pero estos esfuerzos son insuficientes.
El nuevo capitulo del sistema penitenciario mexicano y de readapta-
cién social, tan necesario, tan anhelado y tan importante, esta aun
por abrirse. La comisién nacional tiene la crasa responsabilid.ad de
proponerlo y realizarlo en el limite de su fuerza y competencia.

IV. EL PRESIDENTE DE LA COMISION
1. Requisitos y designacion

Segtin lo establece el articulo 9 de la ley en comentario, el presi-
dente de la comision debe cumplir con tres requisitos. El primero
alude a la nacionalidad, pues debe ser mexicano por nacimiento en
pleno ejercicio de sus derechos politicos y civiles; el segundo es un
requisito de edad minima: treinta y cinco afios, no se establece
un méaximo o limite de edad, como en el caso de los ministros de la
Suprema Corte; el Gltimo alude a la buena reputacién de que debe
gozar y a no haber delinquido y ser condenado por delito intencio-
nal que amerite pena corporal de méas de un afio de prisién; la co-
misién de delitos patrimoniales inhabilita al sujeto activo para ser
titular de la comision. Por nuestra parte consideramos que el le-
gislador omiti6 un requisito fundamental: ser jurista de reputado
prestigio. El proyecto enviado a las cdmaras, tenemos conocimien-
to, incluia tal requisito, pero el Senado lo consideré innecesario.
Nosotros nos preguntamos ;jcémo podra ejercer el presidente sus
facultades, especialmente la emisién de recomendaciones, al no ser
un jurista? Para Venegas Alvarez,®® el presidente de la comisién debe
ser doctor en derecho, con reconocido prestigio profesional y moral,
creemos que el titulo académico de doctor, tal vez no sea necesario,
pero si, el ser jurista. La designacién ha recaido afortunadamente
en un prestigiado perito en derecho. Sin embargo, la puerta estd

1z Comisién Nacional de Derechos Humanos, serie folletos, México, 1991.
13 Venegas Alvarez, op. cit., p. 125.
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abierta para que tal designacion se realice en favor de quien no
conozca la ciencia del derecho. Tampoco la ley agraria establece
como requisito para ser procurador agrario ser licenciado en dere-
cho.** Por fortuna, para ser designado Procurador Federal del Con-
sumidor, se debe contar con el titulo de licenciado en derecho.’® En
cuanto a la nueva Procuraduria Federal de Proteccién del Medio
Ambiente, el reglamento interior ** no establece como requisito para
ser designado procurador el poseer el titulo de licenciado en derecho.

En cuanto a la designacién, en la citada ley, se establece que el
Presidente de la Repiiblica hara el nombramiento, y que serd some-
tido a la aprobacion de la Camara de Senadores, o en los recesos
de ésta, a la Comisién Permanente del Congreso de la Unién. Nos
encontramos frente al sistema mixto de designacion, esto es, en la
intervencién de dos poderes de la unién en los nombramientos. Tal
sistema tiene paralelo en €l nombramiento de ministros y otros fun-
cionarios. La intervencién del Ejecutivo en tal nombramiento fue
motivo de amplias criticas de las llamadas “reuniones de conferen-
cia” por algin sector del Congreso de la Unién, toda vez que se
considera que menoscaba la autonomia y libertad del presidente de
la comisién el “deberle” el nombramiento al titular del Ejecutivo
Federal. Valen la pena dos comentarios. El primero en el sentido
de que se trata de un nombramiento atenuado por la intervencién del
Senado. Amén de que si bien es cierto que el clasico ombudsman
es designado por el legislativo, también lo es el hecho de que en el
derecho comparado, encontramos designaciones realizadas por el eje-
cutivo, este sistema se encuentra ampliamente difundido en los
Estados Unidos de Norteamérica (executive-ombudsman).® El se-
gundo, en cuanto a que debemos reconocer que en menos de cuatro
afios se han realizado acciones que encaminan a la comisién hacia
un mayor fortalecimiento de su autonomia e independencia, ademaés
de que en el terreno de los hechos bastan analizar los informes se-
mestrales para darse cuenta que este organismo ha actuado libre
de presion externa y bajo las directrices de la técnica juridica.

Para Venegas Trejo, el nombramiento ideal del procurador ge-
neral del gobernado debe realizarse bajo las siguientes premisas:
a) sera elegido por el Congreso de la Unién; b) el Presidente de la

1+ Articulo 149 de la Ley Agraria.

15 Articulo 61 de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor.
16 Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social.

7 Venegas Alvarez, op. cit.,, p. 16.
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Republica enviara al Congreso de la Unién una terna de candidatos
al cargo; c) el congreso, funcionando en pleno conocerd y discutira
las candidaturas a las que hace alusién el inciso anterior; d) dentro
de los treinta dias siguientes a la presentacién de la terna, el congreso
eleglra por el voto de dos tercios de sus miembros, a uno de los
integrantes de terna; y e) en caso que ningiin candidato obtenga la
votacion sefialada en el inciso anterior se someterdn a una segun-
da votacién de mayoria simple, los dos candidatos de mayor vo-
tacion.'®

Este procedimiento de designacién es a todas luces encomiable,
existe la facultad de Ejecutivo de proponer una terna, pero la deci-
sién final de la designacién queda a cargo del Congreso de la Unién,
se exige inclusive en primera vuelta obtener una mayoria calificada
para ser titular de un organismo protector de los derechos humanos;
creemos encontrar cierto paralelismo en la designaciéon de los ma-
gistrados electorales por parte de Camara de Diputados de una terna
que envia el titular del Poder Ejecutivo.*

2. Facultades

El nuevo texto de la Ley de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos confiere a su presidente diversas facultades, que no poseia
cuando aquélla era un 6rgano desconcentrado.”® Por ejemplo, ela-
borar el proyecto de presupuesto de egresos o distribuir y delegar
funciones a los visitadores generales. En otros casos se conservan
facultades que ya tenia, como aprobar y emitir las recomendaciones
publicas y organizar administrativamente a la comisién. Un aspecto
que varia en la legislacién actual es el siguiente, la facultad de
enviar el informe de actividades aumenta su plazo (de un semestre
a un aflo) ademés de que en la anterior legislacién se informaba
solo al Presidente de la Repubhca (en un acto publico); en la
actual, el informe anual se remitird al Congreso de la Unién y al
titular del Poder Ejecutivo.

18 Ibidem.
19 Articulos 74, 76 y 268 del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos

Electorales.
20 Las facultades del presidente de la comisién se enconfraban en el articulo
5 del decreto de creacién; y en el articulo 8 del anterior reglamento interno.
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V. OTROS ORGANOS DE LA COMISION
1. El consejo

El consejo de la comisidn nacional se integra por diez personas,
el presidente de la comision lo es también del consejo. La ley sefiala
los siguientes requisitos para ser consejero: a) ser de reconccido
prestigio en la sociedad, y b) ser ciudadano mexicano en pleno ejer-
cicio de sus derechos.

El nombramiento serd realizado por el ejecutivo y sancionado
por la Camara de Senadores, en los recesos de ésta, la aprobacion
debera ser otorgada por la comision permanente del Congreso de la
Unién. De los diez consejeros cuando menos siete de ellos no debe-
ran desempefiar ninglin cargo o comisién como servidores publicos.
(El primer consejo conforme a la normatividad derogada, se integrd
por las siguientes personas: Héctor Aguilar Camin; Carlos Escan-
dén Dominguez; Javier Gil Castafieda; Salvador Valencia Carmona;
Guillermo Bonfil Batalla; Carlos Fuentes; Oscar Gonzélez César y
Rodolfo Stavenhagen.) Las facultades del consejo se sefialan en el
articulo 19 de dicha ley, y son las siguientes: a) establecer los linea-
mientos generales de actuacién de la comisién; b) aprobar su regla-
mento interno; ¢) aprobar normas de cardcter interno relacionadas
con la comision; d) opinar sobre el proyecto de informe anual que
presente el presidente de la comisioén; e) solicitarle a aquél informa-
cién adicional, y f) conocer el informe del presidente de la comisién
sobre el ejercicio presupuestal.

2. Secretaria ejecutiva

La secretaria ejecutiva cuenta con las siguientes facultades: a) pro-
poner al consejo y al presidente, las politicas generales que en materia
de derechos humanos habra de seguir la comisién nacional; b) pro-
mover y fortalecer las relaciones de la comisién nacional con diver-
sos organismos en materia de derechos humanos; c) realizar estudios
sobre los tratados y convenios internacionales en esa materia; d) pre-
parar los anteproyectos de iniciativas de leyes y reglamentos que
la comisién nacional debe de entregar a los érganos competentes;
e) colaborar con la presidencia en la elaboracién de sus informes;
y f) administrar el acervo documental de la comisién nacional. No
obstante que estas facultades requieren de conocimientos juridicos
a fin de obtener su pleno cumplimiento, el legislador omiti6 como
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requisito para ser designado secretario ejecutivo de la comisién, po-
seer titulo de licenciado en derecho.

3. Visitadores

Un primer comentario que nos merece esta figura es en torno a
su nombre. El derecho virreinal conocié como “visitador” o “visi-
tador general” al funcionario de la metrépoli, que en honor a su
nombre verificaba “visitas” o inspecciones “ordenadas por las auto-
ridades superiores para verificar la actuacién de un funcionario
determinado”.*

El visitador contaba con facultades ejecutivas, por ejemplo podia
ordenar la suspension de un funcionario o su destierro, cobrar can-
tidades defraudadas a la hacienda o bien ejecutar bienes. Como se
observa la figura del visitador poseia facultades de inspeccion, fis-
calizacion, decision y ejecucién. En contraste el visitador general
en la ley que se comenta, no cuenta con poderes de decisién y eje-
cucién y las inspecciones que realiza son un medio de prueba, que
le proporcionard certeza respecto a una queja determinada para
estar en aptitud de realizar el proyecto de recomendacién corres-
pondiente. El nombre es desafortunado pues no corresponde a la
tradicion juridica de nuestro medio y porque lo toma de una sola
de las actividades que realiza. El visitador corresponde a un funcio-
nario que actiia en la fase de instruccién de la queja y efectia el
proyecto de recomendacién correspondiente, que entregard al pre-
sidente de la comisién.

Una de las innovaciones de la ley con respecto al reglamento an-
terior es que permite la existencia de varios visitadores generales,
que seran hasta en nimero de cinco.

Por cuanto al criterio de divisién en la actuacion de cada visitador
general, la ley nada dice. Sin duda seré el reglamento el que indique
si impedird un criterio territorial y descentralizado (como ocurre
con las subprocuradurias de la Procuraduria General de la Repu-
blica) o bien, si se dividirdn por materias y existird sélo la sede del
Distrito Federal. Por comodidad y oportunidad para los goberna-
dos consideramos que seria mds correcto elegir la primera opcidn,*

21 Lanz Cardenas, José Trinidad, La contraloria y el control interno en México,
México, Secogef-Fondo de Cultura Econdmica, 1987, p. 56.

22 La ley en su articulo 14 se refiere a un primer visitador general, pero en
ninguna otra parte de la misma se alude a criterios de actuacién o clasificacién
de los visitadores generales.
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esto es, que existan visitadores generales por zonas (por ejemplo,
norte, centro y sur).

Las facultades y obligaciones que la multicitada ley otorga a los
visitadores generales, en el articulo 24 son las siguientes: g) decidir
sobre la admisién de las quejas; b) realizar la investigacion de las
mismas o iniciarlas de oficio (inclusive puede conocer de denun-
cias realizadas a través de los medios de comunicacién masiva);
c) realizar actividades de conciliacién y verificar las investigaciones
y d) elaborar estudios necesarios para formular los proyectos de re-
comendacién, que se someteran al presidente de la comision.

Entre los requisitos para ser visitador, atinadamente se incluy6
el de poseer titulo de licenciado en derecho expedido legalmente y
tener tres afios de ejercicio profesional.

La ley alude a visitadores adjuntos quienes auxiliaran a los visi-
tadores generales en los términos que fije el reglamento.

VI. QUEJAS Y SU PROCEDIMIENTO
1. Legitimacion activa

La Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos (LCNDH)
sefiala que cualquier persona podra denunciar presuntas violaciones
a los derechos humanos, asi como acudir ante las oficinas de la
comision para presentar quejas contra dichas violaciones, aclarando
que las denuncias y las quejas podran presentarse directamente o
por medio de representantes. También los hechos se podran denun-
ciar por los parientes o vecinos de los afectados, inclusive por me-
nores de edad cuando los interesados estén privados de su libertad
o se desconozca su paradero. En cuanto a la legitimacién activa, se
hacen los siguientes comentarios: por fortuna y con mucho tino el
legislador indicé que cualquier persona podra denunciar las presun-
tas violaciones, luego entonces las personas morales estidn legitima-
das para presentar las denuncias.*® La ley sefiala que podra efectuarse
la denuncia por terceros, pero debid decir por “parientes o amigos”
y no restringirse a la interposicién por “parientes o vecinos”.

23 En favor de esta interpretacién puede consultarse a: Alcald Zamora y Cas-
tillo, Niceto, La proteccion de los derechos humanos, Madrid, Civitas, 1975. Afor-
tunadamente el criterio de la comisién dictaminadora de la ley no prevalecié en
su texto final, pues se indicaba que: “la doctrina es undnime en que sélo las
personas fisicas son titulares de los derechos humanos”. Lo que es falso.
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2. Presentacion y admision de la queja

Un aspecto novedoso de dicha ley, acorde con la modernidad, es
la presentacion de la queja o denuncia por medio de comunicacion
electronica. Entendemos que la actual infraestructura material de
la comisién permite recibir telefaxes, llamadas telefénicas y desde
luego telegramas. Tal vez quede para un futuro la comunicacién
por medio de correos electrénicos en computacion.

Conociamos las formulaciones doctrinales sobre medios moder-
nos de prueba:

Existe hoy dia un fascinante y amplio campo de accién para el jurista
del presente y del futuro ya que va dindose una, la mayor de las
veces, positiva e inevitable interrelacién entre la prueba cientifica y
los otros medios tradicionales de confirmacién, a grado tal que los
procedimientos de verificacién técnica y cientifica van entrelazandose
y combindndose con los interrogatorios judiciales (medios para cali-
ficar la veracidad de la confesién, de la declaracion de parte, de la
testimonial); con los documentos y registros (pruebas de autenticidad
y todo lo relativo a Ia computacién electrénica y a técnicas de proce-
samiento y clasificacién de datos e informacién); y con las mostra-~
ciones e inspecciones judiciales (por el auxilio que el juzgador puede
tener de peritos, o por Ia utilizacién directa por el juez).**

También la doctrina ha escrito sobre notificaciones a través de
instrumentos electrénicos.”® Por la presentacién de denuncias por
medio de estos instrumentos, esta ley es muy novedosa. La misma
establece que no podran recibirse quejas anénimas y en el caso que
se realice por estos medios modernos deberd ratificarse dentro de
tres dias siguientes (interpretamos que este requisito no impide a la
comisién empezar su investigacién, de otra suerte no tendria sentido
alguno el denunciar por medios electroénicos).

3. Informe de la autoridad

En honor al principio de contradiccién, la comision después de
admitir la queja, solicitard de la autoridad un informe sobre los

24 Gémez Lara, Cipriano, “Nuevos medios probatorios”, comunicacién al V
encuentro panamericano de derecho procesal, Medellin, Colombia, 1986.

25 Alcald-Zamora y Castillo, Niceto, “Las comunicaciones por correo, telégrafo
y radio, en el derecho procesal comparado”, en Boletin del Instituto Mexicano de
Derecho Comparado, nim. 1, enero-abril de 1948.
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actos u omisiones que se atribuyen en la misma, que debera presen-
tar en un lapso méximo de quince dias naturales. La comisién podra
tomar contacto con aquéllas a través de medios de comunicacién
electrénica. Tal principio es acorde con la modernidad.

4. Conciliacion

El numeral treinta y seis de la ley en comento expresa que “desde
el momento en que se admita la queja, el presidente o los visitadores
generales o adjuntos y, en su caso el personal técnico profesional,
se pondran en contacto de inmediato con la autoridad sefialada
como responsable de la presunta violacién de derechos humanos
para intentar lograr una conciliacién entre los intereses de las par-
tes involucradas, siempre dentro del respeto de los derechos huma-
nos que se consideren afectados a fin de lograr una solucién inmediata
del conflicto. Existen diversos medios para poner fin a una contro-
versia juridicamente trascendente: autodefensa, autocomposicién y
heterocomposicion. La conciliacidon en materia de derechos humancs
no debe ser el medio idéneo para satisfacer la pretension del go-
bernado. La conciliacién puede dar lugar a una transaccién, las
partes ceden algo con miras a la terminacién de litigio y la frase
que expresa que la conciliacién se dari “siempre dentro del respeto
de los derechos humanos” es ambigua, no dice claramente si esta
permitida la transaccién como resultado de una conciliacién, o si
sOlo puede derivar un allanamiento de la autoridad tras la concilia-
cién. En cualquier caso la autoridad debe allanarse frente a la pre-
tension juridicamente fundada del gobernado, al margen de otro
tipo de responsabilidades que pueden derivar del hecho u omisién
que se les impute y que la comision debe dar a conocer a las auto-
ridades competentes.

5. Fase probatoria

El visitador general cuenta con amplias facultades para recabar
toda una serie de medios que proporcionen la certeza necesaria para
estar en aptitud de proyectar la recomendacién correspondiente. El
articulo 39 de la LCNDH le concede las siguientes atribuciones:
a) pedir a las autoridades a las que se le imputen la violacién de
los derechos humanos, la presentacién de informes o dccumentos
adicionales; b) solicitar a cualquier autoridad o particular todo gé-
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nero de documentos o informes; ¢) practicar visitas e inspecciones;
d) citar a peritos o testigos; y e) efectuar todas las acciones que
conforme a derecho juzgue convenientes para el mejor conocimien-
to del asunto.

En cuanto a la valoracién de 1a prueba se establece el sistema de
sana critica o prudente arbitrio, situacién a todas luces benéfica y
que coincide con las recomendaciones doctrinarias en esta materia.
Entendemos que aunque la LCNDH habla de que esta valoracion
la realizari el visitador general (articulo 41) nada impide que la
verifique el presidente de la comisién, quien realiza la consideracion
final del proyecto y lo convierte en acuerdo o recomendacién (ar-
ticulo 43 y siguientes).

6. Acuerdos y recomendaciones

La ley citada sefiala con toda claridad y precisién que las reco-
mendaciones no pueden obligar en forma alguna a la autoridad a
la que van dirigidas. Tampoco podrd anular, modificar o dejar sin
efecto los actos imputados, su fuerza no deriva de la posibilidad de
imposicién coactiva al no acatarse la recomendacién, sino de la
autoridad moral del ombudsman, amén de que éstas son de caricter
publico y de que son informadas al ejecutivo federal y al Congreso
de la Unién, lo que implica una coaccién metajuridica.

7. Impugnacién

El articulo 47 de la LCNDH preceptiia que en contra de las re-
comendacicnes y acuerdos o resoluciones definitivas de la comisién
nacional no procederd ningin recurso. Por cuanto al derecho de
impugnacién, en el derecho sueco se ha sefialado que: “el funcio-
nario interesado deberia de tener el derecho de apelar contra esa
sentencia u opinién, a la que usualmente se le da gran publicidad
y por lo tanto puede dafiar su reputacién o perjudicar sus posibili-
dades de obtener un ascenso”.?

VII. RECURSOS DE QUEJA E IMPUGNACION

La procedencia del recurso de queja segin el articulo 56 de la
LCNDH procede ante la comision nacional siempre y cuando se

26 Ulf, Lundvik, “Comentarios sobre el ombudsman de asuntos civiles”, en
El ombudsman, Rowat Donald (coordinador), México, FCE, 1973.
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cumplan los siguientes extremos: a) que los denunciantes sufran un
perjuicio grave; b) por omisiones o por inaccién de organismos lo-
cales, con motivo de los procedimientos que hubiesen sustanciado
ante los mismos; ¢) que no exista recomendacién alguna sobre el
asunto de que se trate; d) haber transcurrido seis meses desde que
se presentd la queja o denuncia ante el organismo local; y ¢) que
el organismo local no acredite estar dando seguimiento adecuado
a la queja o denuncia.

El recurso de impugnacién conforme al articulo 61 de la LCNDH,
procederd exclusivamente ante la comisién nacional en los siguien-
tes casos: a) contra resoluciones definitivas de los organismos esta-
tales de derechos humanos; y b) respecto de las informaciones
definitivas de las autoridades locales sobre el cumplimiento de las
recomendaciones emitidas por los citados organismos.

VIII. CONCLUSIONES

Primera. La Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de junio de
1992, conforme a la técmica legislativa contemporinea, posee un
nombre, estructura y extensién correctos; un instrumento para su
mejor comprensién hubiese sido el que contase con epigrafes.

Segunda. Los afanes de la comisién deben encaminarse a cum-
plir puntualmente sus facultades y competencia especialmente en
materia de vigilancia del sistema penitenciario y de readaptacion
social, donde se presenta una sistematica violacién a los derechos
humanos por parte de autoridades y grupos de poder de internos.

Tercera. Ha sido altamente plausible el cambio en el organismo
protector de los derechos humanos en México. Es grande la diferen-
cia entre la direccién general de una secretaria de estado, un 6rgano
desconcentrado y un organismo descentralizado con personalidad
juridica y patrimonio propios; la actual naturaleza de la Comision
Nacional de Derechos Humanos es justamente esta ultima.

Cuarta. Calificamos de errénea la actitud del legislador al no ha-
ber incluido ser un jurista como requisito para designar al presi-
dente de la comisién.

Quinta. El sistema mixto del nombramiento del presidente de la
comisién es un gran avance, que esperamos se encamine hacia el
nombramiento por el poder legislativo de una terna que proponga
el Ejecutivo federal.
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Sexta. El legislador también fue omiso en el requisito de poseer
titulo de licenciado en derecho para poder ser nombrado secretario
ejecutivo de la comisién.

Séptima. El nombre de visitador general no corresponde al que
el derecho virreinal atribuyd a tal funcionario; en él vemos a un
servidor publico que realiza la fase de instruccién y verifica el pro-
yecto de resolucion para la presidencia.

Octava. La LCNDH presenta una forma novedosa de interponer
las quejas a través de medios electrénicos, lo cual responde a la
modernidad.

Novena. Debe aclararse el texto del articulo 36 de la ley en ma-
teria de conciliacién, toda vez que no queda claro si se permite la
transaccion —y en qué casos— como resultado de la conciliacion,
o si necesariamente devendrd aquélla en allanamiento de la auto-
ridad ante la pretensién justificada del gobernado.

Décima. Es correcto el sistema de sana critica o prudente arbitrio
en materia de valoracién en las pruebas que establece la LCNDH.

Décima primera. E] legislador debié dar oportunidad a la auto-
ridad de impugnar —a través del recurso de reconsideracion— las
recomendaciones o acuerdos de la presidencia de la comisién, pues
al ser estas dltimas de caracter publico pueden dafiar su imagen o
posibilidades de ascenso, aun sin ser obligatorias en cuanto a su
acatamiento.

Décima segunda. Por reforma a la Ley Federal de Entidades Pa-
raestatales publicada en el Diario Oficial de la Federacion ¢l dia
24 de julio de 1992, se excluye su aplicacién a la Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos. El legislador consideré oportuno no cefiir
a la comisién a la rigida normatividad de la ley mencionada y con-
secuentemente de su reglamento.

Décima tercera. Aun antes de la reforma al articulo 102 de la
Constitucién, numerosos estados de la repiiblica habian establecido
organismos defensores de los derechos humanos, entre los que se
cuentan Morelos, Aguascalientes, Campeche, Guerrero, Nayarit,
Chihuahua y Baja California. Por cuanto al Distrito Federal, existe
la Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal y se
instalar4 en breve una comisién distrital de derechos humanos.

DR © 1993. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





