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EL OMBUSDMAN, INSTRUMENTO DE CONTROL DEL
PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y MORALIZADOR DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Federico QuiNtANA ACEVES

Haciendo a un lado la célebre frase “';Quién controla al controlador?”
v partiendo de la premisa que todas las instituciones juridicas son y
deben entenderse de buena fe, atendiendo al contenido ético que las
inspira como principio y destino final, no es iluso concebir la incorpo~
racién normativa de un érgano con autonomia funcional, al que se le
atribuyan las facultades y prerrogativas propias y tipicas del ombusd-
man; sea éste en su concepcion del modelo sueco original, o bien en la
idea acogida en el derecho espafiol vigente.

Si consideramos que a partir de la década de los cincuenta la admi-
nistracion pablica federal acusa una constante de crecimiento cuantita-
tivo y cualitativo, buscando siempre hacer frente, de la, mejor manera,
al cumplimiento de sus atribuciones, sin que éste se haya logrado por
multiples factores, algunos detectables y otros imprevistos, se advierte
claramente que, en el cumplimiento de sus fines, el Estado mexicano
adn sigue aspirando a consolidarse como Estado de derecho.

El fortalecimiento del Poder Judicial federal y el pluripartidismo re-
cientemente institucionalizados normativamente, obedecen no a otra
cosa que al afan de mantener vivo al Estado al través de su sujecion
al derecho; fuera del cual toda sociedad camina, irremisiblemente al
abismo. de la anarquia, los excesos e injusticias, que mas pronto o mas
tarde conducen al caos social que, como lo revela la historia reciente
(Nicaragua, Haiti, Filipinas), es presagio de cambios violentos o paci-
ficos de las estructuras del poder.

México persigue, sin duda, hacer realidad el proyecto de nacién. di-
sefiado por el Constituyente de 1917; mas como toda obra humana,
en la vida cotidiana se advierten irreqularidades o deficiencias en las
actividades de los tres poderes de la unién, ante las cuales, ciertamente,
las leyes prevén medios de defensa y de posible solucién; pero la efi-
cacia de éstos se ve desmejorada por la lentitud, lacerante a veces, en
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el avance de las distintas etapas del procedimiento, y, en otros casos,
por las “sorpresas procesales” que, cual caja de pandora, sorprenden
al afectado con un lenguaje técnico criptografico que, en el mejor de
los casos, le impiden alcanzar la imparticion de justicia solicitada.

Cierto que son y siempre seran plausibles los esfuerzos por mejorar,
scbre todo en calidad, la imparticion de justicia en los tres niveles de
gobierno; por lo que propios y extrafios acogen plausiblemente las
reformas a lIa Ley de Amparo, que ampliaron los efectos de la suplen-
cia de la queja, aboliendo asi el tristemente célebre amparo de estricto
derecho.

La tendencia a que desaparezca la llamada férmula Otero obedece,
a no dudarlo, a la busqueda de dar efectos mas justos a las decisiones
del supremo tribunal federal.

La otra idea de hacer de la Suprema Corte de Justicia un tribunal
constitucional exclusivamente, y que toda violacién a la garantia de
legalidad por inexacta aplicacién de la ley, sea conocida por los tribu-
nales colegiados, se inspira en el anhelo de hacer realidad el mandato
del articulo 17 constitucional: pues asi, se estima, se rescatara la fun-
cién tipica de la Corte de conocer de la constitucionalidad de leyes,
¥, por otro lado, los demas casos de violacién de garantias por inexacta
aplicacién de leyes, deberan sustanciarse y resolverse mas rapidamente
por tribunales colegiados, cuyo niimero podri incrementarse segin lo
exijan las circunstancias para evitar todo rezago; sin ignorar ni des-
conocer que éste, desde otro 4ngulo, es un instrumento de poder que
permite el manejo pacifico de situaciones conflictivas por los canales
permitidos, con la consiguiente ventaja de mantener cierta capacidad
de maniobra, sin los riesgos de enfrentamientos directos; lo cual per-
mite prever que ese rezago no siempre puede desearse que desaparezca
totalmente; pero por razones no juridicas.

Si tal es la situacién y realidad actual en México, y éste aspira a ser
un Estado de derecho y es en la basqueda del mismo que se justihica
todo su actuar, con todo y las deficiencias propias del factor humano,
resulta no s6lo conveniente por oportuna, sino quizas hasta imposter~
gable la incorporacién a nivel normativo del érgano especifico que,
dotado de plena autonomia funcional y de criterio, realice las funciones
propias del tipico ombusdman como mediador en la sclucién de con-
flictos de los particulares con la administracién publica federal, a efecto
que ésta acate las sugerencias que le sean formuladas con estricto apego
a derecho y evita, en beneficio propio y por economia procesal, que se
prolongue innecesariamente cualquier litigio que, a la postre, no tendra
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un resultado favorable para dicha administracién. Ese érgano también
buscaria soluciones juridicas en los casos no litigiosos, siempre que la
naturaleza y contenido de las pretensiones de! afectado, sean tales que
no se trate de hechos consumados irreparablemente.

Tres cosas, cuando menos, tendrian que preverse normativamente:
la designacién del titular de ese 6rgano; su relacién de dependencia
respecto de los poderes de la unién, y dotarlo de atribuciones y facul-
tades de ccaccidén y de instrumentos para hacer cumplir sus sugeren-
cias, tales como apercibimientos hasta proponer el cese de los funcio-
narios contumaces; pues, de otra suerte, su funcién, aunque fuera
loable en objetivos, seria incompleta en los hechos de la vida cotidiana;
con el consiguiente efecto nocivo e nla poblacién para cuyo beneficio
debe estar concebido realmente ese ¢rgano; sugerencia que se formula
a pesar que el tipico ombusdman carece de imperatividad en sus reco-
mendaciones, pues las circunstancias en nuestro medio son otras, cotho
diferente también es nuestra idiosincrasia y nuestra concepcién de!
derecho vigente.

Ademas, la organizacién interna del érgano debera ser cuidadosa-
mente estructurada, a efecto que se cuente con suficiente capacidad
de recibir y atender cuantos casos le sean planteados; por lo que podria
pensarse en dotarlo de un verdadero equipo de profesionales expertos
en las diversas especialidades juridicas; le permitan integrar debida-
mente los expedientes, analizarlos; corroborar la veracidad de los hechos
que sefiale el afectado; emitir un dictamen o diagnéstico: proponer
las alternativas viables de solucion; elegir la que proceda y comu-
nicarla a la dependencia de la administracién involucrada, y al hacerlo
apercibirla como corresponda si no cumple en un plazo determinado,
con la medida sugerida por el titular del 6rgano; para no dar pabulo
a la evocacién de la conocida frase “obedézcase, pero no se cumpla”.

La designacién del titular no debiera ser hecha sélo por el presi-
dente de la Republica, para evitar que éste lo remueva libremente; pues
esta posibilidad haria que no tuviera sentido el darle autonomia funcio-
nal e independencia de criterio al titular de dicho érgano.

La duracién en el cargo podria ser indefinida y sélo se podria cesar
a ese funcionario por falta de probidad y honradez: por tanto, amén
de ser profesional, debera ser persona de reconocida honestidad y pres-
tigio personal.

La rendicién de un informe peri6dico es necesaria, tanto para cono-
cer el volumen de actividades, los logros y los problemas que enfrenta,
Cuanto para exponer piblicamente a los funcionarios renuentes a acatar
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las sugerencias propuestas; con lo cual, como es facil advertirlo, se
ejerce una presién moral mas en aras de abatir las arbitrariedades.

Dada la maltiple gama de tépicos que abarcaria la funcién de este
6rgano, es de elemental sentido comiin y buen juicio que el titular que
se designe sea apolitico (en el sentido estricto de este vocablo) en el
ejercicio de sus atribuciones; siendo quizas necesario que en la ley
que cree ese organo se establezca que este se mantendra al margen
de todo credo politico o religioso, y mucho menos actuara haciendo
labor {ni siquiera velada) de proselitismo para tal o cual grupo social
o partido, pues de hacerlo, ello garantizaria intrinsecamente el fracaso
rotundo de la nueva institucién, dado el presidencialismo que actual-
mente prevalece en México, en el que muchos creen encontrar la causa
de casi todos nuestros grandes problemas nacionales.

La necesidad de dicho érgano se justifica tanto mas cuanto que si
la tendencia es llegar a la creacién del tribunal federal administrativo,
del que tanto se ha comentado y polemizado, ese solo hecho es clara-
mente indicador de que el Ejecutivo federal busca canalizar la solucién
juridica de la cada vex mayor y variada cantidad de problemas que
cotidianamente surgen en el pais por actos emanados de la administra-
cién piblica federal; aprovechando la experiencia, evolucién e infra-
estructura del Tribunal Fiscal de la Federacién, cuya competencia ma-
terial se ha venido ampliando paulatinamente desde su creacién.

Por otro lado, la creacién impostergable del érgano encuentra justi-
ficacion desde un plano sociolégico-politico; habida cuenta que una
visién prudente de las cosas permite suponer, sin mucho margen de
error, que la sociedad del pais en el siglo xxI, amén de tender a ser
mayor cuantitativamente por mas que se controle el indice de creci-
miento demografico, se enfrentara a otro tipo de situaciones y mayores
presiones internas y externas, y el Estado mexicano, al través de sus
6rganos de gobierno, debera contar para entonces con otro tipo de
instrumentos de control mas eficaces y bien vistos por los habitantes,
para mantener la paz, el orden y la tranquilidad, y qué mejor que para
ese entonces cuente con la experiencia adquirida por el érgano que con
funcion del ombusdman se sugiere sea creado.

:Sus defectos? Los tendra sin duda, pero con voluntad podran sub-
sanarse paralelamente; sobre todo en la conformacién del eguipo de
apoyo profesional, para evitar que se vuelva un “elefante blanco’” o
simple “departamento de quejas” sin capacidad de respuesta, y desde
luego, cuidar rigurosamente la seleccion y reclutamiento de ese perso-
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nal para detectar o prever, hasta donde sea posible, cualquier desvio
deshonesto en el ejercicio de sus funciones.

Para evitar esto, el personal debera ser cuidadosa y rigurosamente
seleccionado para que sea altamente profesional y, ademas, asignarle
una remuneracién decorosa, de manera semejante como lo estd ahora
el Poder Judicial federal, pues sabido es que sueldos raquiticos son
focos de vicios y corruptelas, en sus mas variadas, sofisticadas e inge-
niosas foermas y aspectos.

Por ello se considera que el érgano sugerido, si se quiere, puede ser
un instrumento muy valioso para ir haciendo realidad el afan de reno-
vacion moral en el seno de la administracién piblica, pues al ser in-
sobornable y tener independencia de criterio y plena autonomia en sus
funciones, bien poco podran hacer quienes se aferren a seguir actuando
irregular e indebidamente, ya que a la postre, o cambian de actitud
mental, o seran cesados y consignados penalmente, o bien algiin dia
dejaran de ser servidores motu proprio o por el simple paso del tiempo;
después de lo cual se tendra cuidado de sustituirlos con otros cuadros,
previamente formados, con otra mistica y espiritu de servicio y con una
visién mas honesta de la importancia que tiene para la supervivencia
del Estado mexicano el contar con una sana e intachable administracion
publica, que, aunque lo parezca prima facie, no es una utopia ni una
ilusién lograrla, sino que su advenimiento serd producto del esfuerzo
auténtico en ese sentido, jamas del azar ni de la suerte, pues éstos
nunca son base sélida para ninguna actividad humana, sea individual
o colectiva,

Cierto que podra decirse: jpara qué crear ese érgano si en el nivel
federal actualmente existen, cuando menos, cuatro dependencias que
de una u otra manera realizan funciones semejantes? Aunque esto sea
asi, no basta; pues es indudable que la Procuraduria Federal del Con-
sumidor s6lo interviene respecto de quejas contra prestadores de ser-
cios y proveedores de bienes; por lo que su actividad no incide dentro
de la administracién piblica sino en los prestadores y proveedo-
res citados.

La Contraloria General de la Federacién, con todo y sus atribucio-
nes, no deja de ser una parte del Ejecutivo federal, lo que hace que
su titular pueda ser removido libremente: comentario que es aplicable
a ]a Secretaria de Gobernacién. la cual, dentro de sus atribuciones,
tiene la especifica de "vigilar el cumplimiento de los preceptos consti-
tucionales por parte de las autoridades del pais, especialmente en lo
que se refiere a las garantias individuales, dictando al efecto las medi-
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das administrativas que requiera ese cumplimiento” (articulo 5°, frac~
cion VIII, Reglamento Interior y 27-IV de la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal).

Lo significativo en este caso Gltimo, es determinar el alcance de las
palabras “autoridades del pais”, pues si por éstas entendemos la Fede-
racién, esa atribucién estara limitada a dicho ambito; pero, y esto es
lo sugestivo, si por “autoridades del pais” se entienden todas las que
integran los tres niveles de gobierno, resulta mas amplio el alcance de
esta especifica atribucién a dicha Secretaria, la cual ademas incluye
la de dictar “las medidas administrativas que requiera” el cumplimiento
de los preceptos constitucionales.

En cualquiera de las connotaciones comentadas, destaca la idea que
subyace de mantener inc6lume y de dar eficacia al principio y garantia
de supremacia constitucional como norma rectora y orientadora de los
actos de gobierno y los de autoridades conaturales al ejercicio de la
administracién publica.

Y esto resulta significativo porque dentro del entorno competencial,
bien puede entenderse que la Secretaria de Gobernacion, llegado el
caso que alguien se duela ante ella de violacion de sus garantias indi-
viduales, esta obligada a proveer cuanto se requiera para evitar que
persista esa conculcacién de garantias y, en su caso, compeler inclusive
a cualquiera de “las autoridades del pais” para hacer cumplir sus
determinaciones,

Se advierte la bondad teleolégica de esta atribucién, pues a nadie
escapa que constituye un control indirecto de la constitucionalidad de
los actos de gobierno y de autoridad, independientemente de los con-
troles de legalidad y constitucionalidad por 6rgano jurisdiccional pre-
vistos ex lege.

Al ser esto asi, cobra mayor sentido esta atribucién de la Secretaria
de Gobernaciéon si se considera, por otro lado, que la violacién de
garantias por los servidores piiblicos en el ejercicio de sus funciones
¢s una conducta tipificada como punible, lo que autoriza prever que el
alcance de dicha atribucién puede llegar inclusive a la formulacién
de denuncias o querellas y proponer a guien corresponda el cese de los
funcionarios y servidores que conforman “las autoridades del pais"”.

Con el anterior comentario podra pensarse que ello no debe ser asi,
por contravenir el sistema federal; pero, como se trata precisamente
de un control indirecto de la constitucionalidad de todos los actos de
gobierno y de autoridad, es indudable que sin preservarla el propio
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federalismo careceria de sentido y base de sustentacién, si los preceptos
constitucionales fueran transgredidos por las autoridades impunemente,

La otra dependencia del Ejecutivo federal que tiene la funcién de
velar porque no se violen las garantias individuales, es la Procuraduria
General de ]a Republica, la que se puede ejercitar al través de su titular
o de los agentes del Ministerio Ptblico, tal como lo disponen las ulti-
mas reformas a su Ley Organica.

Con todo, tal parece que la violacién de garantias individuales y los
actos de autoridad inconstitucionales no son conocidos por estas dos
iltimas dependencias, pues de no ser sometidos a la consideracién de
los érganos jurisdiccionales, no existe manera de restituir a los agra-
viados en el goce de esas garantias, ya que la multiplicidad de funcio-
nes impide que se actle de oficio y con la diligencia y oportunidad que
exigen esos c¢asos.

Vistos, pues, someramente los inconvenientes ¢ ineficacia del actuar
de estas dependencias, en funciones parecidas a las de la figura del
ombusdman tipico, todo parece indicar que ante la variedad de cosas
que atender, todo se vuelve un “cuello de bhotella” que sélo permite
despacharlas con base en criterios prioritarios, en los que la violacién
de garantias no siempre es conocida oportuna y debidamente, lo que da
lugar a que ésta persista con el consiguiente detrimento de la imagen
de los érganos de gobierno.

De alli la necesidad de crear el érgano que tnicamente tenga atribu-
ciones y funciones propias de ombusdman, el cual, por lo demas, podria
asumir un papel esencial en el desarrello social y en los valores y patro-
nes de conducta, al través del derecho, ya que en la medida que éste
prevalezca evitando todo género de violaciones a la Constitucién y a
los principios de legalidad, sobre todo con soluciones mucho mas ra-
pidas ¥ menos formalistas que las que prevalecen en los tribunales,
los habitantes de la sociedad mexicana iran incrementando {aun sin
darse cuenta) su voto de confianza en el quehacer piiblico, donde buen
cuidado habra de tenerse para mantener y mejorar dicha imagen, apo-
vandose forzosa y necesariamente con recursos humanos vy materiales
previa y cualitativamente seleccionados y formados que garanticen la
vivencia y eficacia del Estado de derecho.

Ese cambio social e individual paulatino al través del derecho, no
serd otra cosa gue la realizacién de un objetivo previsto, el cual, por
razén légica y natural, siempre discurrird y avanzara con tal dinamis-
mo que no pocas veces el derecho se vera rebasado; situacién ésta que
refleja la conveniencia y necesidad de crear el érgano que se sugiere.
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Un punto de capital importancia sera decidir si la funcion del 6rgano
se limitara a conocer de simples actos de autoridad o abarcara también
actos de gobierno, actos estos ultimos en que suele subyacer la invoca-
cién de la llamada “"razén de Estado”, cuya utilizacién parece concebir-
se doctrinalmente sin sujecién a ningdn control,

En el primer caso, parece evidente que deberad conocer de ese tipo
de actos, habida cuenta que son los que generalmente pueden causar
agravio juridico y motivar litigios cuya solucién no siempre es rapida;
siendo en estos casos algo mas que una necesidad la intervencion del
6rgano cuya creaciéon estd sugiriéndose.

Pero dar ingerencia al érgano para que conozca de actos de gobierno
es otra cosa, y precisamente por serlo, nada impide aventurar los posi-
bles efectos que podrian sobrevenir en caso de concederse legalmente
atribuciones a dicho organo para revisar la legalidad de los actos
de gobierno.

Dichos efectos, aunque en principio no lo parezca, serian mas posi-
tivos que negativos para la consolidacién y supervivencia del poder
del propio Estado mexicano.

La razén es sencilla: el érgano emitiria su dictamen en los casos que
se le presenten y sefialaria la solucién juridica procedente, v, de no
haber manera de adoptarla, bien podria exigirse de! Estado una solu-
cion equivalente; esto es, el resarcimiento del dafio y perjuicios causa-
dos con el acto de gobierno de que se trate, Asi, los propics érganos
de gobierno, paulatinamente, procurardn dar eficacia al principio y
garantia de supremacia constitucional aun en actos de gobierno; pues
a nadie escapa que aunque éstos encierran, las mas de las veces, un
contenido y justificacién politicos, ello no justifica una total prescin-
dencia del derecho en su concepcién y finalidad.

Variada sin duda es la gama de actos de gobierno; pero en la ley
que creara el érgano bien podrian establecerse ciertas bases con cri-
terios generales acerca de cuales de esos actos serian susceptibles de
llevarse al conocimiento del nuevo érgano; pues es inconcluso que
habra actos de gobierno que por su naturaleza intrinseca y ejecucién
inmediata, no son ni seran susceptibles de ser atacados; vgr., facultades
del Ejecutivo en materia de escuelas particulares; cambio de residencia
de los poderes federales; etcétera.

Esto no significaria volver a la triste experiencia del supremo poder
conservador, pues lejos de buscarse la concentracion del poder, se
trataria precisamente de equilibrar los existentes, de suerte que entre
estos unicamente prevalezca una auténtica colaboracién funcional, Y.,
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ante casos de actos de gobierno contrarios a derecho, sugerir y adop-
tar la solucion respectiva.

Aunque una atribucién de esta indole al érgano sugerido parezca
utépica o ingenua, no lo es a la luz del criterio que debe pugnarse por
mantener realmente un Estado de derecho, lo cual exige darle efica-
cia a las reglas categéricas plasmadas en los articulos 128 y 133 cons-
titucionales, acorde a las cuales la observancia de la supremacia consti-
tucional es ineludible.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





