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El 28 de enero de 1992, se publicó en el Diario Oficial de la Federa- 
ción el Decreto por el que se reforma el artículo 102 de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos. El obejto de la reforma con- 
sistió en la adición de un apartado B al citado dispositivo constitucio- 
nal para crear un sistema novedoso de protección de los Derechos Hu- 
manos bajo la modalidad de Ombudrrnan. El referido sistema viene a 
complementar y a enriquecer las garantías que integran la justicia cons- 
titucional mexicana, sin suprimir o substituir ninguna de las ya esta- 
blecidas por el orden jurídico nacional. 

El contenido original del artículo 102, referido a la organización y 
funcionamiento del klinisterio Público y a alguna de las principales 
responsabilidades del Procurador General de la Kepública, se concen- 
traron, sin modificación alguna, en lo que ahora es el apartado A del 
mencionado articulo constitucional. 

El texto del apartado B del articulo 102 constitucional es el siguiente: 

B. El Congreso de la Unión y las legislaturas de los Estados en el ám- 
bito de sus respectivas competencias, establecerán organisnios de pro- 
tección de los Derechos Humanos que otorga el orden jurídico mexi- 
cano, los que conocerfin de quejas en contra de actos ii omisiones de 
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servi- 
dor público, con excepción de los del Poder Judicial de la Federación, 
que violen estos derechos. Formularán recomendaciones públicas au- 
tónomas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoiidades 
respectivas. 

" Diario Oliciol de  la Fedcracidn, 28 de enero de 11192. 
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Estos organismos no serán competentes tratindose de asuntos elec- 
torales, laborales y jurisdiccionales. El organismo que establezca el 
Congreso de la Unión conocerá de las inconformidades que se pre- 
senten en relación con las recomendacioncs. acuerdos u omisiones de 
los organismos equivalentes de los Estados. 

El Decreto de reforma incorporú dos artículos transitorios que son del 
tenor siguiente: 

"Artículo 10 El presente decreto entrará en vigor al día siguiente de 
bu publicación en el Diarto Oficial de la Federación." 

"Artículo P En tanto se establecen los organismos de protecciún de 
los derechos humanos en los Estados en los terminos del presente Decrc- 
to, la Comisión Nacional de Dereclios Humanos podrá seguir conocien- 
do de las quejas que deban ser de competencia local." 

"Los Estados que ya cuenten con dicho5 organismos, recibirán las 
quejas aún no resueltas que hayan sido presentadas ante la Comisión 
Nacional en un  tkrmino de 30 días naturales contados a partir de la 
fecha de publicación del decreto en e1 Diario Oficial de la Federaciún." 

"Las Legislaturas de los Estados dispondrán de un año a partir de la 
publicaci6n de  este Decreto para establecer los organismos de protec- 
ción de los Derechos Humanos." 

11. ANTECEDENTES DEL OIMBUDSMAA' 
EN EL MUNDO Y EN MEXICO 

Contrariamente a lo  que algunos podrían suponer, el Ombudsman 
no es una instituci6n de reciente creaciún en el mundo. Constitucie 
iialmente surgiú en Suecia bajo la Constitución de 1809, reconociendo 
como arilecedente una práctica que desde el siglo XVI arranc6 con la 
figura del Justitie Kansler, delegado de la Corona encargado de super- 
visar la recta aplicación de leyes y reglamentos por parte de la admi- 
nistración, con la responsabilidad de informar periaicamente al Parla- 
mento del resultado de  sus gestiones. 

La expresión sueca Ombudsman no tiene en el castellano una traduc- 
ciún exacta pero, frecuentemente, se le ha interpretado como "delega- 
do", "representante", "defensor", e incluso "procurador". 

En su versión original, el Ombudsman tuvo como contexto de su ac- 
tuación el de la garantía de  legalidad; vigilando, supervisando y corri- 
giendo errores en lo  que puede llamarse una recta administración 
pública. 



El Oi~rbildsi~ran ~iaciú basado en uii;~ serie de principios que lo carac- 
teri7;iii y clistingiien de otros inedios de control de la legalidad. 

a) Su independencia, de los poderes públicos y de cualquiera otra ins- 
tancia de la sociedad civil. 

b)  Su autonoinin, que le perniite organizarse internamente como mc- 
jor lo estime conveniente. 

c) La designacidn de su titular hecha por el Parlamento. 
(1) El carácter no vinculatorio o coactivo de sus resoluciones. 
e)  La agilidad y rapider en 1:i solucióri de la controversia planteada 

a su consideraci6n. 
f )  La ausencia de soleninidad y el antiformalisino en el desarrollo dc 

aiis trimites y procedimientos internos. 
g) La obligación de rendir informes peri<klicos al Parlamento sobre 

los resultados de sus trabajos y responsabilidades. 
h )  La autoridad moral de sus titulares, jerarquía que se asegura, entre 

otras cosas, por su no  militancia partidista. 
i) La natiiraleza técnica y no politica del órgano. 

Un siglo después de liaber surgido en Suecia, la institución del Om- 
budsman empieza ;i aer recogida por otros ordenamientos nacionales de 
Escandinavia y del resto de Europa. Los indiscutibles avances y benefi- 
cios qile el ejercicio de esta función reporta, hace que el Ombudsman se 
extienda por distintas latitudes hasta el punto de que hoy existe en mis 
de 40 paises. 

Indudablemente, cada Estado Nacional ha adoptado la figura del 
Ombutlsman a sus particulares circunstancias y contextos. La institu- 
ción se ha especializado y tematizado, hoy se encuentra el Ombudsman 
de los consumidores, el bancario, el del Anti-Trust, el de la igualdad de 
sexos, el militar, el judicial, el universitario y otros. A tal grado Iia 
avanzado esta figura que incluso se ha llegado hablar del fenómeno 
de la Ombudsmanía. 

En México, el Ombudsman surge al nivel de las entidades federativas 
e incluso de los municipios, antes de tener vida en el ámbito de la Fe- 
deración y en la Constitución General de la República. 

Como antecedentes del Oml>ud,~man en México pueden señalarse los 
siguientes: 

a) La Direcci6n para la Defensa de los Derechos Humanos del Esta- 
do de Nuevo León (1979). 
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b) La Procuraduria de Vecinos del  municipio de Colima (1983). 
c) La Defensoría de los Derechos Universitarios de la UNAM (1985). 
d) La Procuraduría para la Defensa del Indígena del Esatdo de Oaxa- 

ca (1986). 
e)  La Procuraduría Social de la Montaña, del Estado de Guerrero 

(1987). 
f )  La Procuraduría de Protección Ciudadana del Estado de Aguasca- 

lientes (1988). 
g) La Defensoria de los Derechos de los Vecinos del Estado de Que- 

rétaro (1988). 
h )  La Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal 

(1989). 

Con razón se podrá señalar que no todos los organismos citados con 
anterioridad responden estrictamente al modelo del Ombudsman sueco, 
). que algunos de ellos no  se desarrollaron efectivamente. A pesar de 
ello, consideramos que integran importantes antecedentes de la reforma 
a l  articulo 102 apartado B de la Constitución General de la República. 

111. LA COMZSION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS 

Ya lia quedado apuntada la circunstancia de que en cada país que 
ha recogido la figura del Ombudsman, la institución se ha adaptado a 
sus particularidades, necesidades y exigencias sociales. Han sido muchos 
los Estados Nacionales que privilegiadamente han utilizado la figura 
del Ombudsman para atender el problema del cabal y puntual respe- 
to de los derechos fundamentales del individuo y de los grupos sociales. 

En nuestro país, desde los inicios de la actual administración, se ad- 
virtió la necesidad de  avanzar en el terreno de la más efectiva tutela de 
los Derechos Humanos. T a n  esto es así, que dentro de la estructura de la 
Seaetaría de Gobernación se creó en 1988 la Dirección General de Dere- 
chos Humanos; de esta forma la Secretaria contaría con una unidad 
diferenciada de las demás, encargada de desarrollar una competencia 
que la Ley Orginica de la Administración Pública Federal le atribuye 
para vigilar el cumplimiento de las garantías individuales en todo cl 
territorio de la República. 

El 6 de junio de 1990 se dio un paso muy importante en el propósito 
apuntado al crearse, mediante un  Decreto del Poder Ejecutivo Federal, 
la Comisión Nacional de Derechos Humanos. La Comisión surgió como 
un organismo desconcentrado de la Secretaría de Gobernación encarga- 



do de proponer y vigilar el cumplimiento de la política nacional en 
materia de respeto y defensa de los derechos humanos, instrumentando 
los mecanismos necesarios de prevención, atención y coordinación que 
garanticen la salvaguarda de los deredios humanos de los mexicanos y 
de los extranjeros que se encuentren en el territorio nacional; esto últi- 
mo, en coordinación con la Secretaría de Relaciones Exteriores. 

La creación de la Comisión Nacional fue una respuesta del Presidente 
de la República a una demanda social, cada dia más insistente, de poner 
un  freno a la impunidad y de asegurar el respeto efectivo a los Dere- 
chos Humanos de los mexicanos. 

El estatuto jurídico de la Comisión Nacional se complementó con la 
expedición de su Reglamento Interior, aprobado por su Consejo y pu- 
blicado en el Diario Oficial de la Federación el primero de agosto de 
1990. 

El Decreto y el Reglamento Interno, perfilaron a la Comisión Nacio- 
nal como un Ombudsman, en tanto que le atribuyeron la facultad de 
conocer de quejas por presuntas violaciones a los Derechos Humanos y 
de pronunciarse por su resarcimiento y reparación mediante recomen- 
daciones no obligatorias para sus destinatarios. Los procedimientos para 
la tramitación de estas quejas y las propuestas de solución a las mismas, 
son instrumentos típicos del Ombudsman. 

Además de esta facultad, el Decreto y el Reglamento Interno de la 
Comisión facultaron a la CNDH para realizar tareas de capacitación, 
divulgación y realización de estudios y proyectos legislativo5 de Dere- 
chos Humanos y, en coordinación con la Secretaríl de Relaciones Exte- 
riores, representar a México en los escenarios internacionales de la ma- 
teria. Es decir, en la Comisión Nacional han estado presentes muchas 
de las notas que caracterizan al Ombudrman, pero también algunas 
otras que no  responden a su modelo original. 

La experiencia ha demostrado que el lxiher creado la Comisii>n Na- 
cional como se hizo, es decir, de nila inanera ripida pero tambikn enCr- 
gica y rigurosa, fue mejor que haber iniciado inmediatamente el pro- 
ceso de reforma constitucional y después de expedición de una Ley Or- 
ginica; ello hubiera necesitado de un  tiempo mucho más prolotigado, 
en un  contexto en el que todavía la sociedad mexicana no entendía qué 
era el Ombudsnian, para qué servía y cuál podria ser su utilidad y su 
real independencia. Repito, la experiencia ha demostrado la utilidad de 
la decisión que, bajo cualquier ~erspectiva, es mérito del titular del 
Poder Ejecutivo Federal. 
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La aprobación de la Reforma Consiitucional al articulo 102, aparta- 
do B, en la que todos los partidos políticos votaron a favor, es muestra 
inequívoca de que el camino se1eccion;ido para 1:i constitucionalizaciún 
del Ombudsman fue el correcto. 

IV. PRlhlCIPIOS BASICOS DEL ARTICULO 102, APARTADO B 

Del contenido de esta nueva disposiciúii coustitucional se desprenden 
los siguientes principios o elementos bisicos. 

A) El sistema de protección a los Derechos Humanos establecido por 
el articulo 102, apartado B, no sustituye o elimina a ninguno de los 
otros que prevk la Constitución General de la República; antes por el 
contrario, viene a enriquecerlos y complementarlos como una nueva y 
distinta garantía de la justicia constitucional mexicana ,especificamente 
dentro del campo de la jurisdiccional cons~itucional de la libertad, como 
lo denomina Mauro Cappelletti. 

B) La adici6n constitucional es respetuosa de la estructura federal del 
Estado, desarrollando un esquema eminentemente federalista de protec- 
ci6n a los Derechos Humanos por la vía del Ombudsman. 

De esta suerte, en cada una de las Entidades Federativas deberá exis- 
tir un organismo protector de los Derechos Humanos que tenga las w- 
racteristicas propias que la Constitución señalada, y que conocerá de 
presuntas violaciones a los Derechos Humanos provenientes de autori- 
dades o servidores públicos del fuero común. 

El organismo nacional de protección a los Derechos Humanos (CNDH) 
conocerá, en primera y única instancia, de presuntas violaciones a los 
derechos fundamentales cometidas por autoridades o servidores públicos 
de la Federación. 

Hasta la fecha, y en acatamiento de lo dispuesto por el articulo 2 9  

transitorio, 4 organismos protectores de los Estados (Baja Califomia, 
Tamanlipas, Nayarit y Guerrero) han recibido los expedientes que la 
CNDH tenia radicados. En la medida en que otras legislaturas locales 
establezcan estos organismos y los pongan en funcionamiento, la CNDH 
les deberá entregar los que les correspondan. 

C) La CNDH actuará como órgano de revisión en caso de presentarse 
incouformidades por las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los 
organismos protectores de los Derechos Humanos de los Estados. Es 
decir, el organismo nacional será competente en primera instancia, tra- 
tándose de violaciones cometidas por autoridades o servidores públicos 
federales y, en segunda instancia, tratándose de autoridades o servidores 
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públicos estatales y municipales, si mediara inconformidad y en los ter- 
minos que establezca su Ley Orgánica. Este sistema está inspirado, ne- 
tamente, en la propia experiencia judicial mexicana. 

D) Las recomendaciones que formulen los organismos protectores de 
los Derechos Humanos, tanto el nacional como los estatales, serán au th  
nomas, es decir, serán producto de la independencia del órgano el que, 
para arribar a conclusiones, sólo podrá basarse en la fuerza de las evi- 
dencias y las convicciones que las pruebas arrojen. Las recomendaciones, 
g precisamente por eso se le denominan así, tienen el carácter de no 
vinculatorias. Esto significa que no  existe la posibilidad de aplicarlas y 
cumplirlas si no está de por medio la voluntad de la autoridad o servi- 
dor público a la  que se dirigieron. 

E) Tres materias están exceptuadas de la competencia de los organis- 
mos protectores de Deredios Humanos: Los asuntos electorales, labora- 
les y jurisdiccionales. 

Repetidamente se ha dicho que los derechos políticos en su vertiente 
electoral, desde luego, son Dereclios Humanos; sin embargo, no todos 
los Derechos Humanos, necesariamente, deben caer dentro del ámbito 
competencia1 del Ombudsman. Precisamente debido a que esta institu- 
ción es un órgano técnico y no  político. es que en todos los países en 
que funciona, esta materia se lia dejado fuera de sus atribuciones. Insis- 
tir e n  que el Ombudsman conozca de asuntos electorales es ponerlo 
dentro de una relación política donde resultaría sumamente frigil y 
i.iiluerable cuestionadora de una independencia, autonomía y jerarquía 
moral. 

Los asuntos laborales se traducen en una relación obrero-patronal, es 
decir, entre particulares, ámbito que no puede ser de la incumbencia 
de un Ombudsman, debido a que los particulares no violan Derechos 
Fiumanos. 

Si el Ombudsmun conociera de asuntos jurisdiccionales, se coiivertiria 
en un super tribunal que podria indicar a los jueces cbnio deben resol- 
ver los litigios que se les someten. Ello significaría el rompiinieiito del 
orden jurídico y el quebrantamiento de la Constitución. Sin embargo, 
los Ornbudsman locales y, cl nacional en segiinda instancia, sí podrán 
conocer de violaciones de naturalea admiilistrntiva que provengan de 
jueces y tribunales pertenecientes a los podcres judiciales de las cntida- 
des federativas. 

F) La Comisión Nacional de Der~c1;os Hutiiarios no podrá conocer 
dc las quejas que pudieran darse por violaciones coiiietid:rs por autori- 
dades o servidores públicos pertenecientes al Poder Judicial dc 1;i Fede- 
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ración. Esta excepción es de orden global, es decir, nunca podría haber 
sido respecto de asuntos propiamente jurisdiccionales pero, en los tér- 
minos del articulo 102, tampoco podrá dasre si la naturaleza de las vio- 
laciones es del orden administrativo. 

Esta excepción, que fue ampliamente debatida por el Poder Revisor 
de la Constitución, tiene su origen en la especifica naturaleza del Poder 
Judicial Federal que además de sus funciones típicamente jurisdiccio- 
nales, tiene las de interprete último de la Constitución. 

Desde luego, la base establecida en el articulo 102 apartado B de la 
Constitución General de la República deberá desarrollarse mediante la 
expedición de la respectiva Ley Orgánica que, seguramente, será apro- 
bada por el Congreso de la Unión que está a punto de iniciar su primer 
periodo ordinario de sesiones de 1992. 

El plazo para que los 28 Estados de la Federación que aún no cuen- 
tan con un organismo protector de Derechos Humanos y el Distrito Fe- 
deral los establezcan, fenecerá el próximo 28 de enero de 1993. 

Finalmente, considero que la reforma al articulo 102 constitucional 
nos pone en la antesala de una nueva epoca en la tutela de los Dere- 
chos Humanos. Será tarea del Estado y de la sociedad luchar porque los 
organismos protectores que se prevén, funcionen adecuadamente y los 
propósitos constitucionales se lleven a la realidad plenamente. 
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