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1. Infroduccion

La institucion del ombudsman en México ha pasado por varias etapas. Sin dnimo
de incorporar en este documento de manera exhaustiva los antecedentes de esta
figura en nuestro pais, puede afirmarse que son tres los momentos mds significativos
que muestran su desarrollo institucional, a saber los anos de 1990, 1992y 1999.

En 1990, se establecié por decreto presidencial la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, como un organismo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion,
cuyo titular era nombrado por el Presidente de la Republica. Posteriormente, en
1992, mediante una reforma constitucional se adiciond el apartado B del articulo
102, elevando la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) a érgano
constitucional. Ese mismo ano se publicdlaLey dela Comision Nacional delos Derechos
Humanos, que la preveia como organismo descentralizado con personalidad juridica
y patrimonio propios, cuyo titular seria nombrado por el Presidente de la Republica
con aprobacion de la Cdmara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la
Comisién Permanente.

Con el objetivo de fortalecer dicha instituciéon se propuso en 1999 una nueva reforma
constitucional, que dotd a la CNDH de plena autonomia. Para ello, se considerd
necesario idear un nuevo procedimiento para elegir a su titular —que no dependa
de la participacion del Ejecutivo Federal, ni siquiera en calidad de proponente—
confiado al Senado de la Republica y, en sus recesos, a la propia Comision
Permanente.

De esta manera, a partir de 1999 se constituyé un organismo auténomo al que se
confia la defensa de los derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano
y se ordend a las legislaturas locales establecer instituciones similares en su dmbito
territorial (apartado B, arficulo 102 constfitucional). Por medio de esta reforma
se reconoce constitucionalmente que dichos organismos publicos de derechos
humanos (OPDH), son responsables de vigilar que la actuacion administrativa de
cualquier autoridad, excepto las correspondientes al Poder Judicial Federal,' respete
plenamente los derechos humanos fundamentales.

Finalmente, en 2001, el cardcter auténomo de la CNDH se vio reforzado con la
reforma a la ley que la constituye. Esta establecid un mecanismo de participacion
ciudadana en torno a la eleccion del ombudsman, consistente en la obligacién
de la comisién interna correspondiente del Senado de llevar a cabo una amplia

! Se exceptia al Poder Judicial Federal de la competencia de las OPDH para evitar invasién de competen-
cias, pues las OPDH han sido concebidas para resolver quejas sobre violacién de derechos humanos medi-
ante procedimientos paralelos, mds rdpidos y sencillos que los jurisdiccionales. A la proteccion que ofrecen
las OPDH se le denomina ‘tutela no jurisdiccional de los derechos humanos’, para diferenciarla de la tutela
jurisdiccional prevista en el articulo 17 constitucional.




auscultacién entre organizaciones sociales representativas de los distintos sectores
de la sociedad, con base en la cual debe proponer al Pleno de dicha Cdmara una
terna de candidatos, o en su caso, la ratificacion del fitular.

Para su efectiva labor, la naturaleza de los organismos publicos de derechos
humanos y las implicaciones de su labor deben ser discutidas y debatidas por la
sociedad civil. En este sentido, el presente trabajo parte de la conviccion de que,
en un Estado constitucional de derecho, la interpretacién juridica mds adecuada
es la que considera a los OPDH como auténticas autoridades estatales a las que
constitucionalmente se ordenala proteccion de los derechos humanos de las personas
frente alas demds instituciones de gobierno, con excepcidn de los servidores publicos
del Poder Judicial Federal, por las razones expresadas anteriormente. Aceptando
esta interpretacion, no puede dejar de reconocerse que la independencia de los
funcionarios al frente de los OPDH vy la autonomia de estas instituciones, en buena
medida aseguradas por el mecanismo de eleccidn de las personas que encabezan
sus érganos tfitulares, resultan de elemental importancia para hacer efectiva la tutela
no jurisdiccional de los derechos.

El cardcter de drgano autdnomo reconocido a los OPDH no las libera del mandato
general alos poderes publicos, plasmado en el articulo 39 constitucional, que sefala
que éstos se instituyen para beneficio de la sociedad. Si acaso los OPDH en algo se
diferencian del Poder Judicial, esto consiste en su mds facil acceso, en la ausencia de
formalismos durante los procedimientosllevados ante ellas y en su mayor cercania con
la poblacién. Esto a costa de la falta de fuerza vinculante de sus recomendaciones,
supuestamente compensable con la publicidad que le den a éstas y la incidencia
que puedan tener en la opinidn publica. De esta forma, el vinculo que exista entre
OPDH vy sociedad civil es un elemento determinante para evaluar la verdadera
autonomia en el desempeno de dichos organismos. En contrapartida, la inexistencia
de dicho vinculo las priva de su autoridad.

Porestarazén, los procedimientos porlos que se elige alos titulares de tales organismos,
asi como los requisitos minimos que se exijan para ocupar esos Cargos, son sumamente
relevantes y significativos, En el presente documento se analizan dichos requisitos
y procedimientos a la luz de la legislacién nacional y la correspondiente a cada
una de las comisiones locales, a fin de identificar aquellos que garanticen, en mayor
medida, una verdadera independencia y legitimidad en el ejercicio del mandato de
estos organismos, conformando, con todo ello, un perfil de ombudsman que, segun
nuestra perspectiva, resulta el dptimo.
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2. Modelos legislativos de ombudsman en los estados

Los mecanismos de eleccién de los titulares de los OPDH, en los que la decisién
recaiga exclusivamente en los érganos estatales que estdn destinados a vigilar,
confradicen su mandato de efectiva defensa de los derechos humanos. (LG8

Lo mismo sucede si los requisitos de elegibilidad de los fitulares de los érganos de
gobierno de los OPDH no propician la independencia de estos funcionarios. Se debe
garantizar, como minimo, su imparcialidad frente a los poderes que los nombran,
la estabilidad en el cargo y una remuneracién constante durante su mandato, asi
como otros elementos de cardcter mds especifico que aseguren cierta inmunidad
en la toma de decisiones.

En ese orden de ideas, antes de proponer un listado de requisitos minimos que
bosquejen un perfilideal de ombudsman y un modelo ejemplar para el procedimiento
de eleccién de los fitulares de los OPDH, es indispensable repasar la legislaciéon
existente, a fin de valorar si las disposiciones actuales favorecen la autonomia
de los organismos gubernamentales de defensa de los derechos humanos, la
independencia de sus érganos fitulares y su cercania con la sociedad civil.



Anaid Garcia
Resaltado


3. Requisitos de elegibilidad de los titulares de los OPDH

Los requisitos de elegibilidad al cargo de mds alto rango en los OPDH consisten en
la exigencia de ciudadania mexicana en pleno goce de derechos, la residencia
efectiva en la entidad federativa de que se trate, oscilar entre edades minimas y
maximas, no haber sido condenado por delito doloso, no haber ostentado algun
alto cargo politico en la administracién publica o en partidos politicos con minima
anticipaciéon y disfrutar de buena reputacidén. No obstante esta continuidad, los
detalles varian de entidad a entidad.? A manera de ejemplo, vale la pena transcribir
la disposiciéon concerniente al caso del organismo federal de derechos humanos,
establecida en la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos:

Artficulo 9o. El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
deberd reunir para su eleccion los siguientes requisitos:

I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento y estar en pleno goce y ejercicio
de sus derechos civiles y politicos;

Il. Tener cumplidos treinta y cinco anos de edad, el dia de su eleccion;

lIl. Contar con experiencia en materia de derechos humanos, o actividades
afines reconocidas por las leyes mexicanas y los instrumentos juridicos
infernacionales;

IV. No desempenar, ni haber desempenado, cargo de direccion nacional o
estatal, en algun partido politico en el ano anterior a su designacion;

V. No desempenar ni haber desempenado cargo de Secretario o
Subsecretario de Estado, Procurador General de la Republica, Gobernador
o Procurador General de Justicia de alguna entidad federativa o Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, en el ano anterior a su eleccion;

VI. Gozar de buena reputacién y no haber sido condenado por delito
intencional que amerite pena corporal de mds de un ano de prisidn; pero
si se tratare de robo, fraude, falsificacion, abuso de confianza u otro que
lastime seriamente la buena fama en el concepto publico, lo inhabilitard
para el cargo, cualquiera que haya sido la pena, y

VII. Tener preferentemente titulo de licenciado en derecho.

Sin importar que al fitular de los OPDH se le denomine Presidente, Procurador o

2En el anexo 1 se encuentra un cuadro comparativo de los preceptos legales para cada entidad.




Comisionado, debemos destacar que en la legislacién actual hay requisitos que
no se acomodan a la perfeccién a las exigencias democrdticas de un Estado
constitucional de derecho. Asi, la exigencia de nacionalidad por nacimiento, la
exclusién de ciudadanos que no se encuentren en un rango de edad determinado,
la limitacién para ocupar el cargo al ostentar una especifica carrera universitaria y
el descuido por asegurar un real distanciamiento de las sedes de poder politico, se
tornan en requisitos que no son del todo fdciles de justificar democrdticamente.

Por otra parte, la omision de establecer como pauta primordial para ser titular de los
OPDH la necesidad de tener conocimientos y experiencia en materia de derechos
humanos y en su promocion y defensa préctica, es constante en la mayoria de los
ordenamientos estatales. Si acaso, lo contemplan como requisito de elegibilidad vy,
cuando mds, lo hacen para compensar la carencia de titulo profesional en derecho.
Con ese panorama en mente, a confinuacién comentamos de manera especifica
los requisitos de elegibilidad de los titulares de los OPDH.

3.1. La exigencia de nacionalidad mexicana por nacimiento

Este requisito no puede admitirse en un Estado constitucional de derecho. Cada
vez que en los ordenamientos conducentes se pide como requisito para aspirar a
la mds alta responsabilidad unipersonal en los OPDH la ciudadania mexicana por
nacimiento, se actualiza una contravencion manifiesta a los articulos primero y 30
constitucionales, y ello a pesar de la posibilidad de argUir la facultad que el articulo
32 constitucional otforga al legislador federal ordinario para reservar el ejercicio
de los cargos y funciones a mexicanos por nacimiento que no adquieran ofra
nacionalidad.?

Cuandolalegislacion secundaria contempla como requisito la calidad de “mexicano
pornacimiento”, éstainstituye una discriminacién motivada por el origennacional, que
priva del derecho a poder ser nombrado titular de los OPDH a las personas mexicanas
por naturalizacion. Con ello se violan los articulos primero y 30 constitucionales, dado
que es la propia constitucion la que prevé la posibilidad de adquirir la nacionalidad
mexicana por dos vias.* Lo anterior, a pesar de la facultad otorgada al legislador
ordinario por el articulo 32 mencionada en el pdrrafo anterior, toda vez que ésta no

3 No hay que ignorar que el articulo primero establece el principio de igualdad y el derecho de toda persona
a no ser discriminada, entfre ofros motivos, por el origen nacional, mientras que el articulo 30 instituye dos
vias para adquirir la nacionalidad mexicana, por nacimiento o por naturalizaciéon, conservando solamente
el legislador constitucional la posibilidad de diferenciar entre ellas. Por su parte, el articulo 32 actualiza
esa posibilidad cuando el legislador constitucional distingue entre mexicanos con doble nacionalidad y
mexicanos sin mas.

4 Las principales diferencias con base constitucional procedentes de la forma alternativa para adquirir
la nacionalidad mexicana quedan plasmadas en los articulos 32 y 37 constitucionales; pero ello, debe
conjugarse con la reflexion sobre la reforma que permite la doble nacionalidad.




puede interpretarse como una delegacién legislativa absoluta,® ni para el Congreso
de la Unidn ni mucho menos para el resto de los poderes legislativos de los estados.

En este sentido, los ordenamientos de Aguascalientes, Baja California, Durango,
Guanajuato, Michoacdn, Oaxaca y Zacatecas, asi como (con ciertos matices)
Jalisco y Yucatdn, no infroducen la expresidon “por nacimiento”. Si bien piden ser
originario de esas entidades federativas, tal requisito puede ser obviado con el de
residencia.

En esta logica, introducir como requisito ser originario de tal o cual entidadé implica
incurrir en una doble y acentuada discriminacion por lugar de nacimiento.” Asi, una
tercera discriminacién se actualiza con motivo de la exigencia de residencia para
ser electo fitular de los OPDH, cuando este requisito no se exige a los nativos de la
entfidad.

3.2. La exigencia de residencia previa en la entidad federativa

Respecto a este requisito, las legislaciones de Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Colima, el Distrito Federal, Durango, Nayarit, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora
y Tamaulipas aparentemente no contravienen el articulo 11 constitucional, referente
a la libertad de trdnsito, dado que en ninguna de ellas se habla expresamente de la
exigibilidad de residencia. Sin embargo, en el caso de los ordenamientos poblano,
potosino y tamaulipeco, un andlisis mds detenido muestra que el quebrantamiento
a dicho precepto se da por el lado del criterio de oriundez, debido a que algunos
ciudadanos sélo pueden ser considerados poblanos, potosinos o tamaulipecos si se
establecen en el territorio de la enfidad, cumpliendo con ello el requisito de vecindad.

Cuando se requiere la residencia, la anticipaciéon con que las personas interesadas
en contender a la presidencia de los OPDH deben fijarla en el territorio estatal va de
un ano, como sucede en Michoacdn, a dos anos, como aparece regulado en Baja

5 Entiéndase por delegacion legislativa absoluta la capacidad del legislador ordinario de establecer sin
limitacién alguna la regulacion que desee en detrimento de los mandatos constitucionales. Ese es el caso
cada vez que el legislador secundario puede distinguir por razén del origen nacional entre las personas,
aun cuando el articulo primero constitucional prohibe tajantemente la discriminaciéon por motivo de la
nacionalidad.

¢ Reparan en la oriundez o procedencia locdlista, las legislaciones de Baja California Sur, Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, Puebla, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatdn.

7 Es ‘probabilidad’ y no ‘certeza’ porque todavia cabe la posibilidad de ser tomado como oriundo de una
entfidad por razén de vecindad, matrimonio o naturalizacion. Destaca la norma expresa en la Constitucion
Politica del Estado de Yucatdn, que permite considerar como yucatecos a los extranjeros que se naturalicen
y que cuenten con residencia en la entidad de seis meses consecutivos. Diametfralmente opuestos son
casos como los de Guerrero, Hidalgo y Tamaulipas, o bien, el de Veracruz, porque si bien en los primeros se
mantiene esa posibilidad explicada inicialmente, la propia ley requiere ser “guerrerense por nacimiento”,
mexicano por nacimiento e “hidalguense”, o “tamaulipeco”, incluso anadiendo una inconstitucionalidad de
fipo local, mientras que en el segundo a la luz de su texto constitucional ningin mexicano por naturalizacion
puede llegar a ser veracruzano.
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Callifornia Sur, Coahuila, Hidalgo,® Nuevo Ledn y Veracruz. Vale la pena mencionar
que, en el caso de Veracruz, si no se es veracruzano el requisito se eleva a cinco anos.
En Sinaloa y Tabasco se exigen fres anos. En la mayoria de los ordenamientos locales
se exigen cinco anos de residencia. En Jalisco, Tlaxcala y Yucatdn la exigencia de
residencia puede desaparecer para las personas originarias de esas entidades. Sin
embargo, los no jaliscienses o yucatecos por nacimiento, o bien, tlaxcaltecas en
términos del complicado régimen previsto en los articulos 23 a 29 de su constituciéon
local, no se salvan de cubrir el mencionado requisito.

Con esa distincion, a pesar de sortear sélo en parte la violacion al articulo 11
constitucional que se explica a continuacién, exclusivamente en relacién con los
jaliscienses, flaxcaltecas y yucatecos referidos, no cabe duda que se actualiza una
ulterior afrenta al principio de igualdad y al derecho a la no discriminacion por razdén
del lugar de nacimiento.” De ahi que aun mds penoso reconocimiento merezca el
caso de Veracruz, ya que al solamente reducir el requisito de residencia de cinco
a dos anos pero nunca dispensarlo, en ese supuesto une dos infracciones, fanto al
articulo 1 como al 11 constitucionales.

Debemos mencionar que los estados de Colima, Querétaro y Sonora suplen el
requisito de residencia por vinculos y conocimientos de las condiciones sociales,
politicas, econdmicas y culturales locales, o por gozar de prestigio en la entidad.
Consideramos que la exigencia ineludible de residencia es invdlida en razén de que
supone una carga, molestia o consecuencia innecesaria y sin sustentfo en nuestra
Constitucién. Si bien la libertad de trédnsito, como cualquier otro derecho humano
fundamental, no puede predicarse con cardcter absoluto, ésta no debe limitarse por
encima de las disposiciones constitucionales correspondientes.

Asi, de una cuidadosa lectura del articulo 11 constitucional se desprende que ninguna
de las fronteras o limites que prevé para ejercer la libertad de trdnsito permite legitimar
el requisito de residencia analizado, pues si toda persona tiene derecho a accedery
abandonar nuestra Republica, viajar por el territorio nacional y mudar de residencia,
esta libertad no puede ser menoscabada estableciendo consecuencias adversas a
las personas que la pongan en prdctica. Lo contrario, para el tema que nos ocupa,
conllevaria que todo individuo que realmente ejerza esta libertad, tendria que asumir
un costo no previsto en el texto constitucional, consistente en ver disminuidas sus
posibilidades de contender a ciertos puestos publicos, porrazdn del criterio de residencia
previa, precio no exigido a quienes no ejercitan tal derecho. A la postre, esa diferencia
podria jugar como un poderoso desincentivo para disfrutar de dicha libertad.

8 Amplias salvedades se afirman porque no sélo se considera el desempefo de cargos publicos o de
eleccién popular, un caso cotidiano que excusa la residencia efectiva, sino supuestos mds abiertos como la
realizacién de estudios profesionales, cientificos o artisticos “por el tiempo que lo requieran”, el desempeno
de actividades administrativas o docentes benéficas para Hidalgo, e incluso actividades laborales en el
extranjero, en virtud del articulo 15 de la constitucién local.

? Evidentemente la afectacion a la igualdad se da por la injustificable diferenciacion entre jaliscienses, tax-
caltecas, veracruzanos y yucatecos, con las otfras personas sin esas calidades.




De esta forma, el requisito de residencia no es idéneo para asegurar la cercania del
ombudsman con la sociedad, ya que no asegura ni el conocimiento nila afinidad con
la entidad federativa de que se trate. Asimismo, no es necesario, porque esos bienes
o valores, sujetos a un balance ponderado, son mejor atendidos con soluciones como
las previstas en Querétaro y Sonora, que no atentan contra la libertad de transito.

En conclusién, cada vez que en la legislacion secundaria se condiciona la legitima
aspiracién de las personas a ocupar los puestos de mando de los OPDH, pretextando
el criterio de residencia, se contraviene el articulo 11 constitucional. A dicha violacién
se acompana la correspondiente al derecho de igualdad, lo que podria evitarse
con propuestas alternativas como la exigencia de vinculos y conocimientos de
las condiciones sociales, politicas, econdmicas y culturales locales, o bien, cierto
prestigio en la entidad.

3.3. La exigencia de una edad determinada

La Unica distincidn vdlida de status acorde ala universalidad de los derechos humanos
es la relativa a la capacidad de obrar de las personas, usualmente ligada por via
del criterio de edad como acceso a la ciudadania plena. El punto de encuentro
entre ambos pardmetros lo constituye la mayoria de edad, la cual se alcanza en
nuestro pais a los dieciocho afos. Con ella se adqguieren las prerrogativas a que
hace referencia el articulo 35 constitucional, esto es, tanto el derecho a poder ser
nombrado a cargos publicos diversos de los de eleccién popular, cumpliendo las
calidades legales, como los derechos politico-electorales.

Lo que aqui interesa es la limitacién del derecho a poder ser nombrado a cargos
pUblicos distintos a los de eleccién popular, so pretexto del establecimiento en ley de
ciertas calidades a las que en México se sujeta a algunos ciudadanos. Precisamente,
los ciudadanos entre los dieciocho anos y la edad minima para resultar elegible a
determinado puesto publico, y los que sobrepasen la edad mdxima permitida.

En este aspecto particular, Unicamente la legislacién de Baja California no establece
un senalamiento en cuanto al criterio de edad, y aunque dentro de los requisitos
de elegibilidad demanda una antigledad de cinco anos con el titulo profesional,
situacién dificiimente lograda a los dieciocho anos, tal exigencia es dispensable o
sustituible por una “demostrada capacidad y experiencia en la defensa, difusion y
promocion de los derechos humanos”.

A nivel nacional, la edad minima para ocupar las presidencias de los OPDH nunca
baja de treinta anos y, mayoritariamente, se fija en freinta y cinco. El requisito de
edad mdxima se presenta en los ordenamientos de Baja California Sur, Guerrero,
Hidalgo, Nayarit y Tlaxcala (sesenta y cinco anos), Coahuila y Querétaro (setenta
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anos), y Colima y el Estado de México (setenta y cinco anos).'°

Debemos andlizar si las limitantes por razén de los afos cumplidos resultan
inconstitucionales por agregar un requisito no previsto constitucionalmente y a todas
luces contrario al pdrrafo tercero del articulo primero constitucional, que prohibe la
discriminacién motivada por la edad. Lo anterior, en relacion con los articulos 34y 35,
en los que queda claro a qué edad se adquiere la ciudadania y, por consecuencia
l6gica, se estd en aptitud de gozar de los denominados derechos politicos.

Una cosa es que en el propio texto constitucional sea frecuente encontrar el criterio
de edad como requisito de elegibilidad a diversos cargos publicos, y ofra muy
diferente es que, sin reconocimiento constitucional expreso, el legislador pueda
infroducir los requisitos que le plazcan al desarrollar los articulos constitucionales,
sobre todo fratdndose de derechos humanos fundamentales, respecto de lo cuales
se confia alaley el rol de desarrollarlos, no de limitarlos.

Incluso si se argumentara que la exigencia de cierta edad busca asegurar que las
personas que aspiren a la presidencia de los OPDH cuenten con conocimientos y
experiencia probadas, asi como con capacidades fisicas e intelectuales en plenitud
y no en decadencia, la medida realmente idénea no seria una discriminacion
inconstitucional por razones de edad, sino el establecimiento de pruebas que
permitan conocer objetivamente dichas capacidades.

3.4. La exigencia de una carrera universitaria

En este tema, los ordenamientos secundarios presentan diferentes matices que
van desde la apertura para cualquier profesion, hasta una exclusividad para los
abogados. Baja California Sur, Colima y Puebla aceptan a cualquier profesionista;
Campeche, Chihuahua, Coahuila, el Distrito Federal, el Estado de México, Oaxaca,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco y Yucatdn guardan
silencio en la materia —circunstancia que debe ser interpretada como la ausencia
de exigencia de una carrera en partficular. Guanajuato, Morelos, Zacatecas vy la
legislacion federal muestran preferencia por los abogados, la cual se extiende en
Tlaxcala para carreras afines a las ciencias sociales o humanisticas, y en Jalisco para
cualqguier carrera afin, siempre que a ellas se ahadan conocimientos suficientes en
materia de derechos humanos y del sistema juridico vigente en esa entfidad.

19 Una mencién singular es apropiada para la legislacion en Tabasco, en razén de que a la edad minima
requerida de treinta anos, afade una norma Unica entre los ordenamientos ordinarios, pues advierte por
expreso que la persona designada a la presidencia de la Comision Estatal debe encontrarse “en pleno
ejercicio de sus facultades”, con lo cual aparece abiertamente la combinacién de status aludida, pues es
clara la necesidad de contar con capacidad de obrar.




Si bien la exigencia de contar “preferentemente” con titulo de abogado no
tiene ningun efecto prdctico, los casos de Tlaxcala y Jalisco presentan algunos
problemas de constitucionalidad, al igual que las legislaciones de Aguascalientes,
Baja California y Sonora. En estas Ultimas se requiere la licenciatura en derecho,
0 en su defecto, acreditar conocimientos y experiencia en materia de derechos
humanos. Finalmente, supuestos extremos de inconstitucionalidad aparecen en
Chiapas, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacdn, Nayarit, Nuevo Ledn, Tamaulipas
y Veracruz, ya que en estos ordenamientos se brinda la oportunidad de contender all
cargo unipersonal de mdxima jerarquia en los OPDH sélo a las personas que cuenten
con fitulo de abogado.

Resulta necesario aclarar que no se critica el hecho de que se exija el mayor grado de
conocimientos y experiencia en lo concerniente a la difusidon, promocion y defensa
de los derechos humanos para ocupar la presidencia de los OPDH. Lo que se discute
es que esa cercania a los derechos humanos se requiera sélo para las personas que
no posean la carrera de abogado.

La inconstitucionalidad radica en el hecho de acotar las posibilidades de ser
nombrado a este cargo publico por la sola razén de no haber cursado y obtenido el
titulo en la licenciatura en derecho, o cuando menos, el correspondiente a carreras
afines, sean sociales o humanisticas.

No se entiende por qué a un médico, un arquitecto, un matemdatico o a un contador
se les retira a priori la oportunidad de contender a dichos cargos publicos. Estas
decisiones son frontalmente contrarias al principio de libertad y a los derechos de
libre educacidn y de libre eleccion de la profesion a desempenar, establecidos en
los articulos tercero y quinto constitucionales. Por supuesto, no se estd negando la
facultad de las autoridades legislativas para determinar “cudles son las profesiones
que necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para
obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo”; lo que se destaca es que la
libertad de elegir qué carrera se estudia y se ejerce no se debe limitar.

Se presenta en esta hipdtesis algo similar a lo argumentado en el caso del criterio de
residencia y la libertad de trdnsito. Cada vez que se cierra la puerta a profesionistas
que no son licenciados en derecho o afines, o bien, cada vez que se exige un
requisito que no se prevé para los abogados, aungue sea la experiencia en derechos
humanos, se vulnera el goce pleno de su libertad.

En un Estado constitucional de derecho, toda persona que decida estudiar la profesion
de su eleccién debe conservar la seguridad de que esa opcidn de vida no le acarreard
ninguna carga o limitante. En otras palabras, nunca estard de mdsinsistiren que porvia de
las calidades legales no es posible limitar, sin mds, derechos humanos fundamentales.




En efecto, no es indispensable ser abogado o similares para acceder a la
responsabilidad del mayor cargo de un OPDH. Lo indispensable debe ser contar
con conocimientos generales en materia de derechos humanos e incluso respecto
del marco normativo conducente. Para conseguir esto Ultimo, alguien que no sea
abogado debe poseer igual oportunidad de probarlo y de ser asesorado previo a la
eleccién. De lo confrario, el respeto al derecho a la igualdad estaria en juego.

3.5. La exigencia de no contar con antecedentes penales'

En este aspecto, las legislaciones son undnimes, aunque solamente Baja California
y Chiapas recurren expresamente a este término. Normas inconstitucionales como
éstas no deben subsisti. A fin de exhibir dicha inconstitucionalidad, es necesario
tomar en cuenta ciertos principios a partir de los cuales se organiza nuestro sistema
penal.'? En concreto, la busqueda de la readaptacién social del delincuente, cuya
positivacion es manifiesta en el articulo 18 constitucional. Con su inclusién en el texto
constitucional resulta claro que una vez compurgada la pena, es debido presuponer
la redencién del reo, y por ende, al ver saldada su deuda con la sociedad, la
prohibicion de perpetuar el reproche de su pasado.

Cuestion distinta es que nuestro sistema penitenciario se encuentre muy lejos de
lograr la readaptacion proclamada, falla institucional que de ninguna manera
puede pretextarse para causar perjuicio a la persona y los derechos del reo.
Adicionalmente, es conveniente no ignorar el cardcter retributivo de la pena, que
precisamente se extingue franscurrido el tiempo de prision o con la realizacion de las
diversas conductas que se exijan al reo en compensacién de su actuar.

La recriminacién a los delincuentes no puede extenderse en el tiempo de manera
indefinida, pues desde la perspectiva acogida en el articulo 22 constitucional, las
penas trascendentales no estdn permitidas, concibiendo la frascendencia no sélo
como la aplicacién de la pena a terceras personas ajenas alreo, que es su concepcion
tradicional, sino también en un segundo aspecto: concerniente a su duraciéon
indeterminada o a su estimacién como fuente de consecuencias de derecho en la
vida futura del delincuente, como si se fratara de una marca juridica indeleble.

En consecuencia, la estimacién de los antecedentes penales como requisito de
elegibilidad debe denunciarse como una calidad legal inconstitucional, en razén de

" No se va a reparar en distinciones adicionales por lo que hace a la calificaciéon de los delitos cometidos,
aungue a nadie debe pasar desapercibido que en las disposiciones conducentes se consideran desde los
que tengan el cardcter de doloso o intencional, los que comprometan “la buena fama en el concepto
publico” o la *honorabilidad”, los que den por resultado pena de prisidn superior a un afo, hasta la simple
comision de todo delito que amerite pena corporal.

12 Los argumentos siguientes no serian posibles sin la lectura integral de L. Ferrajoli, Derecho y razén. Teoria del
garantismo penal, 5a. edicién, Trotta, Madrid, 2001.




confravenir las normas aludidas, e incluso, por ser un tipo de discriminacién proscrita
en el articulo primero constitucional.

3.6. Separacioén efectiva de cargos publicos

El Ultimo cuestionamiento en lo referente a los requisitos de elegibilidad no consiste
tanto en una inconstitucionalidad frontal, sino mds bien en un descuido legislativo.
Se trata del sistema de incompatibilidades aplicable durante el ejercicio de la
presidencia o bien, exigible como requisito para aspirar a ella, por ejemplo, no ser
integrante activo de las instituciones armadas,’® o bien no ser autoridad de ningun
culto religioso.'

A mayor distancia de la presidencia de los OPDH con los factores reales de poder,
sobre todo de las autoridades gubernamentales a las que se debe de supervisar,
mayor independencia vy, por lo tanto, mejores alicientes y expectativas de obtener
una defensa comprometida y eficaz de los derechos humanos.

Deestamanera, elprincipio deindependenciasirve tanto de fundamento paraelrégimen
de incompatibilidades, como para introducir en cardcter de requisito de elegibilidad la
disociacion entre la aspiracion a la presidencia de los OPDH y el desempeno con cierta
antelacién de responsabilidades de gobierno, religiosas y partidistas.

No basta con reconocer que existe incompatibiidad entre las mds altas
responsabilidades en los OPDH y las ocupaciones distintas a las académicas, porque
esa circunstancia es idénea exclusivamente para intentar salvar la independencia
durante el gjercicio de la presidencia. Para asegurarla previamente al nombramiento,
es necesario exigir una oportuna separacién que permita considerar que la persona
encargada de defender los derechos humanos no estd ligada a los intereses de las
autoridades ni a los de los partidos.

13 Destacadamente en los casos de Aguascalientes y Tlaxcala, con unaimportante diferencia, pues mientras que
en elsegundo de esos ordenamientos se requiere sinmds “no ser miembro activo del Ejército y Fuerzas Armadas del
pais”, en el primero se extiende dicha exigencia hasta ordenar no “pertenecer o haber pertenecido a las Fuerzas
Armadas”. Sin negar la conveniencia de generalizar la separacion efectiva entre los encargados institucionales
de la proteccién de los derechos humanos y las autoridades responsables de la seguridad nacional, en aras del
principio de independenciay de esbozar un discurso consistente, no es posible avalar la inclusion del requisito de
nunca haber sido militar, pues lo adecuado es anadir un plazo razonable para que habiéndose separado de tal
actividad, toda persona posea iguales oportunidades para contender a los érganos fitulares de las OPDH.

14 Ciertamente, y con las debidas acotaciones deducidas de la ley reglamentaria respectiva, la restriccion
a los ministros de culto para ocupar puestos publicos, incluida la presidencia de las OPDH, halla fundamento
en el inciso d) del articulo 130 constitucional, razdén por la cual es indistinto que se prevea o no expresamente
en las legislaciones secundarias. AUn asi, ciertos ordenamientos consagran esa prohibicién explicitamente,
aungque con matices diversos, desde la separacion del ministerio religioso cinco afos antes (Estado de
México y Zacatecas), la referencia a no ser autoridad religiosa al momento de la contienda (Aguascalientes
y Tlaxcala), hasta su caracterizacion como simple incompatibilidad para ejercer tal presidencia y no tanto
como un requisito de elegibilidad (Jalisco, Michoacdn y Yucatdn).




Sin embargo, el efectivo alejamiento respecto de todo puesto puUblico no aparece
garantizado en todas las legislaciones. Asi, se parte de situaciones tan dispares,
como los ordenamientos que omiten como requisito ese distanciamiento con oftros
cargos publicos y partidistas. Tal es el caso de Chiapas, Coahuila, Colima, Durango,
el Estado de México, Guerrero, Michoacdn, Morelos, Oaxaca, Puebla, Quintana
Roo, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatdn. Por su parte, las legislaciones de Baja
California, Guanajuato, Sinaloa, Sonora y en parte Tlaxcala, aunque variando la
redacciéon de sus listados de requisitos de elegibilidad, demandan dicho elemento
sélo “al momento” de asumir ese cargo, demeritdndolo a una incompatibilidad.

Los restantes ordenamientos, como los de Baja California Sur, Nuevo Ledn y Tlaxcala,
en este Ultimo sélo por lo que hace a puestos de primer nivel y electivos, requieren la
separacion de diversas funciones publicas con al menos un ano de anticipacién, que
aumenta a dos en el Distrito Federal y Jalisco, a fres en Aguascalientes, cinco en San
Luis Potosi y Zacatecas, aunque en éste se cambie ese alejamiento por cierta falta
de parentesco con algunas autoridades, y finalmente, a seis anos en Hidalgo, Nayarit
y Querétaro, pero con un drea descubierta que puede despertar sospechas.'®

Para cerrar este cuadro, Campeche y Chihuahua hacen referencia especifica a un
distanciamiento con posiciones politico-partidistas, aunque con la desventaja de
que éstos son los Unicos puestos de poder de los que se cuida alejar a los aspirantes
ala presidencia de sus OPDH.'¢ De igual forma, esta referencia especifica se hace a
nivel federal asi como en las legislaciones de Aguascalientes, Guanajuato, aunque
de modo implicito, Hidalgo, Nayarit, Querétaro y San Luis Potosi (lugar donde
incluso se da “preferencia a quien sea manifiestamente apartidista”), Sinaloa y
Zacatecas.”

Cada vez que al legislador se le olvida incorporar, como calidad legal para buscar
la presidencia de los OPDH, el expreso senalamiento de mantenerse alejado de los
focos de poder publico y partidista, e incluso de ciertos poderes privados, se debilita
al principio de independencia. Las legislaciones sobre los OPDH deben establecer
como requisito de elegibilidad la separacién efectiva de las personas que aspiren
a dirigir dichos organismos de los centros de poder, ordenando la mayor antelacién
posible de ese alejamiento, e incluso, una prevencién para que con posterioridad a

15 Se afirma esa suspicacia en razén de que en estos fres ordenamientos, el requisito de separacion con
una antelacion de seis afos se predica para puestos partidistas y electivos, amén de otras prohibiciones en
Hidalgo orientadas a los juzgadores asi como a los lideres politicos y sindicales, pero sin decir nada de las
personas con cargos en la administracion publica, con lo cual mds parece una forma de ampliar opciones
para estos Ultimos personajes.

¢ Con una advertencia adicional, pues si en el primero de ellos acerfadamente se habla de “no ser militante
de algun partido politico”, sin que importe si se es dirigente o no, requisito que curiosamente acompana al de
gozar de buena reputacion; en el segundo se conjugan dos errores, el normal de limitar esa exigencia sustento
del principio de independencia solamente a puestos directivos de partidos politicos, incluidos organismos
politicos diversos, y el mds preocupante de privar de toda posibilidad a las personas que hubieren ocupado
esos cargos, que como pacientemente se ha explicado, equivale a marcar a los individuos por su pasado.
7 La anticipacién prevista para estos casos es la misma a la que se ha hecho expresa alusion.




su salida, por un periodo razonable, no les sea posible pretender desempenar otras
responsabilidades de gobierno.

Finalmente, debe destacarse que laimportancia del principio deindependenciase ve
reflejada también con normas complementarias, como las que aseguran estabilidad
en el cargo, remocién Unicamente a través de juicio politico o de declaracion de
procedencia y buenas remuneraciones que garantizan inmunidad por los actos,
opiniones y recomendaciones que realicen con motivo de sus cargos.'®

'8 De mayor interés que cerrar esta seccién con la reiteracion de esos rasgos comunes a la préctica totalidad
de las legislaciones, resulta conveniente culminarla con la identificacién de ciertas normas correspondientes
a los ordenamientos de Baja California, Hidalgo, Jalisco, Michoacdn y Zacatecas, que respaldan la
independencia de los encargados de la presidencia de sus OPDH, aunque normalmente la denominen
autonomia, proscribiendo los mandatos imperativos en el primero y Ultimo de ellos, y combinando esto con la
mencién de que, en el desempeno de sus funciones, sélo serdn admisibles las restricciones sefaladas en las
normas constitucionales y legales aplicables, mientras que en las ofras fres entidades federativas, lo que se
prohibe es cualquier especie de subordinacion a instituciones y autoridades diversas a las propias OPDH.
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4. Cinco procedimientos de designaciéon de ombudsman

Terminada esta valoracién critica de la legislacion vigente, debemos reconocer la
presencia de disposiciones que dificultan la efectiva independencia de los fitulares
unipersonales de los OPDH. Esta dificultad puede ser superadasila persona que estard
al frente de los OPDH es designada por medio de un procedimiento que garantice
su cercania con la sociedad civil y su independencia respecto de las autoridades
involucradas en su nombramiento. En esta seccién se analizardn los ordenamientos
secundarios enla parte relativa alos procedimientos de designacién delombudsman,
a fin de identificar los modelos que se plasman en nuestro derecho.'” Asi, de nueva
cuenta, se franscriben los articulos conducentes en el dmbito federal:

Articulo 10. El Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
serd elegido por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes
de la Cdmara de Senadores o, en sus recesos, por la Comision Permanente del
Congreso de la Unién, con la misma votaciéon calificada. Para tales efectos,
la comision correspondiente de la Cadmara de Senadores procederd a realizar
una amplia auscultacién entre las organizaciones sociales representativas de
los distintos sectores de la sociedad, asi como entre los organismos publicos y
privados promotores o defensores de los derechos humanos.

Con base en dicha auscultacion, la comision correspondiente de la Cdmara
de Senadores propondrd al pleno de la misma, una terna de candidatos de la
cual se elegird a quien ocupe el cargo o, en su caso, la ratificacion del titular.

Articulo 11. El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
durard en su encargo cinco anos, y podrd ser reelecto por una sola vez.

De su lectura, salta a la vista la intervencion del Senado de la Republica, o en sus
recesos, de la Comision Permanente del Congreso de la Unidn, ambas instancias
legislativas y, en contraste, la no intromision del Ejecutivo Federal. Es importante
observarla aceptacion de la participaciéon ciudadana, a través de un mecanismo de
consulta enfre organizaciones dedicadas a los derechos humanos y representativas
de la diversidad social. Por Ultimo, resalta la posibilidad de reeleccion.

Dos podrian ser las explicaciones primordiales para confiar la eleccion del titular de
la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) a un érgano legislativo. La
primera serelaciona con el origen de la figura delombudsman como medio de confrol
de las actividades de los encargados del gobierno en los regimenes parlamentarios.
La segunda, mds cercana a nuestro contexto, tiene que ver con la encomienda de
los OPDH de vigilar actuaciones de naturaleza administrativa y la creencia de que
tales acciones son principalmente aftribuibles a los poderes ejecutivos, por lo que, en

1% Bl cuadro comparativo de los textos completos aparece al final de este trabajo como anexo 2.




respeto al principio de divisidén de poderes, resulta dptimo desvincularlas de éstos.

Ahora bien, el hecho de que se haya optado Unicamente por el Senado de la
Republica para intervenir en dicho procedimiento de designacién, dejando de lado
a la Cdmara de Diputados, quizd pueda explicarse por el cardcter federal de la
CNDH y por la aceptacién dogmdtica de que dicha Cdmara Alta representa a las
enfidades integrantes de la Federacién.®

Asimismo, podria argumentarse que un procedimiento de designacién en el que
participe una instancia legislativa, por el origen electivo y la funcién representativa
de ésta, fortalece su cercania con la sociedad civil que defiende los derechos
humanos, o todavia mds, garantiza que sus titulares representen a la ciudadania.
Sin entfrar a debatir la ingenuidad de esta afirmacién en nuestra realidad politica, lo
cierto es que ese principio de ciudadanizacién, respecto de la CNDH queda mejor
apuntalado con la “amplia auscultaciéon”.

Es justamente el mandato de basar las propuestas que la Comisién de Derechos
Humanos del Senado de la RepuUblica presenta ante el Pleno de esta Cdmara, sea la
terna de candidatos o bien la denominada ratificacion del titular de la CNDH, cuando
éstaresulte permisible, en una consulta alas organizaciones sociales representativas de
los distintos sectores de la sociedad, asi como entre los organismos publicos y privados
promotores o defensores de los derechos humanos, la norma que asegura de inicio
la participacion ciudadana y eventualmente, por su medio, la posibilidad de que se
haga realmente efectivo el principio de independencia del funcionario electo.

Es posible delinear un primer modelo de procedimiento de designacién del
ombudsman, que verdaderamente califique de eleccion. Este tipo ideal se conforma
de tres elementos, a saber: la exclusion de los poderes ejecutivos, la encomienda de la
conduccién del procedimiento a instancias legislativas, y la participacion vinculante
U obligatoria de la sociedad civil, a través de ciertos actores representativos.?

Dentro de este modelo se pueden ubicar a las legislaciones de Colima, el Distrito
Federal, Jalisco, Michoacdn, Morelos,? Puebla, Sinaloa y Sonora, siempre que de
ellas se lleve a cabo una interpretacion garantista. Asi, resulta aconsejable extraer
de ellas algunos elementos que completen nuestro modelo, a fin de asegurar los

20 Una asuncion dificil de sostener en razén de la eleccion de los 32 senadores plurinominales.

21 No debe pasar inadvertido que la construccion de este primer modelo sobre la base del procedimiento
positivado en la legislacion federal, obedece a una interpretacion garantista de las disposiciones
iusfundamentales de nuestro ordenamiento juridico. Ese punto de vista actualmente se encuentra en disputa
en sede jurisdiccional, y de acabar favorecida la postura de las autoridades involucradas, tanto el Senado
de la Republica como la propia CNDH, el resultado seria que la auscultacién ciudadana se veria reducida
a una escueta pantomima y, por consecuencia légica, este modelo ya no podria fundamentarse en los
preceptos federales.

22 Se incluye este ordenamiento, sin desconocer que los comentarios relativos son aplicables a la elecciéon de
los consejeros de su OPDH, ya que estos nombran al titular de su presidencia.




principios de ciudadanizacion y de independencia con que deben armarse tanto
los OPDH como sus titulares.?®

Es prudente advertir que los miembros de la sociedad civil a que se refieren las
distintas disposiciones secundarias no siempre coinciden, siendo unos ordenamientos
mds generosos que otros.?* Como ejemplo se encuentra Colima que permite a cada
diputado presentar candidatos a la presidencia de su OPDH, basdndose en una
amplia auscultacién entre miembros de la sociedad civil. Si bien este mecanismo
hace posible una mayor pluralidad y apertura, mal empleada puede provocar
duplicacion y dispersién en la consulta.

Para evitar duplicaciones en los mecanismos de consulta ciudadana, podria preverse
la intervencion de comisiones legislativas con la tarea de ordenar las auscultaciones
entre la sociedad civil. Una precaucion adicional consiste en prever cualidades
especificas que debenreunirlos actores sociales que intervengan en el procedimiento
de eleccién del titular de los OPDH, que aseguren un verdadero interés y frayectoria
en la defensa de los derechos humanos. Asi lo hacen legislaciones como las del
Distrito Federal y Puebla.

Una mds de las medidas benéficas para el procedimiento de designacion del
ombudsman, que en todo caso no sdlo debiera ser aconsejable sino obligatoria,
en razén del cumplimiento del principio de igualdad que escolta al derecho
a poder ser nombrado a cargos publicos diversos de los de eleccion popular, se
establece abierfamente en Michoacdn. En esta entidad se ordena, expresamente,
la comparecencia de los aspirantes a la presidencia de su OPDH para exponer sus
propuestas ante el érgano legislativo, con lo cual se dota de mayores elementos
de conviccion a los legisladores y se fomenta la difusién de debates puUblicos que
fransparenten las posturas de los candidatos.

Estas medidas que robustecen el procedimiento de eleccidon delombudsman tendrdn
mayores posibilidades de respetarse si en los textos juridicos se incorporan términos
o expresiones que fundamenten explicitamente (o de menos den a entender) que
los mecanismos de participacion ciudadana representan un requisito obligatorio a
seguir, como muestran los casos de Jalisco, Puebla, Sinaloa y el ordenamiento federal,
siempre que de ellos no se haga una lectura proclive a favorecer a la autoridad.

Paraddjicamente, en esa situacion puede llegar a caer la legislaciéon poblana, pues
la participacién ciudadana se olvida en el caso de la ratificacién del titular de su

2 Mds adelante se tendrd oportunidad de resefiar ciertos elementos de ofras legislaciones secundarias que
igualmente resultan fortalecedores del proceso de eleccion del ombudsman.

24 Como seaq, tal variante no se obstaculiza con la exigencia de que las organizaciones de la sociedad civil
participantes estén debidamente constituidas, como ilustra el caso de Puebla. No obstante, en el supuesto
de que ese requerimiento se extienda también al registro de tales organismos ciudadanos, las conclusiones
pertinentes dependerdn de la pulcritud y la finalidad con que se organicen los correspondientes sistemas
registrales y de su constitucionalidad o no.




OPDH, lo que aunado al periodo en el cargo, que es de fres anos, puede permitir la
designaciéon de un funcionario cercano al gobierno.

Con esta aclaracidén hecha, resulta aconsejable avanzar al segundo tipo de
designacion.? En sintesis, lo que separa este modelo del precedente es que si bien se
encuentra prevista alguna forma de participacion ciudadana, cabe la posibilidad de
que las propuestas provenientes de la sociedad civil no posean ningun peso real.

Aguascalientes, Durango, Quintana Roo y Yucatdn conforman este segundo grupo.
En el primero de esos ordenamientos puede descubrirse cierta preferencia por los
acuerdos partidistas, dado que los coordinadores de los grupos parlamentarios y
demds fuerzas politicas representadas en sede legislativa desempenan un rol activo
en la designacion. Por su parte, la participacion ciudadana pierde peso debido ala
extrema apertura para admitir candidaturas y a que una eventual segunda vuelta
se decide porinsaculacién.

La insaculacion, que no es mds que la forma de confiar al azar la eleccion del
ombudsman, también se halla presente en el caso de Yucatdn —para los supuestos
en que la primera ronda llevada a cabo ante la instancia legislativa no culmina con
el acuerdo de designacién de un candidato ala presidencia de su OPDH. Sea como
fuere, la exhaustiva regulacién del nombramiento previsto en ese estado deja como
ensenanza la conveniencia de incorporar normas para asegurar la legitimidad y
seriedad de las entidades civiles involucradas.

Sibien tanto en Aguascalientes como en Yucatdn se termina por diluir la participacion
ciudadana, en razén de que es posible registrar a todas y cada una de las personas
que aspiren a la presidencia de sus OPDH, eligiendo los diputados libremente entre
ellas a ese funcionario publico, lo cierto es que en el segundo de los ordenamientos
se fiene el cuidado de pedir a las organizaciones de la sociedad civil participantes
que elaboren una propuesta motivada, elemento que bien utilizado puede mejorar
el debate publico.

La parte negativa de este ordenamiento aparece de nueva cuenta en lo tocante a
la ratificacion, pues para que ésta se efectie Unicamente se requiere la propuesta y
decision respectivas de los érganos legislativos, no asi la participaciéon ciudadana. La
misma situacién impera en Durango, a pesar de que en este lugar se exige para la
colaboraciéon de la sociedad civil haberse distinguido en la defensa de los derechos
humanos. Asimismo, en cuanto ala figura de la ratificacion, vale la pena aiadir que en
Quintana Roo se conduce como si se fratara de una del fipo judicial en sentido estricto,
ademds de que en tal legislacion ordinaria la eventual participacion ciudadana
depende por entero de la decisidn y la intermediacién de sus grupos parlamentarios.

2 En adelante, las referencias a los ordenamientos no se detienen en destacar algunos de los elementos
resaltados en un modelo previo, sino tan sélo en dejar constancia de nuevos rasgos.




Untercermodelo se construye a partirde la aceptacién de cierto tipo de participacion
ciudadana vinculante, pero mediada por la intervencion de los poderes ejecutivos,
conlo cualse abre la puerta para que en nuestrarealidad politica el protagonismo de
los gobernadores locales sea suficientemente poderoso para lograr el nombramiento
de funcionarios a modo, sin que los legislativos correspondientes puedan hacer
contrapeso a dichas pretensiones. Campeche, Guanajuato e Hidalgo se sitan en
este modelo y en este Ultimo estado existe la posibilidad de que en la ratificacion se
excluya a la sociedad civil.

El cuarto modelo inaugura el estdndar mayoritario en el que de plano resulta
desconocida la participacién ciudadana. Su rasgo fundamental es que se opta
por la intervencion exclusiva de una sola instancia gubernamental, que en este
tipo recae en sede legislativa. De él participan tanto Baja California, Baja California
Sur, Chihuahua, el Estado de México, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi, Tlaxcala,?
Veracruz y Zacatecas.

Con todo, son de rescatarse ciertos elementos que en otros contextos podrian evitar la
arbitrariedad en los procedimientos de nombramiento del ombudsman. Es el caso de
Baja California y Baja California Sur, donde nuevamente se prevén comparecencias
publicas de los candidatos a la presidencia de sus OPDH. En la primera de ellas se
habla inclusive de un “concurso por oposicidon”, asi como de la exigencia expresa de
una resolucion final fundada y motivada publicamente —cuestidon del todo distante
con la insaculacién con la que puede concluir la tercera vuelta en Baja California Sur.

Llama también la atencién este Ultimo ordenamiento secundario porgue, junto
con el de Nayarit, no permite la ratificacion de la persona que haya ostentado
la presidencia de sus OPDH, aunque con un matiz de no poca importancia, pues
mientras en Baja California Sur se prohibe la reeleccidén para el periodo inmediato, en
Nayarit se convierte en imposibilidad de ser ratificado. Este hecho, aunado al plazo
de cinco anos para ocupar el aludido cargo publico, puede resultar en funcionarios
pro status quo, dado que su designacién depende por entero de las autoridades
de gobierno y a la ausencia del incentivo de la ratificacion, en caso de realizar una
gestién sobresaliente.

El modelo niUmero cinco es compartido por Chiapas, Coahuila, Oaxaca y Tabasco,
siendo su caracteristica principal que el mecanismo de nombramiento necesita
de la participacion tanto de los poderes ejecutivos, a la hora de confeccionar y
presentar ternas de candidatos, como de la decision Ultima de sus congresos locales,
al momento de elegir de entre las personas que componen la terna.?

26 Sin desconocer que Tlaxcala constituye el otro caso en el que la eleccion del fitular de la presidencia de
su OPDH recae en sus propios consejeros, este ordenamiento se incluye en este modelo porque el patrén
conducente resulta aplicable a la eleccidn de dichos consejeros.

Z La similitud que guardan estos procedimientos de eleccién con el de ciertos nombramientos de juzgadores




Tabla 1
Procedimiento ideal para la elecciéon del ombudsman

Requisitos sustantivos Requisitos institucionales
Conocimiento y experiencia en la Independencia y separacién real y
promocion y defensa de los derechos efectiva de las sedes del poder publico
humanos. y privado, politico y econémico.

No haber sido objeto de Participacion ciudadana: efectiva
recomendaciones por presuntas ciudadanizacion de la eleccion.
violaciones a los derechos humanos.

Cercania con la sociedad y el contexto

en el que se desempenard.

Qué tanto este sistema propicia la falta de independencia de los titulares de los
correspondientes OPDH es una cuestion que depende de factores politicos. Lo dptimo
es que se confie el respeto a ese y otros principios iusfundamentales al cumplimiento
de las disposiciones juridicas. En este sentido, en nada ayuda que el cargo se ostente
por tres afhos como en Coahuila acontece, pues asi de plano se puede elegir a un
empleado sexenal.

Los peores incentivos a la tfransparencia se dan en los ordenamientos de Guerrero,
Nuevo Ledn y Tamaulipas, donde lo que se instaura es exclusivamente la posibilidad
del érgano legislativo® de aprobar o rechazar el nombramiento realizado por los
gobernadores locales, mecanismo con el cual ya se puede denunciar la presencia
en estricto sentido de una designacion, que de hecho es lo que sucede en la cuarta
vuelta de este proceso en Nuevo Ledn.”

Como conclusidn a este recuento, debemos reconocer que faltan estimulos juridicos
adecuados para garantizar los principios de independencia y ciudadanizacién
indispensables para el buen funcionamiento de los OPDH. Por otra parte, no debemos
olvidar que el esfuerzo conducido, a saber, la construccidén de modelos sobre la base
de disposiciones de derecho positivo, significa forzosamente que diversas alternativas
resultan factibles.

locales, bien pudiera hacer aplicables los precedentes judiciales en tal materia.

2 Ni siquiera necesariamente la totalidad del legislativo, como se demuestra en Tamaulipas.

27 Complemento de un procedimiento del todo alejado de la democracia participativa, también representa
la figura de la inamovilidad hasta la jubilacion en el cargo establecida en Guerrero.




5. Sobre la eleccidon del ombudsman ideal

A confinuaciéon exponemos, a modo de conclusiones, otros preceptos legales
proclives a mejorar el desempeno de las actividades de los titulares de los OPDH.
En particular, destacamos el caso de los articulos que demandan conocimientos y
experiencia en la defensa y promocion de los derechos humanos, por una parte, y
no haber sido objeto de recomendaciones provenientes de esas mismas instituciones
auténomas a causa de violaciones a tan fundamentales derechos, por la ofra.®* De
alguna u ofra manera en Aguascalientes, Baja California, el Distrito Federal, Durango,
Guanajuato, Jalisco, Michoacdn, Morelos,® Puebla, Sinaloa, Sonora, Veracruz y
Zacatecas, constituyen un requisito de elegibilidad dominar la materia de derechos
humanos.®? Lo segundo se demanda en Chiapas, el Estado de México —en el que
incluso se amplia a recomendaciones de origen internacional— Jalisco, Michoacdn,
Quintana Roo, asi como Yucatdn.

Ambos pardmetros se incluyen en el listado ideal de requisitos para ocupar la
presidencia de los OPDH. A ellos debe anadirse en tercer sitio la cercania con
el contexto o realidad de la sociedad en la que se desempenardn las funciones
cotidianas a estos cargos publicos. Este trio de exigencias se estima relativamente
suficiente para asegurar un perfiliddneo de ombudsman, almenos enlo concerniente
a los conocimientos minimos para ocupar el puesto. Cualquier recomendacion por
violacién a los derechos humanos es la mejor prueba de que no se les entiende ni se
les respeta, siendo del todo ilusoria la preparacion tedrica aprendida, de no tomarse
en serio en el ejercicio prdctico de las responsabilidades publicas.

Garantizada, por decirlo de alguna manera, la sustancia del puesto, la cual descansa
en el conocimiento material de los derechos humanos y de las diferentes realidades
sociales en las que conviven particulares y autoridades, el otro rasgo fundamental en
el perfil de un ombudsman debe ser su plena independencia, para lo cual completa
nuestra lista ideal, un cuarto elemento: el requerimiento de una separacién real y
efectiva de los centros de poder publico y privado, politicos y econdmicos, a fin de
que la Unica preocupacion de las presidencias de los OPDH sea quedar bien con sus
usuarios, todos los infegrantes de la sociedad civil, y no con sus designantes.

Al cumplimiento de ese principio de independencia y al de ciudadanizacion deben
responder los diversos procedimientos de nombramiento de los titulares de los OPDH,

30 Por lo menos con bastante anticipacion, a fin de que no se replique en el caso de las recomendaciones
algo similar a lo argumentado en lo concerniente a los antecedentes penales.

31 En esta entidad federativa se incluye este requerimiento por via indirecta, pues debido es recordar que a la
presidencia de su OPDH no se llega sin antes ser consejero, siendo requisito para esto Ultimo la comprobacién
de conocimientos y experiencia en derechos humanos. Una diferencia del todo Util, no como aquella otra
exigencia de una sola y exclusiva nacionalidad.

32 Aunque no se olvide que resulta del todo criticable que esta cercania con los derechos humanos se exija
solamente como sustituto de alguna licenciatura en particular, como ocurre tristemente en las legislaciones
de Aguascalientes, Baja California, Jalisco, Sonora y Veracruz.




algo obviamente extensivo a los integrantes de sus consejos ciudadanos. Es asi que,
para finalizar esta investigaciéon ha de reconocerse un mecanismo ideal de eleccién
que, como elemento de cierre, procure poner al frente de la presidencia de los OPDH
a las mejores y mds honestas personas.

Aqui el requisito fundamental y suficiente es la efectiva participacién ciudadana y
su cardcter vinculante u obligatorio para las demds autoridades involucradas en
la eleccion del ombudsman. La circunstancia de que se otorguen derechos de
participacién a diversas organizaciones de la sociedad civil, sin embargo, podria
resultar insuficiente si no se toman precauciones elementales para garantizar la
colaboracion de instituciones serias, profesionales, con cierta frayectoria en la lucha
por los derechos humanos y realmente independientes.

La representatividad de estas organizaciones y la pluralidad de sus origenes ha de
acompanarse de la exposicién publica de las razones para preferir a unos u otros
candidatos a la presidencia. Este requerimiento no sdlo es deseable entre los actores
privados, sino necesario constitucionalmente en el caso de las autoridades, obligadas
a informar con tfransparencia de los motivos que sustentan sus decisiones. Como
es légico suponer, estas medidas realmente democrdticas hacen falta también al
momento de una reeleccién en igualdad de condiciones.

De esta forma, puede concluirse que el perfil idbneo de ombudsman puede
alcanzarse si éste relne ciertos requisitos de tipo sustantivo y otros de cardcter
institucional.Los primeros se conforman con la exigencia de contar con conocimientos
y experiencia en la defensa y promocion de los derechos humanos, la de encontrase
inmiscuidos en el contexto o realidad de la sociedad en la que se desempenardn,
asi como la de no haber sido objeto de recomendaciones provenientes de OPDH.
Los requisitos institucionales consisten en gozar de absoluta independencia, esto es,
una separacion real y efectiva de los centros de poder publico y privado, politicos
y econdmicos y, por la ofra, su efectiva ciudadanizacion, es decir, su legitimidad o
bien que en su persona se encuentre una verdadera representacion de los intereses
de la sociedad civil.

Tanto la independencia como la ciudadanizacion pueden garantizarse con un
procedimiento de eleccidn que asegure la efectiva participacién ciudadana
de individuos y de instituciones serias, independientes, profesionales, con cierta
trayectoria en la lucha por los derechos humanos y con su cardcter vinculante u
obligatorio para las demds autoridades inmiscuidas en la eleccién del ombudsman.

De igual forma, la exposicién publica de las razones para preferir a unos u otros
candidatos a la presidencia de los OPDH resulta indispensable. Esto debe hacerse
por medio de un debate informado, verdaderamente deliberativo que informe con
fransparencia los motivos que sustentan todas las decisiones.
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