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SUMARIO: |. Panorama de la situacién actual de la participa-
cion de Meéxico en el sistema interamericano de proteccion
de los derechos humanos. . La naturaleza de las recomen-
daciones de la CIDH en el ambito interamericano y los es-
fuerzos por lograr su eficacia a cargo de los Estados. lll. Los
intentos por lograr la eficacia de las recomendaciones de la
CIDH en el orden interno. IV. Comentarios a las tesis juris-
prudenciales sobre la naturaleza de las recomendaciones
de la CIDH, y respecto a la improcedencia del juicio de am-
paro ante su incumplimiento por parte de las autoridades
nacionales. V. Observaciones finales.

I. LA SITUACION ACTUAL DE LA PARTICIPACION DE MEXICO
EN EL SISTEMA INTERAMERICANO DE PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

El Estado mexicano ha tenido una participacion activa en la conformacién y
funcionamiento del sistema interamericano de proteccién de los derechos
humanos, al que se encuentra plenamente incorporado al haber ratificado
como instrumento basico la Convencion Americana sobre los Derechos Huma-

* Investigador de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM.
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nos' (CADH) en 1981, y al haber aceptado la competencia contenciosa de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos el 16 de diciembre de 1998.2

Cabe sefialar que a la fecha, ademas de la mencionada Convencion, Mé-
xico ha ratificado en el ambito interamericano los siguientes instrumentos in-
ternacionales, que conjuntamente con aquellos de los que forma parte en el
ambito de Naciones Unidas, suman alrededor de 70 instrumentos interna-
cionales vigentes en nuestro pais en materia de derechos humanos:

1) Convencion Interamericana sobre Concesion de los Derechos Poli-
ticos a la Mujer.3

2) Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura.*

3) Protocolo adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en el Area de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
“Protocolo de San Salvador”.®

4) Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer, “Convencién de Belem do Para”.b

5) Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Perso-
nas.’

1 Adoptada en San José, Costa Rica, el 22 de noviembre de 1969, en vigor a partir del
18 de julio de 1978. México la ratificé el 24 de marzo de 1981 y fue promulgada a través de
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 7 de mayo de 1981.

2 Para un panorama sobre la evolucion del papel de México ante la Comisién y la Cor-
te Interamericanas de derecho humanos, véase Carmona Tinoco, Jorge Ulises, “Algunos
aspectos de la participacion de México ante los 6rganos del sistema interamericano de pro-
teccion de los derechos humanos”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de De-
recho Constitucional, México, num. 9, julio-diciembre de 2003, pp. 3-54; Caballero Ochoa,
José Luis, México y el Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos, y
Peraza Parga, Luis, “México y el Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos
Humanos”, ambos en la obra colectiva coordinada por Méndez Silva, Ricardo (coord.), De-
recho Internacional de los Derechos Humanos, Memoria del VIl Congreso Iberoamericano
de Derecho Constitucional, México, 2002, pp. 611-635 y 645-662, respectivamente.

3 Adoptada en Nueva York, el 20 de diciembre de 1952, en vigor a partir del 7 de julio
de 1954. México ratificd este instrumento el 24 de marzo de 1981, y su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion se llevé a cabo el 28 de abril de 1981.

4 Suscrita en Cartagena de Indias, Colombia, el 9 de diciembre de 1985; en vigor des-
de el 28 de febrero de 1987. México depositd el instrumento de ratificacion correspondiente
el 22 de junio de ese mismo afio. Fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 10.
de septiembre de 1987.

5 Suscrito en San Salvador, El Salvador, el 17 de noviembre de 1988; en vigor desde
el 16 de noviembre de 1999. México lo ratificd el 16 de abril de 1996. Fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 10. de septiembre de 1998.

6 Adoptada en Belem do Para, Brasil, el 9 de junio de 1994. Dicho instrumento entro
en vigor el 5 de marzo de 1995 y fue ratificado por México el 12 de noviembre de 1998. Fi-
nalmente, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 19 de enero de 1999.

7 Adoptada en Belém do Pard, Brasil, el 9 de junio de 1994, en vigor a partir del 28 de
marzo de 1996. México ratifico este instrumento el 9 de abril de 2002, y fue promulgado en
el Diario Oficial de la Federaciéon de fecha 6 de mayo de 2002.
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6) Convencién Interamericana para la Eliminacion de Todas las For-
mas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad.®

Desde que se dio facultades a la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH), para conocer de peticiones individuales en 1965, al ulti-
mo Informe Anual de dicha Comision correspondiente al afio 2003,° el go-
bierno mexicano ha sido objeto de 16 Informes de Fondo'? respecto de
igual numero de casos especificos, en 13 de los cuales se ha concluido y
declarado la existencia de la responsabilidad internacional del Estado me-
xicano por violaciones a los derechos humanos previstos en el sistema in-
teramericano. Las recomendaciones derivadas de los 13 Informes de Fon-
do adversos al gobierno mexicano son de muy variada indole y alcance,
algunas de ellas han sido ya satisfechas por el gobierno mexicano, pero la
mayoria se encuentran aun pendientes de serlo."

Las recomendaciones que emite la CIDH estan dirigidas a la solucion
del caso planteado en el marco de las obligaciones del Estado en el siste-
ma interamericano. En tal sentido, por lo regular se dirigen a que las auto-
ridades investiguen de manera seria, objetiva e imparcial los hechos, que
se determine la responsabilidad de los servidores publicos involucrados
y se brinde la reparacion que corresponda a favor de las victimas. En ca-
sos excepcionales, la Comision ha recomendado que se proceda a la re-
vision del marco juridico existente en areas especificas, a efecto de ha-
cerlo compatible con las normas protectoras de derechos humanos en el
sistema interamericano.

Las 167 denuncias que recibié nuestro pais durante el periodo que
abarca el Informe de la CIDH del 2003, lo situan en el lugar nimero dos de
la lista de paises con mayor numero de quejas en contra en dicho afo, in-
mediatamente después de Perl con 206 peticiones. En este mismo orden
de cosas, durante el periodo sefalado se aceptaron a tramite 18 peticio-
nes, que sumadas a las abiertas en afos previos, hacen un total de 57 ca-

8 Adoptada en junio de 1999, sin entrar auin en vigor; el gobierno de México deposito el
instrumento de ratificacion el 25 de enero de 2001 y fue promulgada en el Diario Oficial de la
Federacioén de fecha 12 marzo 2001.

9 Véase documento OEA/Ser.L/V/11.118, Doc. 70 rev. 2, 29 de diciembre de 2003.

10 El Informe de Fondo, previsto en el articulo 51 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, contiene un recuento de los aspectos facticos que constituyeron el
caso, las posiciones de las partes durante las etapas de tramitacion (los peticionarios y el
Estado involucrado), asi como las consideraciones de la Comisién sobre la atencién de las
recomendaciones contenidas en el Informe Confidencial previo, y las conclusiones y reco-
mendaciones definitivas dirigidas por ésta al Estado.

11 Un panorama de los casos mencionados puede consultarse en Carmona Tinoco Jor-
ge Ulises, “Algunos aspectos de la participacion de México ante los érganos del sistema in-
teramericano de proteccion de los derechos humanos”, Cuestiones Constitucionales. Re-
vista Mexicana de Derecho Constitucional, cit., nota 2, pp. 25-30.
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sos en diversas etapas de tramitacion, mismos que podrian llegar a ser ob-
jeto de una decisiéon de fondo definitiva por parte de la Comision o, en
algunos casos, ser sometidos al conocimiento de la Corte Interamericana.
Ante la Corte, fuera de los tres asuntos mexicanos tramitados bajo el es-
quema de medidas provisionales o de proteccion, existe a la fecha un solo
caso contencioso (Alfonso Martin del Campo Dodd vs. los Estados Unidos
Mexicanos, 12.228), que esta siendo tramitado desde enero de 2003.12

II. LA NATURALEZA DE LAS RECOMENDACIONES DE LA CIDH
EN EL AMBITO INTERAMERICANO Y LOS ESFUERZOS
POR LOGRAR SU EFICACIA A CARGO DE LOS ESTADOS

La CIDH por mucho tiempo habia entendido cumplida o culminada su
labor en materia de tramitacion de peticiones individuales, con la emision
de un Informe de Fondo Definitivo (previsto en el articulo 51 de la Con-
vencion Americana y en el articulo 46 del Reglamento de la CIDH en vi-
gor), que contenia sus conclusiones y recomendaciones finales dirigidas
al Estado, y con la correspondiente publicaciéon del mismo a través de su
inclusién en su Informe Anual que presente ante la OEA o a través de
otros medios, por ejemplo en su pagina electrénica oficial.

Con el fin de reforzar el cumplimiento de sus recomendaciones la CIDH,
en una primera etapa, plante6 ante la Corte Interamericana, con motivo de
varios casos contenciosos que sometié a la consideracion de esta ultima,
que la sola inobservancia de sus recomendaciones por parte de los Esta-
dos, acarreaba la responsabilidad internacional de éstos en aplicacion del
principio pacta sunt servanda, esto es, que los acuerdos deben ser cumpli-
dos. La Corte Interamericana, al analizar los argumentos de la Comision, se
refirid a la naturaleza y alcances de las recomendaciones de ésta, alaluz de
la CADH y a las obligaciones internacionales de los Estados del Continente,
en los siguientes términos:

a) Caso Caballero Delgado y Santana, sentencia del 8 de diciembre
de 1995

La Corte determind (parrafo 67), que:

...el término “recomendaciones” usado por la Convencidon Americana debe
ser interpretado conforme a su sentido corriente de acuerdo con la regla ge-
neral de interpretacion contenida en el articulo 31.1 de la Convencion de Vie-

12 Un breve resumen de los aspectos que incluye el caso puede encontrarse en el Infor-
me de Admisibilidad de la CIDH numero 81/01, de fecha 10 de octubre de 2001, consultable
en el Informe Anual de la Comisién correspondiente al 2001, y también se hace mencién al
caso en el Informe Anual de la CIDH correspondiente al 2003, parrafos 373 y 374.
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na sobre el Derecho de los Tratados vy, por ello, no tiene el caracter de una
decision jurisdiccional obligatoria cuyo incumplimiento generaria la respon-
sabilidad del Estado. Como no consta que en la presente Convencion la in-
tencién de las partes haya sido darle un sentido especial, no es aplicable el
articulo 31.4 de la misma Convencién. En consecuencia, el Estado no incu-
rre en responsabilidad internacional por incumplir con una recomendacién no
obligatoria.

b) Caso Genie Lacayo, sentencia del 29 de enero de 1997

En esta ocasién (parrafo 93), ante la insistencia del argumento de la
CIDH, la Corte confirmo el criterio que ya habia emitido.

c) Caso Loayza Tamayo, sentencia del 17 de septiembre de 1997

La Corte tuvo oportunidad de reiterar de nueva cuenta el criterio ya for-
mulado (parrafo 79), pero agreg6 algunos elementos novedosos al afir-
mar (parrafos 80 y 81):

80. Sin embargo, en virtud del principio de buena fe, consagrado en el mis-
mo articulo 31.1 de la Convencion de Viena, si un Estado suscribe y ratifica
un tratado internacional, especialmente si trata de derechos humanos,
como es el caso de la Convencion Americana, tiene la obligacién de realizar
sus mejores esfuerzos para aplicar las recomendaciones de un érgano de
proteccién como la Comision Interamericana que es, ademas, uno de los
organos principales de la Organizacion de los Estados Americanos, que tie-
ne como funcion “promover la observancia y la defensa de los derechos hu-
manos” en el hemisferio (Carta de la OEA, articulos 52y 111).

81. Asimismo, el articulo 33 de la Convencion Americana dispone que la
Comision Interamericana es un érgano competente junto con la Corte “para
conocer de los asuntos relacionados con el cumplimiento de los compromi-
sos contraidos por los Estados Partes”, por lo que, al ratificar dicha Con-
vencion, los Estados Partes se comprometen a atender las recomendacio-
nes que la Comisioén aprueba en sus informes (enfasis agregado).

d) Caso Blake, sentencia del 24 de enero de 1998

En esta ocasion, ante la insistencia del planteamiento de la Comision,
la Corte tuvo oportunidad de confirmar (parrafos 108), el criterio sosteni-
do en el caso Loayza Tamayo ya mencionado.

Es precisamente a partir de 1998, al menos con respecto a México, que
la Comision intentd por si misma ir mas alla de la mera publicacion y distri-
bucién del Informe de Fondo e inicié una practica consistente en la cele-
bracion de audiencias sobre casos de informe publicado y de solicitudes
de informacion a los Estados, sobre el cumplimiento de recomendaciones
en éstos.

El gobierno mexicano, entre otros Estados del Continente, se opuso
inicialmente a la aceptacién de una practica de seguimiento de recomen-
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daciones de informes publicados, sobre la base de que ésta no hallaba
fundamento alguno en la propia Convencion Americana, ni en el regla-
mento de la propia CIDH. De esta forma, simplemente eran desatendidos
los llamados a la participacién estatal en las audiencias de seguimiento
que, no obstante, eran llevadas a cabo unicamente entre la Comisién y
las victimas y sus representantes.

Esta actitud por parte del Estado mexicano afortunadamente fue efime-
ra, pues tiempo después modificé sustancialmente su posicion, aceptando
plenamente participar en las actividades periddicas de seguimiento de re-
comendaciones y dando respuesta a las comunicaciones dirigidas por la
CIDH con tal motivo, a efecto de intentar resolver los asuntos planteados.

En el ambito interamericano, también existié un esfuerzo por adoptar dis-
posiciones juridicas y resoluciones en el seno de la Asamblea General de la
OEA, que brindaran una base juridica sdlida a las tareas de seguimiento de
informes sobre casos especificos. En este sentido, por una parte, la Asam-
blea General de la OEA emitio algunas resoluciones'? que enfatizaron el de-
ber de los Estados de realizar sus mejores esfuerzos para dar seguimiento
a las recomendaciones de la Comision y afirmaron la importancia del cum-
plimiento de las decisiones de los 6rganos del sistema interamericano y, por
la otra, el Reglamento de la CIDH en vigor a partir de mayo de 2001, que in-
corporo expresamente las mencionadas facultades de seguimiento de infor-
mes en el articulo 46, en el sentido de que una vez publicado un informe so-
bre el fondo en el cual hayan sido formuladas recomendaciones, /a
Comisién podra tomar las medidas de seguimiento que considere oportu-
nas, tales como solicitar informacion a las partes y celebrar audiencias, con
el fin de verificar el cumplimiento de las recomendaciones.

La Comision Interamericana a partir de su Informe Anual correspon-
diente al afio 2002, incluy6 un apartado sobre el “Estado de cumplimiento
de las recomendaciones de la CIDH”, en el que las clasifica en tres ru-
bros: a) cumplidas totalmente, b) cumplidas parcialmente o ¢) pendientes
de cumplimiento. En dicho apartado (parrafo 103 del Informe referido), la
Comisién sefialé que “El cabal cumplimiento de las decisiones de la Co-

13 Véase a manera de ejemplo la resolucion de la Asamblea General de la OEA
AG/RES. 1890 (XXXII-O/02), intitulada “Evaluacién del funcionamiento del sistema intera-
mericano de proteccién y promocién de los derechos humanos para su perfeccionamiento y
fortalecimiento”, aprobada el 4 de junio de 2002, en la que se resolvio, entre otros, conti-
nuar acciones concretas para el seguimiento de las recomendaciones de la Comision e ins-
tar a los Estados a cumplir las decisiones o sentencias emitidas por la Corte Interamericana
y realizar sus mejores esfuerzos para dar seguimiento a las recomendaciones de la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos. Cabe sefialar que en una Resolucién similar
correspondiente al afio 2001, se sefiald que los esfuerzos de los Estados deberian seren el
sentido de aplicar las recomendaciones.
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misién Interamericana constituye un elemento indispensable para ase-
gurar la plena vigencia de los derechos humanos en los Estados miem-
bros de la OEA, asi como para contribuir al fortalecimiento del sistema
interamericano de proteccion de los derechos humanos”.

[lI. LOS INTENTOS POR LOGRAR LA EFICACIA DE LAS
RECOMENDACIONES DE LA CIDH EN EL ORDEN INTERNO

La posicion del gobierno de México, en la nueva actitud demostrada ha-
cia sus compromisos internacionales en materia de derechos humanos,
es favorable al reconocimiento del valor, la autoridad y la importancia de
las recomendaciones emanadas de la CIDH, a la necesidad de atenderlas
de buena fe y de intentar solucionar los casos que las generaron.

Desde el punto de vista de las victimas de las violaciones, nada hay
mas frustrante e injusto que haber tenido que recorrer el largo camino de
los recursos de jurisdiccion interna, la presentacion internacional de la
queja, salvar las etapas de admisibilidad ante la CIDH y sustentar su pre-
tension para lograr una decision favorable del fondo del asunto, para arri-
bar finalmente a la conclusion de algo que para ellas fue obvio desde el
principio: que en efecto les fueron vulnerados sus derechos humanos,
pero que desafortunadamente el Estado declarado internacionalmente
responsable, no desea solucionar el asunto o manifiesta una serie de in-
convenientes para ello, escudandose en ocasiones tras la comoda posi-
cién de la supuesta naturaleza no vinculante de las recomendaciones de
la Comision Interamericana.

Las organizaciones no gubernamentales, que por lo regular fungen
como peticionarios o como representantes de las presuntas victimas
ante los 6rganos del sistema interamericano, no han permanecido indife-
rentes ante busqueda de dar eficacia a las recomendaciones de la CIDH.
En efecto, ante el estado de indeterminacién e incertidumbre en que sis-
tematicamente han quedado las recomendaciones dirigidas por la CIDH
al gobierno de México, una de las opciones que valia la pena intentar era
volver al ambito interno con la responsabilidad del Estado por la violacion
a los derechos humanos declarada internacionalmente, y buscar me-
diante el juicio de amparo dar eficacia a las recomendaciones emitidas
por la Comisién Interamericana.

La via intentada fue precisamente la interposicion de un juicio de am-
paro indirecto en febrero de 2001, para exigir el cumplimiento de las Re-
comendaciones emitidas en el Informe 43/96, publicado en 1996 con res-
pecto al caso 11.430. El amparo fue decidido en el sentido de declarar la
improcedencia legal de dicho juicio, para hacer efectivas las recomenda-
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ciones de la Comision Interamericana en el ambito interno; ante tal esce-
nario, procedia y se optd por impugnar la decision adoptada por el juez de
Distrito que conocié del asunto, mediante la interposicion del recurso de
revision (apelacion), ante un Tribunal Colegiado de Circuito (TCC), que
terminaria confirmando en diciembre de 2002 la decisiéon adoptada en pri-
mer grado, culminando asi en definitiva el juicio.

Mas alla de los méritos y de la estrategia utilizada para plantear el juicio
de amparo, o de las consideraciones técnico-juridicas que apoyaron la de-
cisién de sobreseimiento, es procedente hacer algunos comentarios con
respecto a algunos criterios derivados de la ejecutoria que dio fin al asun-
to, sobre la naturaleza y el valor de las recomendaciones de la CIDH.

En efecto, la ejecutoria del TCC dio pie al establecimiento de varias te-
sis jurisprudenciales, que se han convertido en precedentes aptos para
formar criterios vinculantes en términos del articulo 193 de la Ley de
Amparo vigente, de reunirse el nimero de ejecutorias necesarias apoya-
das por el numero de votos requeridos, o de presentarse una contradic-
cion de criterios que sea resuelta por una de las Salas de la SCJN, de
conformidad con el articulo 197-A del mismo ordenamiento.

V. COMENTARIOS A LAS TESIS JURISPRUDENCIALES
SOBRE LA NATURALEZA DE LAS RECOMENDACIONES
DE LA CIDH, Y RESPECTO A LA IMPROCEDENCIA DEL JUICIO
DE AMPARO ANTE SU INCUMPLIMIENTO POR PARTE
DE LAS AUTORIDADES NACIONALES

Tesis numero 1.

Comisiones de Derechos Humanos (nacionales o internacionales). Es im-
procedente el amparo que se intenta en contra del incumplimiento, en si
mismo, de una recomendacion con independencia del nUmero de sugeren-
cias que contenga.™

Si bien es cierto que la recomendacion de mérito constituye un todo y
ese todo contiene diversos aspectos que representan su materia, es decir,
los puntos de recomendacion, ello no significa que la recomendacion en si
misma o la totalidad de puntos abordados puedan ser susceptibles de re-
clamarse a través del juicio de amparo por el simple hecho de producirse un
supuesto de incumplimiento. Esto es, que ese contenido plural no justifica
de manera automatica la procedencia del juicio de garantias en relacién

14 Novena época, instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, fuente: Semanario Ju-
dicial de la Federacién y su Gaceta, t.: XVIII, julio de 2003, Tesis: 11.20.P.69 P, pagina:
1050, materia: penal, Comun Tesis aislada.
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con su posible desatencion, pasando por alto las reglas relativas a nuestro
sistema federal de competencia en cuanto a la jurisprudencia ordinaria (in-
dependientemente del fuero), y las instancias de control constitucional,
entre ellas, las reglas y principios fundamentales que rigen el juicio de
amparo.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL
SEGUNDO CIRCUITO. Amparo en revision 136/2002, 13 de diciembre de
2002, Unanimidad de votos, Ponente: José Nieves Luna Castro, Secreta-
ria: Raquel Mora Rodriguez.

Comentario: La presente tesis, que lamentablemente esta redactada
en un lenguaje poco claro, intentando ser sumamente técnico y que ter-
mina siendo impreciso y confuso, sefala en pocas palabras que el solo
incumplimiento de una recomendacion proveniente de un organismo no
jurisdiccional de proteccion de derechos humanos, nacional o internacio-
nal, no hace procedente al juicio de amparo, por no satisfacerse las re-
glasy principios que lo rigen. La vaguedad de la afirmacion dice todo y no
dice nada, pues si no se precisa, al menos a manera de muestra, una
sola regla o uno de los numerosos principios a los que se hace alusion,
se esta frente a una aseveracion carente de sustento alguno, que no es
apta para formar un criterio aislado.

Por otra parte, es cierto que los organismos nacionales de proteccion
no jurisdiccional y la Comisién Interamericana comparten el caracter de 6r-
ganos de proteccion de los derechos humanos; los primeros, de aquellos
que ampara el orden juridico mexicano, y la segunda, de los previstos en
los instrumentos vigentes en el sistema interamericano a los que ya hemos
hecho alusién; también es cierto que sus procedimientos de conocimiento
de casos individuales pueden culminar en la emision de documentos o in-
formes que contienen recomendaciones. Sin embargo, las etapas de sus
respectivos procedimientos son diversas, asi como también difieren, tanto
el grado de participacion de las victimas o sus representantes, como la de
la autoridad en un caso y el Estado en otro.

Los Estados en el procedimiento en el sistema interamericano, de natu-
raleza cuasi o parajurisdiccional, tiene reconocidas amplias oportunidades
de defensa equiparables a las que se tiene en un proceso de caracter judi-
cial. El procedimiento mismo tiene una etapa postulatoria, que culmina la
mayoria de las veces con una determinacion sobre admisibilidad o de verifi-
cacion del cumplimiento de requisitos basicos; existe la posibilidad de que el
Estado involucrado y los peticionarios decidan llegar a un acuerdo de solu-
cion amistosa (supervisado y validado por la CIDH); hay una etapa de fondo
donde los peticionario y el Estado tienen la misma oportunidad para probar
y fortalecer sus respectivas posiciones, y la decision que se adopta por
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parte de la Comision esta apoyada en los elementos que conforman el ex-
pediente.

Por lo tanto, las recomendaciones que derivan de una instancia interna
y de una internacional provienen de procedimientos diversos y pueden ca-
lificarse como similares solo si se les compara de manera superficial, ya
que no pueden ser equiparadas ni consideradas como equivalentes; tam-
poco es lo mismo declarar la responsabilidad de una dependencia o auto-
ridad especifica de orden interno, que sefalar la responsabilidad interna-
cional de todo un Estado con respecto a sus compromisos derivados de un
tratado internacional que, dicho sea de paso, es una norma integrante del
orden juridico mexicano al haber sido ratificada la Convenciéon Americana
en 1981 y publicada en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 7 de
mayo de 1981, misma que ocupa una posicion jerarquica inmediata infe-
rior a la Constitucion federal de acuerdo con la propia Suprema Corte de
Justicia de la Nacién.'®

Por otra parte, de no haber sido objeto de la demanda de amparo plan-
teamiento alguno con respecto a las comisiones internas de derechos
humanos, la decisién que artificialmente las declara como equivalentes a
la Comisién Interamericana incurrié en un error ultra petita, esto es, que
fue mas alla de lo que se habia originalmente planteado.

Tesis numero 2.

Comisiones de Derechos Humanos. No pueden equipararse a una ejecuto-
ria de amparo, de cumplimiento exigible, sus recomendaciones.®

No existe ninguna disposicion ni razén para desconocer el caracter no
vinculante ni obligatorio de las recomendaciones de la comisién aludida,
pues del respectivo tratado, pacto o convencion no se establece esa obliga-
toriedad de cumplimiento forzoso; de ahi que resulte igualmente infundada
la argumentacion vertida en contrario por parte del recurrente quejoso, y
mas aun la pretension de equiparar dicha clase de recomendacién con una
ejecutoria de amparo, de cumplimiento exigible en términos de lo dispuesto
en los articulos 80 y 105 de la Ley Reglamentaria de los Articulos 103y 107
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

15 Veéase tesis bajo el rubro “Tratados internacionales. Se ubican jerarquicamente por
encima de las leyes federales y en un segundo plano respecto de la Constitucion Federal”
que emitio el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon en noviembre de 1999,
Novena época, instancia: Pleno, fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
t.. X, noviembre de 1999, Tesis: P. LXXVII/99, pagina: 46, materia: Constitucional, Tesis
aislada. Para un analisis juridico de dicha ejecutoria véaser Carpizo, Jorge, Nuevos estu-
dios constitucionales, México, Porrua-UNAM, 2000, pp. 493-498.

16 Novena época, instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, fuente: Semanario Ju-
dicial de la Federacién y su Gaceta, t.: XVIII, julio de 2003, Tesis: 11.20.P.75 P, pégina:
1051, materia: Penal, Comun Tesis aislada.

176



EFICACIA DE LAS RECOMENDACIONES DE LA CIDH
L

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL
SEGUNDO CIRCUITO. Amparo en revision 136/2002, 13 de diciembre de
2002, Unanimidad de votos, Ponente: José Nieves Luna Castro, Secreta-
ria: Raquel Mora Rodriguez.

Tesis numero 3.

Comision Interamericana de Derechos Humanos. Amparo improcedente
cuando se reclama por si mismo el incumplimiento de una recomendacién
no vinculante."’

En relacién con el incumplimiento de una recomendacion de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos el juicio de amparo resulta improce-
dente, dado que, con independencia de que no se trate de un organismo
nacional interno, en términos exactos de lo dispuesto en el articulo 102,
apartado B, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
es incontrovertible que participa de la misma naturaleza esencial de un or-
ganismo auténomo, cuyo objeto es el de conocer e investigar (en términos
de la convencién de la que surge) presuntas violaciones de derechos hu-
manos y formular recomendaciones, en su caso. Para corroborar lo anterior
basta consultar el contenido del articulo 41 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos (también conocida como Pacto de San José),
que establece: “La comision tiene la funcion principal de promover la obser-
vancia y la defensa de los derechos humanos, y en el ejercicio de su man-
dato tiene las siguientes funciones y atribuciones: ... 5. Formular recomen-
daciones, cuando lo estime conveniente, a los Gobiernos de los Estados
miembros para que adopten medidas progresivas a favor de los derechos
humanos dentro del marco de sus leyes internas y sus preceptos constitu-
cionales, al igual que disposiciones apropiadas para fomentar el debido
respeto a esos derechos”. En tal virtud, no existe razéon logica o juridica
para desconocer la identidad en cuanto a la naturaleza de las recomenda-
ciones que emiten las comisiones de derechos humanos (sean nacionales
o internacionales), en este caso, tanto la interamericana como la de indole
nacional, pues ambas participan de las mismas caracteristicas esenciales,
es decir, las de no ser vinculantes ni materialmente obligatorias para la au-
toridad a la que se dirigen; por tanto, carecen de un mecanismo propio para
hacerse exigibles mediante el ejercicio de alguna facultad de imperio o au-
toridad, esto es, coercitivamente. Asi, tratandose de las recomendaciones
de la Comision Nacional de Derechos Humanos, el articulo 46 de su ley se-
fala: “La recomendacioén sera publica y autébnoma, no tendra caracter impe-
rativo para la autoridad o servidor publico a los cuales se dirigira y, en con-
secuencia, no podra por si misma anular, modificar o dejar sin efecto las
resoluciones o actos contra los cuales se hubiese presentado la queja o de-

17 Novena época, instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, fuente: Semanario Ju-
dicial de la Federacién y su Gaceta, t.: XVIII, julio de 2003, Tesis: 11.20.P.72 P, pagina:
1047, materia: Penal, Comun Tesis aislada.
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nuncia. ...”. Por su parte, el articulo 51 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos establece: “1. Si en el plazo de tres meses, a partir de
la remisién a los Estados interesados del informe de la comisién, el asunto
no ha sido solucionado o sometido a la decisién de la Corte por la comision
o por el Estado interesado, aceptando su competencia, la comision podra
emitir, por mayoria absoluta de votos de sus miembros, su opinién y conclu-
siones sobre la cuestion sometida a su consideracion. 2. La comision hara
las recomendaciones pertinentes y fijara un plazo dentro del cual el Estado
debe tomar las medidas que le competen para remediar la situaciéon exami-
nada. 3. Transcurrido el periodo fijado, la comisién decidira, por la mayoria
absoluta de votos de sus miembros, si el Estado ha tomado o no medidas
adecuadas y si publica o no su informe...”. Como puede verse, en el caso de
la Comision Interamericana de Derechos Humanos, emitida una recomen-
dacion a un Estado miembro se asigna un plazo para que adopte las medi-
das que le competan para remediar la situacién examinadora. Transcurrido
dicho plazo, si el asunto no ha sido solucionado o sometido a la decision de
la Corte Interamericana (6rgano distinto a la comision que, a diferencia de
aquélla, si cuenta con competencia jurisdiccional), por parte de la comision
o por el Estado interesado, aceptando su competencia, la comision podra
determinar la publicacion del informe sobre la recomendaciéon no cumplida
en el informe anual a la Asamblea General de la Organizacién de Estados
Americanos. Luego, la consecuencia prevista para el posible incumplimien-
to de una recomendacién, por parte de un Estado miembro, no es otra que
la publicacion del informe que asi lo determine en el informe anual rendido a
la Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos;y sin pre-
juzgar sobre el efecto que esa clase de publicacion pudiere tener en el am-
bito de las relaciones internacionales, es evidente que en el plano juridico y
material no existe un mecanismo de ejecucion obligatoria respecto de la re-
comendacion emitida, por tanto, ésta puede o no ser cumplida por el Estado
de que se trate, como acto de voluntad politica en el plano de dicha relacion
multinacional; sin embargo, la aludida recomendacion (al igual que las emi-
tidas por las comisiones nacionales), por si misma no constituye, modifica o
extingue una situacion juridica concreta y especifica en beneficio o perjui-
cio de los particulares, esto es, no establece el surgimiento de un derecho
publico subjetivo a cuyo cumplimiento esté constrefiido el Estado o autori-
dad en cuestion. Por lo anterior, si no existe ningun precepto en la legisla-
cion nacional ni en el ambito de un tratado internacional exigible que deter-
mine la obligatoriedad vinculante de las recomendaciones de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, es evidente que el eventual incum-
plimiento de alguna de ellas, en si mismo, no constituye la transgresion a
disposicion legal alguna cuyo acontecer implique violacion de garantias por
parte del Estado mexicano en perjuicio de particulares en concreto, debido
a que, a su vez, la recomendacion en si tampoco constituye un acto de au-
toridad para los efectos del juicio de amparo (énfasis agregado).
SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL
SEGUNDO CIRCUITO. Amparo en revision 136/2002, 13 de diciembre de
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2002, Unanimidad de votos, Ponente: José Nieves Luna Castro, Secreta-
ria: Raquel Mora Rodriguez.

Comentario conjunto a las tesis 2 y 3: En la primera parte del criterio
dos se afirma que las recomendaciones de la CIDH no poseen caracter
vinculante y de acuerdo con la interpretacioén judicial mexicana a la Con-
vencion Americana de Derechos Humanos se afirma que ésta no precisa
el cumplimiento forzoso de las recomendaciones de la Comision. Se pue-
de estar en principio de acuerdo con esta afirmacion, pero desconoce la
interpretacion oficial y definitiva de la Convencién Americana a cargo
precisamente de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que ha
establecido el criterio judicial de que los Estados tienen la obligacion de
realizar sus mejores esfuerzos para aplicar las recomendaciones de un
6rgano de proteccién como la Comision Interamericana que es, ademas,
uno de los 6rganos principales de la Organizacién de los Estados Ameri-
canosy que México, al ratificar la Convencién Americana, se comprome-
te a atender las recomendaciones que la Comisién aprueba en sus
informes.

Estos son precisamente los estandares a partir de los cuales se debe
analizar y calificar la conducta adoptada por los Estados respecto a las re-
comendaciones que en casos concretos les dirige la Comisioén Interameri-
cana, de manera que en el ambito interno corresponde a las autoridades
involucradas demostrar que han atendido tales recomendaciones o que
en efecto han realizado sus mejores esfuerzos para cumplir con ellas. Asi,
contrario a lo que se afirma al inicio de la tesis que se comenta, si existen
razones y fundamento juridico para afirmar que las recomendaciones de la
CIDH no carecen totalmente de vinculatoriedad u obligatoriedad.

La segunda parte del criterio dos es acertada, al rechazar la preten-
sion del recurrente en el amparo de equiparar al Informe de la CIDH con
una sentencia de amparo, y de pretender bajo esta aseveracion que el
primero sea aplicable con los procedimientos previstos para tal efecto en
la Constitucion federal y en la Ley de Amparo misma.

El criterio nUmero tres confirma y detalla algunos de los aspectos a los
que nos hemos referido. En primer lugar ofrece afirmaciones mas con-
cretas del por qué, en opinion del TCC, que decidio el recurso de revi-
sion, es posible equiparar la CIDH a la CNDH, que como sefialamos pa-
rrafos atras, sélo pueden identificarse si el anadlisis entre ambas es
superficial.

En efecto, el argumento judicial expresado consiste en que si son equipa-
rables en cuanto a su funcién, también lo son por ende sus recomendacio-
nes. Ademas de los elementos que desvirtian la identidad que se pretende
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sostener, hay que sefalar que el fundamento que se sefiala en la tesis acer-
ca de la funcion de la CIDH es errado; en primer lugar, se cita el articulo 41,
inciso 5, de la Convencion Americana, que no existe como tal, pues el texto
que se reproduce corresponde en realidad al articulo 41.b de la misma Con-
vencion; en segundo término, las atribuciones de la CIDH con respecto a la
tramitacion y decision de peticiones individuales, deriva de los articulos 33 'y
41.f de la CADH.

De conformidad con el articulo 33 aludido, la Comision Interamericana
es competente para conocer de asuntos relacionados con el cumplimiento
de los compromisos contraidos por los Estados partes en la Convencion
Americana, y entre las funciones de la Comisidon que enumera el articulo
41.f de la CADH se encuentra la de actuar respecto de las peticiones y
otras comunicaciones en ejercicio de su autoridad de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 44 al 51 de la propia Convencion, que establece
las reglas basicas de la tramitacion de peticiones individuales y comunica-
ciones interestatales.

Mas adelante en la tesis, como otro punto de la supuesta identidad en-
tre la CNDH y la CIDH, se afirma que ambas carecen de un mecanismo
propio para hacerse exigibles mediante el ejercicio de alguna facultad de
imperio o autoridad, esto es, coercitivamente. A este respecto hay que
sefalar que las recomendaciones de la CIDH, asi como las normas deri-
vadas de los tratados internacionales de derechos humanos, tienen dos
planos de supervision o de garantia; el primero de ellos es el plano supra-
nacional, que se efectua por los 6rganos internacionales de supervision
a través del estudio de los informes periddicos que presentan los Esta-
dos, las visitas in situ, la tramitacién de peticiones individuales a través
de procedimientos parajudiciales y, en casos excepciones, mediante
procesos ante 6rganos jurisdiccionales internacionales. En el plano inter-
no, corresponde precisamente a los Estados, como uno contar con la le-
gislacion y los mecanismos apropiados para hacer efectivos los derechos
de fuente internacional, incluyendo las determinaciones de los érganos
Supra nacionales de supervision.

No se debe perder de vista que el secretario de Relaciones Exteriores
tiene entre sus facultades no delegables, de acuerdo con el Reglamento
Interior de la propia Secretaria,'8 las de acordar las acciones correspon-
dientes al cumplimiento de los compromisos internacionales de México, en
coordinacion con las dependencias competentes del Ejecutivo federal y
sus o6rganos desconcentrados (articulo 70., fraccién Xll); de igual forma, al
consultor juridico corresponde vigilar y dar seguimiento a la instrumenta-

18 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 10 de agosto de 2001.
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cion juridica de los compromisos derivados de tratados internacionales
(articulo 11, fraccion Xlll); y al director general de Derechos Humanos de
la propia Secretaria toca promover la adopcion de las medidas necesarias
para resolver favorablemente a las quejas o denuncias, presentadas en
contra del Estado mexicano ante organismos internacionales de derechos
humanos (articulo 27, fraccién VII).

De igual forma, de conformidad con la Ley Organica de la Administra-
cion Publica Federal,'® se atribuye a la Secretaria de Gobernacion condu-
cir la politica interior que competa al Ejecutivo y no se atribuya expresa-
mente a otra dependencia, y expresamente vigilar el cumplimiento de los
preceptos constitucionales por parte de las autoridades del pais, especial-
mente en lo que se refiere a las garantias individuales y dictar las medidas
administrativas necesarias para tal efecto (articulo 27, fracciones Xll y
XII). Dentro de la estructura administrativa de la Secretaria de Goberna-
cion, corresponde a la Unidad para la Promocién y Defensa de los Dere-
chos Humanos atender las recomendaciones dictadas por organismos in-
ternacionales en materia de derechos humanos cuya competencia,
procedimientos y resoluciones sean reconocidos por el Estado mexicanoy
dar tramite administrativo a las disposiciones juridicas que procuren el ple-
no respeto y cumplimiento, por parte de las autoridades de la administra-
cion publica federal, de las disposiciones juridicas que se refieren a las ga-
rantias individuales y a los derechos humanos (articulo 21, fracciones Vly
VIl del Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion).20

No obstante lo anterior, en México no existen mecanismos claros y es-
pecificos para exigir el cumplimiento de las recomendaciones de la
CIDH, es por ello que esto se plante6 via el juicio de amparo, de ahi que
la pregunta sigue siendo si a través de éste puede llevarse a cabo o no di-
cha funcién. Por otra parte, consideramos inapropiado hacer alusion al
elemento de coercitividad, pues desde ese angulo se socavaria incluso
la autoridad de las sentencias de la Corte Interamericana, que tampoco
contemplan un mecanismo coercitivo, pero no hay duda de su caracter
obligatorio para los Estados (articulos 62 y 63 de la CADH).

Conrelacion alas recomendaciones de los organismos nacionales, su
naturaleza no vinculante esta prevista de forma expresa en la propia
Constitucion, articulo 102, apartado B, en la parte en que se afirma que
éstos formularan recomendaciones publicas, no vinculatorias y denun-
cias y quejas ante las autoridades respectivas.

En otra parte de la tesis que se comenta, se narra desde el punto de vista
del TCC el procedimiento que sigue en el ambito internacional el Informe de-

19 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 29 de diciembre de 1976.
20 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 30 de julio de 2002.
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finitivo que contiene las conclusiones y recomendaciones de la CIDH en un
caso concreto, mismo que puede ser publicado. En la tesis se sefala que el
Estado al que se dirige el Informe puede o no cumplir con lo que éste senala,
como mero acto de voluntad politica, afirmacién con la que no estamos de
acuerdo y que se ve controvertida por los propios criterios de la Corte Intera-
mericana y las resoluciones de la Asamblea General de la OEA, a los que
hemos hechos referencia, y a la naturaleza plenamente juridica de los com-
promisos internacionales de respeto y proteccion que adquieren los Esta-
dos al ratificar la Convencion Americana.

No se debe perder de vista que la propia Convenciéon Americana en su
articulo 1.1 deja en claro la naturaleza de los compromisos de los Esta-
dos partes, en el sentido de que “Los Estados partes en esta Convencion
se comprometen a respetar los derechos y libertades reconocidos en ella
y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a
su jurisdiccién, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color,
sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de cualquier otra indole, ori-
gen nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra
condicion social” (énfasis agregado).

Se debe sefalar, ademas, que el plano de exigibilidad internacional de
los compromisos de un Estado en materia de derechos humanos, com-
plementa, pero en modo alguno agota u obstaculiza la posibilidad de que
la correccidén de las violaciones plasmadas en un informe internacional
se exija en el ambito interno, maxime cuando la implementacion de las
recomendaciones contenidas en dicho informe van dirigidas al Estado
para su atencion por las autoridades nacionales competentes. Como ya
hemos comentado, en el plano exclusivamente internacional la Comision
Interamericana cuenta ya con atribuciones para dar seguimiento a sus
recomendaciones y llamar a cuentas a los Estados sobre su cumplimien-
to, los que, se insiste, tienen obligacion de atenderlas y de llevar a cabo
sus mejores esfuerzos para cumplirlas, l6gicamente en el ambito interno
donde la violacién a derechos humanos tuvo lugar.

En la Ultima parte de la tesis se suman dos elementos adicionales a los
ya comentados; con base implicitamente en el concepto de “interés juri-
dico” que ha sido interpretado por la jurisprudencia basicamente como la
existencia de un derecho publico subjetivo,2! de manera que se afirma
que si no hay precepto alguno que haga exigible el cumplimiento de las
recomendaciones de la CIDH, no puede haber trasgresion alguna de de-
rechos fundamentales, de lo cual se sigue que en tal circunstancia no ha-

21 Véase la tesis bajo el rubro “Interes juridico. Interes simple y mera facultad. Cuando
existen”; séptima época, instancia: Plen, fuente: Semanario Judicial de la Federacioén, Par-
te: 37 Primera Parte; Tesis,pagina: 25.
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bria afectacion a los intereses juridicos del solicitante del amparo, lo que
tornaria a éste improcedente.

Consideramos que el interés juridico se surte si atendemos al sentido
del articulo 10. de la Convencidon Americana a cual hemos hecho alusion,
que deja en claro el deber juridico de respeto y garantia de los derechos
a cargo del Estado, y se le vincula a la interpretacién del articulo 20. de la
propia Convencion, en el sentido de que un Estado debe adoptar las me-
didas legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer
efectivos tales derechos y libertades. Entre tales medidas de otro carac-
ter para hacer efectivos tales derechos y libertades, podria estar por su-
puesto permitir judicialmente que el amparo amplie su ambito protector
para contemplar la posibilidad de impulsar a las autoridades a cumplir
con lo dispuesto por las normas internas de caracter superior, como son
las derivadas de los tratados de derechos humanos.

La exigibilidad de tales derechos por parte de los particulares esta im-
plicita en el deber de respeto y de garantia por parte del Estado, maxime
cuando ha sido tramitado un procedimiento en el cual éste tuvo amplias
oportunidades de audiencia y de defensa, que concluyé con la declara-
cion de la existencia probada de una violacion a los derechos humanos
ante un 6rgano con facultades para ello, mismo que emitié recomenda-
ciones para lograr la solucién al caso planteado en el marco de las obli-
gaciones juridicas aceptadas por el Estado al ser parte de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos.

Desde otro angulo, la sola falta de atencion de las recomendaciones
de la CIDH y de la fundamentacién por escrito por parte del Estado de
que realiz6 sus mejores esfuerzos por cumplir con ellas, derivaria al me-
nos en la trasgresion a los siguientes articulos:

a) Articulo 133 constitucional, por desatender el sentido oficial de las
normas de un tratado internacional en vigor (dado por la jurisprudencia
de la Corte Interamericana), aprobado por el Senado de la Republica, ra-
tificado internacionalmente por el Poder Ejecutivo y publicado en el Dia-
rio Oficial de la Federacion;

b) Articulo 15 constitucional, en virtud de que las disposiciones de la
Convencién Americana en lo que beneficien o enriquezcan a las garan-
tias individuales previstas en la Constitucion, adquieren el rango y la au-
toridad de éstas, atendiendo a la interpretacién a contrario sensu de la
parte ultima de dicho precepto.

c¢) Articulo 16 constitucional, en virtud de la falta de fundamentacion y
motivacion por parte de las autoridades mexicanas, al no sefalar de ma-
nera precisa cuales y de qué tipo fueron sus mejores esfuerzos por cum-
plir con las recomendaciones de la CIDH.
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Por ultimo, en la tesis se afirma sin mayor explicacién que la recomen-
dacién en si tampoco constituye un acto de autoridad para los efectos del
juicio de amparo. Con esta afirmacion se pierde completamente el rumbo
de los temas objeto de estudio, pues no se trata de impugnar via amparo
las recomendaciones de la CIDH —hipétesis en la cual éstas deben cum-
plir con el caracter de acto de autoridad para efectos del amparo—, lo
que si podria constituir actos de autoridad son precisamente las accio-
nes y omisiones de autoridades concretas que fueron calificados como
violaciones a los derechos humanos de fuente internacional, pero incor-
porados plenamente al ambito interno.

Tesis numero 4.

Improcedencia. Causal prevista en la fraccion XVIII del articulo 73, en rela-
cion con el articulo 10., ambos de la Ley de Amparo, cuando se reclama por
si mismo el posible incumplimiento de una recomendacion emitida por algu-
na comision de derechos humanos, nacional o internacional.??

De acuerdo con la estructura constitucional organica, el ejercicio de las
funciones de autoridad esta supeditado a la regulacion de su propio desem-
pefo emanado de la Ley Fundamental y de las derivadas de esas disposi-
ciones fundamentadoras. Asi, las autoridades como tales estan obligadas a
cumplir con sus obligaciones surgidas de la ley, sean éstas de caracter po-
sitivo o negativo. En tal virtud, la autoridad debe acatar su obligacion de ha-
cer aquello que la ley le ordena, o de abstenerse de realizar lo que la ley le
prohibe. El potencial incumplimiento a esas obligaciones (traducido en ac-
tos positivos o negativos), que repercute en la esfera juridica de los particu-
lares, es lo que da lugar al surgimiento de un derecho publico subjetivo a fa-
vor de éstos, que les permite, en términos del marco constitucional de la
nacioén, acudir al juicio de amparo, instrumento de control constitucional
que garantiza el respeto, tutela o reparacioén, segun el caso, de los dere-
chos fundamentales reconocidos y juridicamente provistos de esa garantia
de proteccion; de tal manera que de no existir un supuesto de obligacion
para una determinada autoridad, no puede hablarse entonces de un incum-
plimiento o de una transgresion formal o material respecto de precepto le-
gal o disposicién constitucional alguna'y, por tanto, en esos casos el actuar,
por parte de la autoridad, queda al margen de su actividad juridicamente re-
gulada y sujeta a control, lo que se traduce en que, en tales supuestos, la
conducta o comportamiento del agente o ente publico no constituya un acto
de autoridad para efectos del amparo, tal es el caso de los actos de indole
personal o del estricto ambito ético y moral que no quedaron comprendidos
por la normatividad aplicable. En consecuencia, es de concluirse que si las

22 Novena época, instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, fuente: Semanario Ju-
dicial de la Federacién y su Gaceta, t.: XVIII, julio de 2003, Tesis I.20.P.76 P, pagina: 1120,
materia: Penal, Comun Tesis aislada.
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recomendaciones de las comisiones de derechos humanos (que tampoco
constituyen actos de autoridad para efectos del amparo), no tienen el ca-
racter de vinculantes, al no existir una obligacion legal de su acatamiento
forzoso, ni un procedimiento constitucionalmente creado hasta el momento
para lograr asignarles ese caracter, es evidente entonces que el comporta-
miento indiferente o de omisién respecto de acatar o no el contenido de las
sugerencias (no 6rdenes) contenidas en la recomendacién de que se trate,
no representa el incumplimiento a un deber por parte del 6rgano estatal o
Estado mismo al que se dirija, como acto de autoridad para los efectos del
amparo, de acuerdo con la normatividad constitucional y legal existente en
este pais, hasta este momento; de manera que la pretensién de reclamar
mediante el juicio de garantias, por si mismo y genéricamente, un posible
“incumplimiento” al contenido de una recomendacion de alguna comision
de derechos humanos, sea nacional o internacional, produce la actualiza-
cioén de la causal de improcedencia a que se refiere el articulo 73, fraccion
XVIII, en relacién con el articulo 1o0., ambos de la Ley de Amparo (énfasis
agregado).

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL
SEGUNDO CIRCUITO. Amparo en revision 136/2002, 13 de diciembre de
2002, Unanimidad de votos, Ponente: José Nieves Luna Castro, Secreta-
ria: Raquel Mora Rodriguez.

Comentario: Como es posible apreciar, la presente tesis es la culmina-
cion del encadenamiento argumentativo judicial, para intentar justificar la
improcedencia del juicio de amparo planteado con la intencion de hacer
efectivas las recomendaciones de la CIDH en el ambito interno.

De conformidad con las apreciaciones vertidas en la tesis, el punto
central es demostrar la existencia de una obligacién de las autoridades
con respecto al cumplimiento de las recomendaciones de la CIDH y de
paso al resto de las comisiones de derechos humanos, federales y loca-
les, y como no fue satisfecho dicho requisito de conformidad con los ar-
gumentos judiciales vertidos en la tesis, la actuacion de las autoridades
con respecto a dichas recomendaciones, no esta sujeta a control alguno
y es Unicamente de indole ético y moral. En pocas palabras, segun el
planteamiento hecho en la tesis, no se puede incumplir u obligar a cum-
plir aquello que no se esta obligado a hacer u omitir juridicamente, no
obstante, como hemos demostrado, tal deber juridico existe, asi sea una
versién débil del mismo.

En el mismo orden de ideas, de la tesis se sigue el criterio judicial de
que las recomendaciones no son mas que sugerencias, de manera que
las autoridades pueden mostrar hacia las mismas un comportamiento in-
diferente o de omisién sin posibilidad alguna de que se les imponga judi-
cialmente su atencion, ni que demuestren al menos el cumplimiento de
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una obligacién de comportamiento, en el sentido de que llevaron o estan
llevando a cabo sus mejores esfuerzos por cumplir dichas recomenda-
ciones y solucionar el problema planteado.?3

Llama la atencién que después de multiples argumentos inclinados a
configurar una multiplicidad de causales de improcedencia de las previs-
tas en el articulo 73 de la Ley de Amparo, la autoridad judicial decida fi-
nalmente utilizar como fundamento la fraccion XVIII de dicho precepto,
que sefala que el juicio de amparo es improcedente “En los demas casos
en que la improcedencia resulte de alguna disposicion de la ley”, la cual
se relaciond con el articulo 10. de la misma Ley de Amparo (que esencial-
mente reproduce el articulo 103 de la Constitucién federal), y que deter-
mina como objeto del amparo resolver, entre otras, toda controversia que
se suscite por leyes o actos de la autoridad que violen las garantias indi-
viduales. Como la tesis no hace distincién alguna, se debe entender que
el incumplimiento de las recomendaciones de la CIDH no constituye, por
una parte, una ley o un acto de autoridad y que tampoco se trata de una
violacion a las garantias individuales.

Fuera de los comentarios que nos han merecido las tesis concretas
que hemos analizado, no deja de ser cierto que el planteamiento de la efi-
cacia de las recomendaciones de la CIDH, de acuerdo al estado actual
de los criterios judiciales de interpretacion de la Ley de Amparo, debe sal-
var exitosamente en principio las hipétesis de improcedencia del ampa-
ro, pero también debe reflexionarse desde ahora sobre los efectos que
en su momento traeria la concesidon de un amparo de esa naturaleza,
esto es, volver las cosas al estado que guardaban hasta antes de la viola-
cion o, por otra parte, obligar a las autoridades a realizar aquello en lo
que han sido omisas.

Las recomendaciones de la CIDH por lo regular abarcan tanto actos
positivos, como negativos, por lo que el eventual otorgamiento del ampa-
ro es compatible con la finalidad que se busca, esto es, que las autorida-
des nacionales ajusten sus actividades al respeto que deben a los dere-
chos humanos como piedra angular de todo Estado de derecho.

23 No obstante lo anterior, hay que recordar que el Informe Definitivo 2/99 emitido por la
CIDH en el caso Manuel Manriquez San Agustin (caso 11.509, de 23 de febrero de 1999),
fue valorado positivamente como prueba de las violaciones a derechos humanos que sefia-
laba, de manera que el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal decidié declarar
fundado el reconocimiento de inocencia planteado con base en el Informe de la CIDH por la
defensa del sefior Manriquez, quien gracias a esto obtuvo su libertad, permitiendo con ello
que la Comisién Interamericana diera por cumplida la recomendacion correspondiente.
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V. OBSERVACIONES FINALES

El analisis panoramico que hemos realizado sobre la naturaleza de las
recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, sus rasgos distintivos con respecto a las que emiten los organismos
no jurisdiccionales de proteccion de los derechos humanos, asi como los
comentarios que hemos hecho a propdsito de las tesis jurisprudenciales
estudiadas, estan dirigidos a identificar y fundamentar un deber juridico
minimo de las autoridades nacionales de atender y de tratar seriamente
de cumplir con las recomendaciones derivadas de los Informes de la
mencionada Comision, en beneficio de las victimas de violaciones a los
derechos humanos.

La improcedencia del amparo para hacer efectivas las recomendacio-
nes de un organismo internacional como la CIDH, no es mas que un sin-
toma de un problema mayor que es la inexistencia en México de un ins-
trumento de garantia jurisdiccional de los derechos humanos previstos
en los tratados ratificados por nuestro pais, cuya aplicacién descansa
primordialmente en aquellos organismos no jurisdiccionales que han de-
cidido hacer realidad su deber constitucional de proteger los derechos
humanos que ampara el orden juridico mexicano (articulo 102, apartado
B, constitucional).

Hasta ahora, el juicio de amparo no ha ampliado —o no se ha permiti-
do que lo haga— su ambito protector a los derecho contenidos en los ins-
trumentos internacionales incorporados al orden juridico mexicano, en
calidad de normas juridicas de alta jerarquia. Esto ha dejado en una zona
gris o de penumbra los derechos contenidos en los cerca de setenta ins-
trumentos internacionales de los que México es parte; para decirlo lisa y
llanamente, hay un alto porcentaje de normas del ordenamiento mexica-
no que es regularmente ignorado en perjuicio de sus destinatarios, sin
mayores consecuencias para las autoridades obligadas a acatarlo.

Si se reconociera en el amparo dicha posibilidad, hasta ahora sélo im-
plicita, se abriria una nueva etapa de resplandor del que desafortunada-
mente ha carecido por décadas. A esto hay que agregar que el Estado me-
xicano ha fijado internacionalmente su postura al respecto, en el sentido
de que el amparo es, en efecto, el instrumento de garantia de los derechos
previstos en los tratados de derechos humanos; asi lo consigno la propia
CIDH en el “Informe sobre la Situacién de los Derechos Humanos en Méxi-
co”, emitido por la Comision el 24 de septiembre de 1998,24 que en su pa-
rrafo 100 apunta que el Estado mexicano afirma: “...existe la posibilidad de

24 OEA/Ser.L/V/11.100, Doc. 7 rev. 1, septiembre 24, 1998, Original: Espafiol.
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que los derechos consagrados en los tratados internacionales tengan apli-
cacion judicial, pues la inobservancia de tales derechos implicaria la viola-
cion de los articulos 16 y 133 constitucionales que establecen el principio
de legalidad y el de jerarquia normativa de los tratados en el orden juridico
mexicano, respectivamente”.

Se debe reconocer que en el ordenamiento mexicano no hay nada ju-
ridicamente sélido e insalvable que impida que el amparo despliegue sus
mejores efectos en beneficio de los derechos humanos, incluyendo la efi-
cacia de las recomendaciones de la CIDH e incluso una eventual senten-
cia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, por mas sutilezas
técnicas que se intente hacer valer en contrario. En efecto, no todo ello
depende unicamente de la aprobacién de una nueva Ley de Amparo, que
de suyo seria lo ideal y deseable, sino de algo mas inmediato como seria
el replanteamiento via interpretacion judicial de conceptos anquilosados
como los de “autoridad para efectos del amparo”, “interés juridico”, o las
diversas categorias de “actos de autoridad”, entre otros.

No se debe olvidar que la regulacion del amparo no previé en sus ini-
cios hipétesis de improcedencia algunas, mismas que fueron delineadas
de manera casuista a través de los criterios jurisprudenciales de la propia
Suprema Corte de Justicia, hasta que finalmente se sistematizaron y for-
mularon de manera expresa en el articulo 779 del Cédigo de Procedi-
mientos Federales del 6 de octubre de 1897. En la exposicion de motivos
del mencionado ordenamiento se sefalé que agrupar lo que entonces
eran considerados todos los casos de improcedencia era una tarea dificil
y peligrosa, pero con la cual se logré ordenar la materia y precisarlos mo-
tivos, antes sujetos al inseguro criterio de una jurisprudencia vacilante y
contradictoria.?®

Cabria preguntarse si subsisten todos los motivos de improcedencia es-
tablecidos inicialmente a la luz de las experiencias judiciales y las circuns-
tancias presentes en nuestro pais a fines del siglo XIX, o si es posible re-
plantear algunos de ellos o al menos reinterpretarlos bajo la realidad actual
de la existencia de un numero cada vez mayor de tratados de proteccién de
los derechos humanos y de 6rganos supranacionales de proteccion interna-
cional, los cuales dificilmente podrian haber tenido en cuenta o siquiera vis-
lumbrado los precursores y forjadores del juicio de amparo mexicano.

25 Cfr. Soberanes Fernandez, José Luis, Evolucién de la Ley de Amparo, México,
UNAM-Comision Nacional de los Derechos Humanos, p. 408.
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