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Resumen: Este articulo estudia la relacion entre la Comision Nacional de los Derechos
Humanos en México y el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Por una parte, en
cuanto a la recepcion de la jurisprudencia interamericana en las recomendaciones de ese or-
ganismo nacional, pero también en lo concerniente a la referencia de su labor recomendatoria
por la Comisiéon y Corte Interamericanas, como actor en diversos procesos interamericanos,
medidas cautelares y amicus curiae, durante el periodo 1990-2019. Todo lo cual se discute en
los efectos y alcances juridicos de esa colaboracidn, en materia de subsidiariedad, como parte

de un didlogo jurisprudencial y en la reinterpretacién de sus facultades.
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Abstract: This article studies the relationship between the National Commission of Human
Rights in Mexico and the Inter-American Human Rights System. On the one hand, regarding
the reception of the Inter-American jurisprudence in the recommendations of that national
body, but also concerning the reference of its recommendatory work by the Inter-American

Commission and Court, as an actor in various Inter-American processes, precautionary mea-
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sures and amicus curiae, during the period 1990-2019. All of which is discussed in the legal
effects and scope of this collaboration, in terms of subsidiarity, as part of a jurisprudential

dialogue and in the reinterpretation of its powers.
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1. Introduccion

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) ha atravesado por diversas
etapas de desarrollo y transformacién institucional a partir de 1990 en que fue creada. En
primer lugar, como organismo descentralizado (1992), posteriormente como Organo Cons-
titucional Auténomo (OCA) (1999) y mds recientemente (a partir de 2011), como una
instituciéon coadyuvante del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH). La evo-
lucién que ha tenido, sin embargo, no ha sido ni lineal ni constante, pero ha logrado divisar,
al menos hasta 2019, su relevancia constitucional para la democracia, el Estado de derecho,
el buen gobierno y el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales, tal y
como lo han sefialado los Principios de Venecia, al ser una institucién especializada, cercana

a la sociedad y til para conocer los problemas reales®.

Lo cierto es que apenas existen estudios que analicen de forma sistematica ese proceso,
particularmente, la tltima etapa relativa a su relaciéon y acercamiento con el SIDH, en lo que
respecta a la influencia en sus recomendaciones, criterios y linea recomendatoria. Ante este
escenario, se plantea como pregunta de investigacion: jen qué medida la CNDH y los érganos
del Sistema Interamericano (Comision y Corte Interamericanas) han observado mutuamente
sus resoluciones y actuaciones durante el periodo 1990-2019, y qué implicaciones juridicas
se pueden obtener de esa relacién? De lo anterior, se presentan dos hipdtesis. La primera es
que las resoluciones interamericanas en las recomendaciones de la CNDH han sido utilizadas
como criterios de interpretacion de los derechos humanos, toda vez que la CNDH ha aplica-
do, entre las normas nacionales y las interamericanas, la més favorecedora, realizando con ello
una labor interpretativa. La segunda hipdtesis es que el acervo recomendatorio de la CNDH
ha sido tomado en cuenta en el Sistema Interamericano con caracter probatorio, ya que tanto
la Comisién como la Corte Interamericanas han utilizado las resoluciones y actuaciones de la

CNDH para guiar y contextualizar los hechos de sus resoluciones.

2 Escobar Roca (2010), p. 232.
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En cuanto a los objetivos de esta investigacion, el principal es analizar los efectos juridicos
y la influencia de la jurisprudencia interamericana y del acervo de la CNDH mutuamente en
sus resoluciones, a través de la identificacién de las razones y formas en que se manifiesta,
tanto de la jurisprudencia interamericana en las recomendaciones de la CNDH como a la
inversa, del acervo recomendatorio en las resoluciones interamericanas y, en ambas, analizar
su valor juridico. Los objetivos secundarios son: reflexionar sobre si la relacién de la CNDH
con el SIDH puede reforzar el principio de subsidiariedad; analizar si es posible hablar de
un didlogo entre la CNDH vy la Corte IDH; y, finalmente, discutir las facultades de la CNDH

como Institucién Nacional de Proteccién de Derechos Humanos a través del tiempo.

Asi, este trabajo consta de tres partes. En la primera, denominada ruta de ida, se analiza
la incorporacién del acervo de la CNDH en los érganos interamericanos e identifica los ele-
mentos en los que ha podido aportar a la resolucién de casos. En la segunda, a la inversa, se
analiza la influencia de la jurisprudencia interamericana en las recomendaciones de la CNDH
como parte del efecto natural y necesario del control de convencionalidad a que se encuentran
obligadas todas las autoridades del Estado mexicano. Finalmente, en la dltima parte se preten-
den detectar las implicaciones y efectos juridicos que supone la relacién y referenciacion de
estos dos sistemas, nacional e interamericano, judicial y no jurisdiccional, para la proteccién
de los derechos en México.

El presente estudio se enmarca en el periodo 1990-2019 por ser los afios de inicio y fin
del primero y tultimo periodo de la CNDH. Siguiendo esa 1dgica, se analizan en total todas las
recomendaciones emitidas en 29 anos, divididas en seis periodos coincidentes con las admi-
nistraciones de la CNDH.

2. Ruta de ida: el acervo recomendatorio de la CNDH en los 6rganos interame-
ricanos

La presencia del acervo recomendatorio (AR) de la CNDH en las resoluciones (informes
de fondo y sentencias) de la Comisién y Corte Interamericanas, dibuja un panorama de re-
lativa confianza institucional entre lo nacional y lo interamericano, que se ve reflejada en las
referencias, citas y guia de uno a otro organismo. Los hallazgos, producto de una interpreta-

cién propia, detectan las razones y el valor juridico de emplearlo, como se ve a continuacion.
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2.1. EL acErvo DE LA CNDH EN LOS INFORMES DE FONDO DE LA CIDH

Durante el periodo 1990-2019 se publicaron 18 informes de fondo para México, de los
cuales 4, es decir, el 22,2%, hicieron referencia al AR de la CNDH (tabla 1). En esos casos
se detect6 cierta legitimacion de la CIDH para invocar, elegir y utilizar las referencias que le
ofrece la CNDH, aunque ciertamente se traté de un porcentaje muy bajo.

2.2. RAZONES Y VALOR JURIDICO DEL ACERVO RECOMENDATORIO EMPLEADO POR LA CIDH

Los datos que empled la CIDH son relevantes en tanto pruebas que le ayudaron a determi-
nar si hubo o no violaciones a derechos humanos perpetradas por el Estado mexicano (tabla
1). Debido a la heterogeneidad en los casos analizados, se detectaron diversas razones del uso
del AR por la CIDH. Esto es, para cada caso analizado se detecté una razén diferente para
invocar y referir el trabajo de la CNDH. Asi, la primera razén fue como acervo probatorio, de-
rivado del informe de fondo 48/97, sobre las denuncias a violaciones a los derechos humanos
por agentes del ejército mexicano en la comunidad indigena de Morelia, Chiapas, resultando
en la tortura, muerte y desaparicién de tres personas indigenas. En las consideraciones sobre
el fondo que realizé la CIDH se encuentra la referencia al informe anual de mayo de 1994-
mayo de 1995, asi como a diversos dictimenes médicos llevados a cabo por la CNDH, para
determinar si los restos encontrados pertenecian a las personas desaparecidas y, debido a la
coincidencia de los resultados con la de peritos independientes, la CIDH concluy6 que las tres
personas indigenas fueron victimas de violaciones a su integridad fisica y psiquica por parte de
agentes del ejército mexicano, asi como de torturas.

Tabla 1. Informes de fondo de la CIDH publicados para México (1990-2019).

Informes de fondo Razones de la CIDH para Valor juridico
seguir el AR
48/99 Clemente Ayala Guia cronolégica de los hechos Procedimental
Torres
2/99 Manuel Manriquez Acreditacién de los hechos Procedimental

afirmados por las victimas
49/97 Tomas Porfirio Rondin  Contrastar hechos afirmados  Procedimental

“Aguas Blancas” por el Estado
48/97 Severiano y Acervo probatorio Procedimental
Hermelindo Santiz Gémez
“Ejido Morelia”

Fuente: elaboracién propia.
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Otra razén de la CIDH para utilizar el acervo de la CNDH fue para acreditar los hechos
afirmados por las victimas, lo que implicé la valoracion de pruebas para saber si coincidian con
lo afirmado por el Estado habiendo este aceptado su responsabilidad. Esta razén se empled en
el informe de fondo 2/99 de 23 de febrero, respecto de la detencién arbitraria y tortura por
elementos de la policia del Distrito Federal de una persona acusada falsamente de cometer
homicidio, causandole danos a su integridad personal con el propésito de que se declarara cul-
pable de los hechos. En ese caso, al realizar el anélisis sobre el derecho a la integridad personal,
la CIDH refiri6 las gestiones realizadas con anterioridad por la CNDH en su Recomendacién
35/1994, que contenian exdmenes médicos que probaban las lesiones ocasionadas a la victima.
De hecho, la CIDH precisé que las investigaciones por la tortura infligida por parte del Estado
se iniciaron gracias a los puntos recomendatorios de la Comision Nacional y no obstante que el
caso habia sido conocido previamente por cinco Tribunales distintos, sin que ninguno de ellos
ordenara la investigacion de los hechos; asimismo, reconocié expresamente su labor al procesar
detalladamente la denuncia que recibié. En este caso, se advierte cémo la CIDH recogié como
evidencia las diligencias practicadas por la Comisién Nacional para probar las violaciones a los
derechos humanos y como prueba cité las investigaciones en las que se constataba la tortura
senalada por las victimas.

La tercera razén de la CIDH para seguir los criterios de la CNDH fue para acreditar los he-
chos afirmados por el Estado. La utilizacion del AR consistié en contrastar los argumentos del
Estado cuando este sefialé que habia cumplido satisfactoriamente su obligacién de reparar los
derechos en el ambito nacional. Esta razon se detectd en el informe 49/97, en el cual el Estado
mexicano senaldé haber seguido los puntos recomendatorios derivados de la Recomendacion
104/1995 emitida por la CNDH por la violacion de los derechos a la vida de 17 personas per-
tenecientes a la Organizacion Campesina de la Sierra del Sur, por la policia estatal. En especial,
la posicion del Estado mexicano fue la de haber dado cumplimiento a la recomendacién al rea-
lizar el nombramiento de un fiscal especial que continué con las investigaciones de la masacre.
Sin embargo, retomando lo sefialado por la CNDH en su versidn de los hechos, la CIDH precisé
que el Estado cumplié solo 3 de los 14 puntos recomendatorios y, en consecuencia, expresé que

el Estado habia mentido al senalar el cumplimiento a su deber de reparacién cuando no fue asi.

La ultima justificaciéon por la que la CIDH se basé en el acervo de la CNDH fue como guia
cronolégica de los hechos, la cual sirvi6 para exponer una crénica puntual acerca de los sucesos
ocurridos en un periodo concreto siguiendo sus recomendaciones. Asi se pudo detectar en el
informe de fondo 48/99 respecto de diversas violaciones a los derechos a la vida, integridad
personal, garantias judiciales y proteccion judicial, asi como derechos politicos, derivados de las

elecciones celebradas en 1989 en el Estado de Guerrero.
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La guia cronoldgica suele estar acompanada por las recomendaciones hechas por la Comi-
sion Nacional a la autoridad y su cumplimiento. En este caso se han seguido al menos 7 Reco-
mendaciones: 22/1992, 210/1992, 97/1993, 112/1993, 114/1993, 116/1993 y 255/1993.
La CIDH si bien evité valorar el cumplimiento parcial o total de los puntos recomendatorios,
si puso énfasis respecto de la falta de concordancia y la impunidad probada por las victimas
en relaciéon con la declaracién de cumplimiento. Lo que es relevante en este caso es como la
CIDH vuelve a retomar la idea de que las investigaciones al interior del Estado cobraron im-
pulso luego de las recomendaciones de la CNDH, en las que incluso algunas investigaciones
archivadas fueron reabiertas por consideracién del Organo nacional. Si bien es cierto que
hubo diversas citas a la labor de la CNDH en lo positivo, también la CIDH refirié algunas
criticas a la institucion, como el hecho de que los responsables de la muerte de una persona
fueron favorecidas con la prescripcién de los delitos y la CNDH aceptd sin objeciones ese
resultado, asi como también el hecho de que no se pidiera informacién a la Procuraduria Ge-
neral de Justicia en la desaparicion de expedientes.

Ahora bien, de las 4 razones mencionadas se deduce un valor juridico que tiene el AR para
la CIDH, mismo que se ha denominado aqui procedimental, respecto de su contenido y alcan-
ce. Lo anterior es asi, en primer lugar, toda vez que se asocia la utilizacién de esa informacién
para comprobar y describir el fendmeno social que se encuentra conociendo y examinando
para, de esa manera, tener un acercamiento mayor a lo ocurrido. En segundo lugar, ya que es
utilizado como parametro de las acciones u omisiones emprendidas por el Estado mexicano
sobre un caso de posibles violaciones a derechos humanos. Finalmente, en tercer lugar, su
utilizacion por parte de la CIDH supone un reflejo de la realidad viva en un tiempo y espacio
determinados, enmarcada por las investigaciones de la CNDH como elementos demostrativos

y acreditativos de un contexto factico y juridico.

El valor procedimental del acervo recomendatorio, a su vez, representa un gran avance en la
cooperacion institucional y defensa de los derechos humanos. Ese valor se infiere de la delibera-
cién sobre el fondo que realiza la CIDH en la que examina los alegatos y las pruebas esgrimidas
por las partes sobre los hechos ocurridos, apoyandose para determinar el contexto y la veraci-
dad de lo sucedido, con el fin de poder tomar decisiones y elaborar conclusiones respecto del
caso. Los derechos que han sido mas utilizados en este analisis son las garantias judiciales y la
proteccién judicial (articulos 8 y 25 de la CADH), la integridad fisica (articulos 5.1y 5.2 de
la CADH) y la libertad personal (articulo 7.1 de la CADH).
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2.3. EL acervo DE LA CNDH EN LaAS SENTENCIAS DE LA CorTE IDH

Es una cuestién sobradamente conocida la trascendencia de las sentencias de la Corte IDH
en cuanto a los insumos normativos dotados de interpretaciones, argumentos y criterios juri-
dicos, puesto que conllevan obligaciones tanto concretas para las partes como generales o erga
omnes, derivadas del efecto irradiador o reflejo, imponiendo obligaciones a otros Estados aun
cuando no hayan sido parte del caso de responsabilidad internacional resuelto’. A su vez, la
importancia se mide por los insumos facticos, pues clarifican y establecen los hechos que, en
ocasiones, o son censurados o no son reconocidos por el Estado, lo que en suma determina

llegar a conocer la verdad de lo que ocurrié*.

Esto ultimo es significativo para la CNDH, pues su AR ha sido retomado en 8 de 11 sen-
tencias condenatorias en contra de México hasta el ano 2019, esto es, el 72,7% utilizaron in-
formacién proveniente de sus investigaciones como insumo féctico (tabla 2). En comparacién
con la CIDH, este porcentaje es alto y también valioso porque fue empleado por el maximo
Tribunal Interamericano.

2.4. RAZONES Y VALOR JURIDICO DEL ACERVO RECOMENDATORIO EMPLEADO POR LA CortE IDH

El propio Tribunal ha estimado procedente incluir en sus sentencias el AR de la CNDH
en una decisién de avanzar hacia una eficaz contextualizacién de los hechos, de los cuales
ese Organo nacional conoce bien por su cercania y contacto directo, asi como su posicién de
Institucion Nacional de los Derechos Humanos®. En efecto, la CNDH a través de sus investi-
gaciones sobre la situacion de los derechos humanos en el ambito mexicano, pone la mirada,
esencialmente, en la situacién y cultura internas prevalecientes en un momento determinado,
siendo todo esto posteriormente de utilidad para el Tribunal Interamericano que, con el fin de
conocer el origen de las fallas, las toma como muestras del contexto y la realidad mexicanas
explicadas por la CNDH. Que la propia Corte Interamericana tome en cuenta estos aspectos
para brindar los insumos facticos y emitir directrices en sus sentencias con el fin de evitar que
los hechos vuelvan a repetirse, es un ejemplo convincente de la influencia de la CNDH en el

terreno interamericano®.

En concreto, en la tabla 2 se detectaron 3 razones de la Corte IDH para seguir el AR de la

3 Londofio (2006), p. 129. También denominado efecto de cosa interpretada que trasciende el caso concreto, Romero
(2011), p. 127.

4 Corte IDH, Caso Bdmaca Veldsquez vs. Guatemala, Fondo, Sentencia de 25 de febrero de 2000, parr. 20; Corte IDH, Caso
Trujillo Oroza vs. Bolivia, Reparaciones y Costas, Sentencia de 27 de febrero de 2002, péarr. 114; Corte IDH, Caso Myrna Mack
Chang vs. Guatemala, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 25 de noviembre de 2003, parr. 274.

5 STEDH 5493/72, STEDH, Caso Handyside, Sentencia de 7 de diciembre de 1976, parr. 48.
6 Fix-Zamudio (2010), p. 652.
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CNDH: para contextualizar un fenémeno social, como acervo probatorio y como senalamien-
to Unico. Asi, en primer lugar, la Corte IDH consideré relevante el acervo recomendatorio de
la CNDH para contextualizar un fenémeno social. Se pone como ejemplo el Caso Gonzdlez y
otras (“Campo algodonero”), en el que se tuvo en cuenta no solo la Recomendacién 44/1998
que analiz6 de fondo el caso, sino también otros documentos como el Informe Especial so-
bre los casos de homicidios y desapariciones de mujeres en el municipio de Ciudad Juarez,
Chihuahua, en 2003, el oficio V2/00419/27 de 27 de febrero de 2004 de contestaciéon de
la CNDH y finalmente el Segundo Informe de Evaluacién Integral de la Recomendacién
44/1998. En todos se observa su uso debido al alto contenido de datos, cifras y, en general,
la descripcion del fenémeno de desaparicion de mujeres en esa localidad; asi como también
por la consideracidon del Tribunal como una forma de aviso y advertencia publica al Estado

mexicano de la problematica existente en su territorio.

La Corte IDH hizo notar que, pese a ello, el Estado mexicano fue omiso con su obligacién
de crear politicas publicas basadas en las recomendaciones de la CNDH, haciendo crecer el
fenémeno hasta existir una disparidad y contradicciéon de hechos. La Corte IDH también re-
veld en este caso que, como resultado de las recomendaciones hechas por la CNDH, el Estado
mexicano cred la Fiscalia Especial para la Investigaciéon de Homicidios de Mujeres en Ciudad
Juérez, aunque fue insuficiente para atender el fenémeno, continuar con las investigaciones y
reparar a las victimas.

La misma razén se empled en el caso Radilla Pacheco, en combinaciéon con la del acervo
probatorio. Con respecto a la primera justificacion, la referencia de la Corte IDH a la Reco-
mendacién 26/2001, asi como al Informe Especial sobre las Quejas en Materia de Desapari-
ciones Forzadas ocurridas en la década de los setenta y principios de los ochenta, supusieron
poner en contexto el fenémeno de desapariciones forzadas con la finalidad de mostrar la
verdad histdrica’. Asi también, de manera concreta, los documentos de la CNDH fueron una
prueba de las circunstancias politicas, sociales y econdémicas particulares imperantes en la
época. Particularmente, la Corte IDH se ayudé de esa investigacion documental para examinar
el contexto en que se dieron las violaciones y el fendmeno denominado “Guerra sucia de los
afos setenta”. Los hallazgos en este sentido revelados por la CNDH fueron interesantes para
el 6rgano jurisdiccional, pues a través de ellos pudo determinar, por ejemplo, el modus operandi
de los servidores publicos involucrados y su actuacidon al margen de la ley, asi como concluir
finalmente la responsabilidad del Estado mexicano por la falta de procuracién de justicia a los

7 Corte IDH, Caso Lori Berenson Mejia vs. Perii, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 25 de noviembre de 2004, parrs.
81y 82; Corte IDH, Caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile, Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia
de 26 de septiembre de 2006, parr. 150; Corte IDH, Caso Anzualdo Castro vs. Perii, Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones
y Costas, Sentencia de 22 de septiembre de 2009, parr. 180; y Corte IDH, Caso Radilla Pacheco vs. México, Excepciones Preli-
minares, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 23 de noviembre de 2009, parr. 179.
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derechos de la victima.

En otras ocasiones, el material documental de la CNDH supuso también una vasta referen-
cia testimonial que fue utilizada por la Corte IDH como acervo probatorio. En tal sentido, la
Corte Interamericana admitié como prueba el informe de seguimiento de la Recomendacion
26/2001 por considerar que “son ttiles para la resolucion del presente caso, pues se trata de
obras escritas que contienen declaraciones o afirmaciones voluntarias de sus autores para su
difusién puablica”. De esta manera, se puso de relieve, por primera vez y como elemento cen-
tral, a un documento de la CNDH como base probatoria que le permitié determinar, en parte,

las violaciones a los derechos en el contexto mexicano.

Tabla 2. Sentencias contra México y su referencia al acervo de la CNDH (1990-

2019).
Sentencias Razones de la Corte IDH para seguir  Valor juridico
condenatorias el AR
Mujeres Victimas de Procedimental
Tortura Sexual en Acervo probatorio
Atenco
28/11/18
Alvarado Espinoza y Acervo probatorio/ Procedimental
otros Contextualizar un fenémeno social
28/11/18
Trueba Arciniega y No hay No hay
otros
27/11/18
Cabrera Garcia y Acervo probatorio Procedimental
Montiel Flores
26/11/10
Rosendo Cantua y otra Acervo probatorio Procedimental
31/08/10
Fernandez Ortega y Acervo probatorio Procedimental
otros
30/08/10
Radilla Pacheco Acervo probatorio/ Procedimental
23/11/09 Contextualizar un fenémeno social
Gonzalez y otras Procedimental
(“Campo Contextualizar un fenémeno social
Algodonero”)
16/11/09

Fuente: elaboracién propia.

Por su parte, en el Caso Ferndndez Ortega y otros, sobre la violacién sexual de una mujer
indigena por militares en la zona de Guerrero, la Corte IDH volvié a exteriorizar ciertos
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estandares recomendatorios de la CNDH a manera de acervo probatorio contenidos en la
Recomendacion 48/2003. Este caso es especial porque la sefiora Fernindez Ortega fue, en
si misma, una prueba fundamental sobre los hechos del caso. Asi, por tanto, con base en las
declaraciones de la testigo, la Corte IDH reconocié explicitamente, en primer lugar, la cohe-
rencia entre los hechos narrados y las pruebas respaldadas por la certificaciéon psiquiatrica del
perito médico de la CNDH, quien senald que la victima si estuvo expuesta a un acontecimien-
to traumatico. En segundo lugar, acredité la circunstancia de tiempo y lugar al tomar como
referencia la respuesta de la CNDH por la que ubicé al personal de la Base de Operaciones
Meéndez del 410. Batallén de Infanteria del Ejército Mexicano, en el Estado de Guerrero, cerca
de Barranca Tecoani, en el mismo momento en que se encontraba la sefiora Fernandez en su
casa. En tercer lugar, desvirtuo lo establecido por el Estado mexicano en el sentido que no se
debian considerar esas pruebas por no ser directamente presentadas por la victima, cuando
es el Estado el que tiene el control de los medios para aclarar los hechos ocurridos en su
territorio.

Tal es el convencimiento del 6rgano jurisdiccional interamericano sobre el caracter de
prueba que puede aportar el acervo de la CNDH, que en la sentencia del Caso Rosendo Cantii
y otra del mismo afio 2010, nuevamente sobre la violacién sexual de una mujer indigena por
militares en el Estado de Guerrero, repitié el mismo anadlisis: contextualizar un fenémeno
social y local que no fue atendido adecuadamente por las autoridades mexicanas y aceptar la
credibilidad de los sefialamientos de las victimas al denunciar lo sucedido, derivado del dic-
tamen médico psiquiatrico que le fue realizado por personal de la CNDH en el Expediente
2002/597-4 de 11 de diciembre.

A partir del analisis del Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores, se llegd a la misma conclusién
que los anteriores: el uso de los estandares de la CNDH como acervo probatorio empleado
por la Corte IDH. El caso refiri6 la respuesta estatal al incremento del narcotrafico y otros
grupos armados en el Estado de Guerrero, con diversos grupos militares que asumieron la
seguridad publica en los anos noventa, cometiéndose abusos y violaciones a los derechos de

las personas donde se encontraba el ejército.

Bajo ese contexto, el Tribunal Interamericano analizé la Recomendacién 8/2000 que con-
tenia la descripcién general de las pruebas realizadas en el ambito interno por la CNDH y
reconoci varias cuestiones: i) el material militar utilizado para implementar el operativo;
i) los certificados médicos realizados a las victimas en donde se determiné el estado fisico y
mental después de su detencion; iii) la acreditacién de la CNDH de los actos de tortura por
personal militar padecidos por las victimas; y iv) que en virtud de las actuaciones de la CNDH
se iniciaron las investigaciones sobre los delitos de tortura y detencién arbitraria. La Corte
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Interamericana, a su vez, asumid las constataciones hechas por la CNDH sobre el bloqueo
de la localidad de Pizotla en el Estado de Guerrero por un grupo militar que violé derechos

humanos y, junto a otros elementos, pudo determinar la responsabilidad del Estado mexicano.

Ahora bien, sobre el acervo de la CNDH, el propio Tribunal Interamericano también ha
puntualizado la importancia de la cantidad de informacién recopilada. Como muestra se
ofrece el Caso Alvarado Espinoza, el cual llama la atencién por la abundancia del acervo de la
CNDH que la Corte IDH considerd en una sola sentencia. En ella se dio cuenta de la magni-
tud de las denuncias recibidas e informacién recogida por la CNDH sobre el desplazamiento
forzado interno en México en el afio 2016 y las violaciones a derechos cometidas por miem-
bros del ejército; inclusive, la Corte IDH destiné el apartado D.7.1. para exponer de manera
exclusiva y exhaustiva los procedimientos tramitados ante la Comisién Nacional, entre ellos
la Recomendacién 43/2011, el Informe Especial sobre Desaparicion y Fosas Clandestinas
en México, el Segundo Informe Especial de la CNDH sobre el ejercicio efectivo del Derecho
Fundamental a la Seguridad 2008, la Accidn de Inconstitucionalidad del 20 de enero de 2018,
el Informe Especial sobre Recomendaciones en tramite dirigidas a las autoridades estatales,
federales y municipales de junio de 2016, el Informe Especial sobre Desplazamiento Forzado
Interno de 2016, los Informes anuales de actividades 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016 y 2017, diversos comunicados de prensa y solicitudes de medidas
cautelares.

Ademas, como elemento adicional a lo sostenido por el Estado mexicano de que “el ana-
lisis realizado por la CNDH no era suficiente para acreditar que efectivamente elementos
del ejército u otras autoridades mexicanas participaron en las desapariciones”, la Corte IDH
respondié que “por los elementos de analisis y las conclusiones a las que en ella se arribaron,
en concepto del Tribunal dicha Recomendacion y su aceptaciéon por parte de la SEDENA

constituyen elementos adicionales relevantes sobre la participacién de agentes estatales en los
hechos”.

Como ejemplo final de la idea del acervo de la CNDH como elemento de prueba para la
Corte IDH, se encuentra la sentencia del Caso Mujeres victimas de tortura sexual en Atenco de
2018. En sintonia con los anteriores se pueden extraer las mismas conclusiones: utilizacién
del acervo de la CNDH para documentar las practicas empleadas por las autoridades para vio-
lar derechos humanos y referencia a los certificados médicos como constancias de los hechos
ocurridos. De su lectura llama la atencion la siguiente transcripcién hecha por la Corte IDH:

La CNDH senalé que “con las pricticas adoptadas por los cuerpos policiales in-
volucrados, se transgredieron los derechos fundamentales de las personas detenidas

ESTUDIOS CONSTITUCIONALES

ISSN 0718-0195 - Vol. 21 - Num. 1 - 2023 - pp. 247-278 - DOI: 10.4067/S0718-52002023000100247

257



LA RUTA DE IDA Y VUELTA ENTRE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS Y EL SISTEMA INTERAMERICANO:
UNA RELACION PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS EN MEXICO

con motivo de los hechos de violencia suscitados los dias 3 y 4 de mayo de 2006, lo
cual representa, por si mismo, una infraccion al deber que tiene el Estado de garantizar el
respeto a los derechos de todas las personas, con lo que se infiere la retencién ilegal, la
incomunicacidn, el trato cruel, inhumano y/o degradante, asi como la tortura de que

fueron objeto™®,

Desde la perspectiva de este trabajo, el hecho de que el Tribunal Interamericano citando la
idea expresada por la CNDH en la Recomendaciéon 38/2006, de la cual de un acto concreto
(practicas adoptadas por los policias) dedujo per se una infraccién al deber del Estado (pro-
teccion de los derechos de las personas), si reflejaria una aproximacién mas alla de lo proce-
dimental, que subyace a la relacién entre ambas instituciones. Si fuera asi, se estaria frente al
primer caso en que la Corte IDH decide acercarse a los argumentos de fondo esgrimidos por
la CNDH para calificar una posible violacién a los derechos humanos y, de esta manera, no
solamente mostraria que los verifica, sino también que los reproduce en sus propias sentencias

en senal de aprobacién.

Ahora bien, también puede existir, aunque sea de manera minoritaria, que el Tribunal In-
teramericano no haga referencia al AR de la CNDH, como acontecié en la sentencia sobre el
Caso Trueba Arciniega de 2018, sobre la ejecucion extrajudicial de una persona por miembros
del ejército en Chihuahua. La razén es que el caso parte de un acuerdo de solucién amistosa
en el que el Estado reconocié los hechos probados en el informe de fondo de la CIDH vy, en
consecuencia, su responsabilidad por la violacién a los derechos a la vida e integridad perso-
nal, asi como expres6 su compromiso de respetar el acuerdo y cumplir con las reparaciones
establecidas. De manera que, en ciertos casos, la valoraciéon que realiza la Corte IDH sobre la
procedencia y efectos juridicos del acuerdo cambia todo el andlisis probatorio, pero es sufi-
ciente para encontrar soluciones prontas y justas entre las partes.

En todos los demas casos, se observa un patrén comun respecto de los derechos humanos
que protege el Sistema Interamericano y estos son: desapariciones forzadas (articulos Iy XI
de la Convencién Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas), violacién sexual
(articulo 11 de la CADH) vy torturas (articulos 5.2, 11.1 y 11.2 de la CADH en relaci6én con
los articulos 1, 2 y 6 de la Convencién Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura).

8 Enfasis anadido. Corte IDH, Caso Mujeres victimas de tortura sexual en Atenco vs. México, Excepcién Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas, Sentencia de 28 de noviembre de 2018, nota al pie 134.
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Ahora bien, partiendo de que la razén mas abundante hasta aqui empleada por la Corte
IDH es la del acervo probatorio, la consecuencia légica es que su valor juridico es de tipo
procedimental. La existencia de ese valor permite afirmar que la Corte IDH asume las in-
vestigaciones realizadas por la CNDH como propias y, por tanto, se puede concluir que la
funcién principal que desempena la CNDH para los érganos del Sistema Interamericano es,
esencialmente, de garantia y como base para acreditar los hechos, mas que como un sistema

que incida en el desarrollo de los derechos y libertades contenidos en la CADH.

La asuncién del acervo recomendatorio en la jurisprudencia de la Corte Interamericana
ha generado, hasta ahora, un solo resultado constante y continuo: la recepcién supone un
apoyo nacional o interno, generalmente contextual y factico, con el fin de que la Corte IDH
pueda encuadrar y, en ocasiones, entender el panorama mexicano en que acontecieron ciertas
violaciones a derechos. En otras palabras, una razén para explicar la actitud de la Corte Inte-
ramericana de incorporar el acervo recomendatorio a una sentencia es que la informacién ob-
tenida a partir del organismo nacional contribuye a esclarecer el contexto, asi como también
le permite apreciar la gravedad de la situacién como si fuera la misma Corte Interamericana
la observadora de lo ocurrido.

Es cierto que, al encuadrar el acervo recomendatorio en una sentencia, el valor juridico
procedimental que subyace puede generar dos resultados con algunas marcadas diferencias: en
unos casos, el uso del acervo recomendatorio le ayuda a la Corte IDH a contextualizar hechos
y fendémenos muy internos o locales, asi, por ejemplo, en los Casos Gonzdlez y otras, Radilla
Pacheco y Alvarado Espinoza. Al mismo tiempo, cuando se trata de casos sobre violaciones a
derechos enmarcadas en un contexto social sensible, como son las desapariciones forzadas en
México, opta por hacer uso de informaciéon de primera mano contenida en diversos informes
especiales y recomendaciones emitidas por la CNDH. Aqui, parece que la Corte IDH conside-
ra a la informacién extraida de las investigaciones de la CNDH como si fuera parte de aquella
generada por expertos en opiniones para la Corte, y de las cuales se ayuda para identificar y
comprender mas facilmente la fuente del conflicto y las soluciones posibles.

En otros, la utilizaciéon del acervo recomendatorio supone un uso probatorio a partir del
cual se puede comprobar la defensa por alguna de las partes en el procedimiento. A modo de
ejemplo se pueden identificar los Casos Ferndndez Ortega y otros, Rosendo Cantii y otra 'y Ca-
brera Garcia y Montiel Flores. En aquellas decisiones, la Corte IDH reconocia en los apartados
relativos a las pruebas, su conformidad con las investigaciones de la CNDH que acreditaban
la comisién de los delitos. Las expresiones que llevan a confirmar lo anterior son: “la Comi-
sién Nacional... tuvo por acreditado” (Caso Ferndndez Ortega y otros), “la CNDH constaté...”
(Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores), “el Tribunal considera que la credibilidad del relato
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de la sefiora Rosendo Cantu aparece respaldada por el dictamen médico psiquiatrico que le
fue realizado el 11 de marzo de 2002, el cual fue incorporado a la conclusiéon del expedien-
te 2002/597-4 de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos” (Caso Rosendo Cantil).
Casos en los que, ademas, la Corte IDH analizaba las pruebas que referian las partes en su
defensa y, en un apartado denominado “elementos adicionales de conviccién” (Caso Rosendo
Canti), enseguida la Corte IDH citaba a la CNDH.

3. Ruta de vuelta: la jurisprudencia interamericana en las recomendaciones de
la CNDH

La relacién entre la CNDH y el Sistema Interamericano se completa con la ruta de vuelta,
en la que el Organo Nacional emplea las referencias del canon interamericano en sus reco-
mendaciones, principalmente, como se puede adelantar, motivada por el control de conven-
cionalidad a que se encuentran obligadas todas las autoridades del Estado mexicano de seguir

la jurisprudencia interamericana.

3.1. RAZONES, USOS Y FORMAS EN QUE SE MANIFIESTA LA JURISPRUDENCIA INTERAMERICANA

En los seis periodos analizados durante los afios 1990-2019 se detectaron 4 razones por
las que la CNDH sigue a los estindares interamericanos’. Cabe hacer la misma advertencia
que con respecto a las razones del uso del AR por los drganos interamericanos, en el sentido
que se trata de una interpretacion personal que intenta explicar la recurrencia de la jurispru-
dencia interamericana en determinados casos. Al hacer uso de una referencia interamericana,
la CNDH siempre senala el origen de dicha referencia, ya sea por encontrarse en la Con-
venciéon Americana u otros instrumentos interamericanos, el parrafo de una sentencia, una

opinidén consultiva o cualquier otra fuente.

La primera razén fue la falta de precedente nacional en la jurisprudencia, sobre todo en
cuanto a los pronunciamientos de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, maximo in-
térprete de la legalidad y la constitucionalidad en México. Esta razén se observa, en mayor
medida, en recomendaciones sobre desapariciones forzadas, pues es de notar que en México
no existia una ley en la materia sino hasta 2017. Asi, por citar un ejemplo, las Recomenda-
ciones 8/2000, 26/2001, 9/2005, 7/2009, 44/2009, 34/2011, 40/2011, 43/2011, 34/2012,
52/2012, 72/2012, 16/2013, 18/2013, 21/2013, 53/2013, 31/2014, 51/2014, 33/2015,
20/2016, 64/2017, 73/2017, las cuales determinaron que se habian violado los derechos de

9 Las razones empleadas aqui siguen la metodologia propuesta por la profesora Argelia Queralt para analizar al Tribunal
Constitucional espanol, pero con matices y supuestos propios. Queralt (2008), pp.- 210 y ss.
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las personas desaparecidas por la falta de una investigacion seria, ademas de los tratos crueles,
inhumanos y degradantes a que fueron sometidas antes de su desapariciéon. La CNDH enton-
ces, después de un analisis detallado siguiendo los estandares interamericanos, reconocié a la
desaparicion forzada como una conducta atribuible plenamente a las autoridades'.

La segunda razén fue la persuasion o justificacion que ofrecen los argumentos interame-
ricanos para una mejor fundamentacién y motivacion de las resoluciones de la CNDH, pues
aun y cuando las autoridades estan obligadas a conocer los estandares interamericanos, para
el ombudsperson el hecho de que se refuercen sus argumentos con experiencias interamericanas
facilita la adopcion y cumplimiento de sus recomendaciones, apoyandose en decisiones intera-
mericanas que han condenado al Estado mexicano, pero también haciendo referencia a la cosa
interpretada con respecto a otros Estados y, en ocasiones, al Tribunal Europeo. Como ejem-
plo al azar se puede citar la Recomendacién 108/1997, que senala a “otros” instrumentos de
derecho internacional ratificados por México en los que se encuentran también reconocidas
disposiciones de derecho interno. Cabe mencionar que, en todos los periodos, la persuasién
fue la razén mas popular empleada para seguir estandares interamericanos.

Otra razon tiene que ver con poder dotar de contenido a distintos conceptos juridicos, de
manera que si la CNDH quiere definir figuras juridicas nuevas o novedosas recurre a lo que
se ha dicho sobre ellas a nivel interamericano. Tal es el caso de conceptos como la desapari-
cién forzada'', la tortura y los tratos crueles, inhumanos y degradantes'?, el desplazamiento
forzado interno'’, y el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia'“.

La cuarta y ultima razén que se ha percibido por la que la CNDH sigue estandares inte-
ramericanos es para compatibilizar la doctrina nacional con la interamericana, sobre todo
cuando se percata que, a nivel interamericano, es mas desarrollada o garantista que a nivel
nacional. El ejemplo mas claro son los casos sobre el derecho a una reparacién integral con-
siderado por la CNDH por primera vez en 2008 en sus recomendaciones, pero de manera
general a partir de 2014, basandose en el articulo 63.1 de la CADH vy su interpretaciéon por
el Tribunal Interamericano.

La CNDH, una vez que recurre al Sistema Interamericano por alguna de las razones ex-

10 Informe Especial sobre las Quejas en Materia de Desapariciones Forzadas ocurridas en la década de los 70 y prin-
cipios de los 80, México. (2001). CNDH. [Disponible en: https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/
Especiales/2001_Desapariciones70y80.pdf]. [Fecha de consulta: 15 de marzo de 2023].

11 Recomendaciones de la CNDH 26/2001, 9/2005, 7/2009, 43/2011, 34/2012, 73/2017, entre otras.

12 Recomendaciones de la CNDH 48/2003, 34/2011, 40/2011, 12/2015, entre otras.

13 Recomendaciones de la CNDH 82/2013, 12/2015, 87/2018, 94/2019, entre otras.

14 Recomendaciones de la CNDH 38/2006, 77/2010, 52/2012, 68/2012, 21/2013, 1/2014, 10/2015, entre otras.
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puestas, les otorga un uso, es decir, les da un lugar o valor dentro de la fundamentacién y
motivacion interna de la recomendacidn, ya sea en primera linea o como refuerzo de ella,
pudiendo ser 1) como argumento de autoridad principal, que significa que el estandar inte-
ramericano es el que ocupa el lugar principal en la motivacién juridica y no el constitucional.
Esto significa que el estindar interamericano tiene un amplio predominio en toda la reco-
mendacién y su utilizacidn guia y es recurrente en todo el analisis juridico incluso antes que

el nacional.

Si este es el caso, las formas que adoptan a su vez son: a) a través de la cita sucesiva de
decisiones interamericanas, sobre todo cuando la CNDH se encuentra en un examen de in-
terpretacion respecto de los pronunciamientos asentados al condenar a un Estado; b) a través
de la cita y transcripciéon de instrumentos interamericanos, como puede ser en primer lugar
la CADH, pero también la Declaracién Americana y otros instrumentos que forman el corpus
iuris interamericano; c) cuando se introduce un elemento nuevo de un derecho humano, en el
cual se identifican nuevas caracteristicas o elementos configuradores; y/o d) cuando se ofrece

la definicién de una figura juridica.

Este uso y sus formas se detectaron a partir del segundo periodo de manera minoritaria,
pero paulatinamente con mas recurrencia en el cuarto y quinto periodos, destacando las for-
mas c) y d) como las mas sobresalientes. Un ejemplo representativo es la Recomendacién
9/2014 sobre la detencién de una persona indigena que, siguiendo el canon interamericano
como argumento de autoridad principal, la CNDH senal6 que las visitas familiares de los in-
ternos son elementos del derecho a la proteccion de la familia, debido a las circunstancias que

representa la privaciéon de su libertad.

Otro ejemplo relevante es la Recomendacion 62/2018, ya que imitando la jurisprudencia
interamericana sobre el contenido al derecho al medioambiente, establecié la necesidad de
conceptualizar las tres dimensiones del derecho (individual, colectiva e universal), necesarias
para reconocerlo y garantizarlo de manera integral.

Ahora bien, un segundo uso del canon interamericano por la CNDH en sus recomenda-
ciones es como 2) argumento de autoridad complementario. A diferencia del argumento de
autoridad principal, su uso no introduce razonamientos nuevos o diferentes a la motivacién
juridica que se desarrolla en la recomendacién, pero si la refuerza en gran medida por la
aportacion de argumentos secundarios que la hacen més fuerte y valiosa. Este argumento
puede manifestarse de dos formas: a) cuando hay sintonfa entre el estindar interamericano y
el nacional, es decir, ambos se encuentran en la misma direccién o sentido; o bien b) como
una guia interpretativa que senala el camino para la resolucion del conflicto o como una regla
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de interpretacidon de un derecho humano, en la que predomina el argumento interamericano,
pero sin llegar a ser el principal.

Este es el uso mas repetido en todos los periodos en su forma de sintonia con los estan-
dares nacionales. Como muestra de cada periodo, las Recomendaciones 152/1992, 78/1998,
44/2011, 83/2012, 31/2013, 10/2014, 4/2015, 6/2016, 45/2017, 4/2018 y 7/2019, las que
comparten el mismo orden de razonamiento.

El tercer tipo de uso que la CNDH le da al canon interamericano es el mas relevante, ya
que en él se puede identificar la formacién incipiente de 3) un ius commune interamericano.
En otras palabras, la CNDH identifica elementos explicitos que la llevan a pensar en un reco-
nocimiento de la légica integradora latinoamericana por medio del Sistema Interamericano, o
“la existencia de una cultura comun o ius commune que se ha creado en materia de democracia
que induce al reconocimiento de ciertos principios y valores comunes entre los Estados del
hemisferio”'. Este uso se puede manifestar de dos formas: a) como estdndar minimo intera-
mericano por lo menos respecto de algunas materias en que se reconoce como el contenido
minimo aplicable, y b) una opinién comun interamericana con un valor mas coercitivo, com-
puesta por los diversos instrumentos interamericanos y la jurisprudencia de la Corte IDH y
cuyo reflejo se puede apreciar respecto de algunos derechos humanos como un criterio ma-
yoritariamente compartido por los Estados parte.

Con respecto al estandar interamericano minimo aplicable destaca la prohibiciéon de los
tratos crueles, inhumanos y degradantes y la tortura en tanto prohibicién absoluta elevada al
dominio del ius cogens. A esa conclusion se llega del analisis de Recomendaciones tales como
la87/2011, 88/2011, 18VG/2019, 19VG/2019, 20VG/2019, 26VG/2019 y 28VG/20109, las
que comparten la idea de la proteccion de derechos como un principio general del derecho
internacional, esto es, como una facultad concurrente o compartida entre el derecho interno
y la jurisdiccién internacional'®. La CNDH parece apreciar esta obligacion en una categoria
de exigencia superior, que no admite acuerdo en contrario, de modo que lo hace notar asi al
Estado.

El derecho a la reparacion integral, en el mismo sentido que el anterior, juega a favor del
ius commune interamericano, “por ser un principio de derecho internacional de los derechos
humanos, ampliamente reconocido, reiterado por la costumbre internacional y por decisio-
nes de la Corte Interamericana, el hecho de que una vez establecida la responsabilidad de los

servidores publicos por violaciones a los derechos humanos, el Estado tiene la obligacién de

15 Morales (2010), p. 215.
16 Bidart (1998), p. 449.
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reparar el dafo ocasionado”'”. La especial insistencia de la CNDH en el sentido de reparar el
dano causado se eleva como el minimo aplicable en materia de derechos humanos que debe

seguir el Estado mexicano.

Una tercera muestra del ius commune en su modalidad de opinién comun interamericana
lo representa la proteccién de los derechos de la nifiez. En efecto, a pesar de ser bastante
excepcional en sus recomendaciones (76/2012 y 85/2013), la CNDH mostrando un claro
conocimiento de la jurisprudencia interamericana refirié que

existe un consenso internacional sobre la proteccién especial a los derechos de los
ninos que no debe ser pasada por alto debido al gran numero de ratificaciones pone
de manifiesto un amplio consenso internacional (opinio iuris comunis) favorable a los
principios e instituciones acogidos por dicho instrumento, que refleja el desarrollo
actual de esta materia'®.

De lo anterior se extrae la conviccion de la CNDH de la nocién de universalidad'® del tra-
tado internacional sobre los derechos del nifo, convirtiéndose asi en un elemento clave capaz
de acabar imponiendo un entendimiento comin?® que facilita el proceso de integracion en la
region. De ahi la critica para que sea mas usada en otros casos en que ha tenido oportunidad
de abordar los mismos derechos, pues la férmula establecida por la Corte IDH encierra un
valor e importancia no solo de contenido, sino también de aportacién normativa a un derecho

constitucional comun latinoamericano.

3.2. EL VALOR JURIDICO DE LA NORMA CONVENCIONAL EN LAS RECOMENDACIONES DE LA CNDH

La utilizacién de la jurisprudencia interamericana por la CNDH refuerza el pensamiento
de un ius commune en la regién o “patrimonio comin en materia de derechos humanos”!,
siendo valioso porque avanza hacia un “sistema integrado”** de cooperacién y acercamiento,
que evidencia la importancia de homogeneizar conceptos y parametros nacionales con los

interamericanos en buisqueda del mas efectivo. En esencia, puede concluirse que la CNDH

17 Recomendacién de la CNDH 38/2006 y subsiguientes.
18 Recomendacion de la CNDH 76/2012, pp. 19 y 20.

19 Corte IDH, OC-21/14, Derechos y garantias de nifias y nifios en el contexto de la migracion y/o necesidad de proteccion inter-
nacional, 19 de agosto de 2014, parr. 57.

20 Canosa (2015), p. 245.
21 Morales (2017), p. 438.

22 Voto razonado del juez Eduardo Ferrer Mac-Gregor Poisot en Corte IDH, Caso Gelman vs. Uruguay, Supervisién de cum-
plimiento de sentencia, de 20 de marzo de 2013, parr. 99.
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adopta los estdndares interamericanos (por la falta de precedente nacional, para persuadir su
argumentacion, para dotar de contenido a conceptos juridicos y para compatibilizar la doc-
trina nacional con la interamericana), cuando verifica que son més protectores que los nacio-
nales, realizando asi una labor interpretativa de los derechos y las libertades fundamentales
de fuente nacional e interamericana, siendo irrelevante el plano en el que hayan sido emitidos

en primer lugar.

El valor juridico, sin embargo, no se agota en la eficacia interpretativa de la norma con-
vencional, sino que también se ha identificado en otras formas de colaboracién con el Sistema
Interamericano, como es el acompanamiento en el cumplimiento de sentencias interamerica-
nas en contra de México, la solicitud de medidas cautelares y la participacion como amigo de
la Corte en procesos contenciosos interamericanos. Por ejemplo, en 2009 y 2013 se detectd
la participacién de la CNDH en diversas reuniones por parte del Gobierno mexicano para
el cumplimiento del caso Radilla Pacheco y, en 2010, intervino junto con la presidenta de la
Comision Especial para Conocer y Dar Seguimiento Puntual y Exhaustivo a las Acciones que
Han Emprendido las Autoridades Competentes en Relacién con los Feminicidios Registrados
en México, de la Camara de Diputados, con el fin de dar seguimiento a las investigaciones,
indemnizar a los familiares de las victimas y como asistente al acto publico relativo al Memo-

rial del caso Gonzdlez y otras.

Por su parte, las medidas cautelares si bien se encuentran como una de las facultades de
prevencion en la Ley de la CNDH, en los afios 2002, 2010, 2012 y 2018 su trabajo se en-
camind mas bien a hacer cumplir las emitidas por los 6rganos del SIDH en diversos casos
nacionales sobre desapariciones forzadas y para proteger la vida de personas defensoras de
derechos humanos, asumiendo esa tarea ajena como propia. En 2017, la CNDH por prime-
ra vez intervino como solicitante directa a la CIDH de medidas de prevencién con el fin de
proteger a los mexicanos migrantes, nifios y adolescentes detenidos en instalaciones de bases
militares en Estados Unidos, que estaban siendo afectados en deportaciones masivas a causa
de la Ley SB4 de Texas.

La CNDH también ha participado como tercero interesado a través de la figura de amicus
curiae: en 2005 a favor de la admisibilidad de la Corte IDH de la Opinién Consultiva promo-
vida por la CIDH sobre medidas legislativas que negaban un recurso judicial para impugnar
la pena de muerte. En 2017 presentando su postura a favor de la protecciéon del medioam-
biente para el caso de las areas naturales sujetas a proteccién internacional y, en 2018, en el
Caso Herzog y otros vs. Brasil sobre los estandares de proteccién a periodistas, senalando los
conceptos de efecto amedrentador y chilling effect; en el caso Carvajal Carvajal vs. Colombia
para referir el contexto de violencia en contra de periodistas en la regién y, por dltimo, ante
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la Corte del Distrito de San Antonio, Texas, con la finalidad de apoyar la inconstitucionalidad
de la Ley SB4 sobre deportaciones masivas.

4. Implicaciones juridicas de la relacion CNDH-SIDH

Hasta ahora se han podido detectar diversas referencias reciprocas entre los érganos del
Sistema Interamericano y la CNDH. Por tal motivo, en los siguientes apartados se discute
cémo ha permeado esa reciprocidad en la funcién de proteccién de ciertos derechos y res-
pecto de las consecuencias en la evolucién de un posible didlogo jurisprudencial entre los
sistemas. Hay un ciclo revelador: no solo lo que entra al plano nacional se queda ahi, sino que

repercute y vuelve a salir hacia lo interamericano.

4.1. REFORZAMIENTO A LA SUBSIDIARIEDAD DEL SISTEMA INTERAMERICANO

El principio de subsidiariedad del Sistema Interamericano a los sistemas internos se refiere
al hecho de mantener como primigenias las competencias de los Estados en el ejercicio de su
poder frente a los gobernados, pero con la advertencia de que de no poder satisfacerlas con la
debida diligencia se puede recurrir a un sistema supranacional en el que se reparen?’, por ser
este dltimo coadyuvante o complementario®’. Desde esa perspectiva, el derecho internacional
no impone ningln sistema para su incorporacion al derecho interno, pero queda claro que lo
escogido por cada Estado nunca podra ser invocado como justificaciéon para el incumplimien-

to de una obligacién internacional®.

Asi, uno de los efectos juridicos mas trascedentes de la relacion CNDH-SIDH es el refor-
zamiento a ese principio de subsidiariedad, bajo el argumento de que la progresiva evolu-
cién de la recepcién de la jurisprudencia interamericana por ese Organo Nacional advierte
una clara tendencia: a mayor uso de los estaindares interamericanos, menor es el nimero de
casos que llegan al Sistema Interamericano. Se advierte asi del analisis cuantitativo de cua-
tro variables: i) recomendaciones emitidas por periodo, ii) recomendaciones que hicieron
uso de estdndares interamericanos, iii) recomendaciones que llegaron a la CIDH o Corte
IDH aun y cuando hicieron uso de estdndares interamericanos y iv) recomendaciones que

llegaron al SIDH sin haberlo referido previamente en una recomendacién (tabla 3).

23 Rodriguez (1996), p- 39.
24 Vicente y Véliz (2022), p. 104.

25 Nikken (2013), p. 19. Asi también Corte IDH, OC-14/94, Responsabilidad internacional por expedicion y aplicacién de leyes
violatorias de la Convencion (arts. 1y 2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos), 9 de diciembre de 1994, parr. 35.
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Tabla 3. Analisis general por periodo de las recomendaciones emitidas y que
hicieron referencia a la jurisprudencia interamericana.

Periodo Numero  Recomendaciones  Recomendaciones  Recomendaciones  Recomendaciones
de afios emitidas que hicieron uso que usaron el que llegaron al
del canon canon SIDH
interamericano interamericano y
siguieron llegando
al sistema
1) del 6 de junio de 4 435 8 (1.83%) de 435 0 3ded27
1990 al 13 de enero (427 no lo usaron)
de 1993
2) del 14 de enero de 4 702 38 (5.41%) de 702 0 9 de 664
1993 al 26 de (664 no lo usaron)
noviembre de 1996
3) del 8 de enero de 3 344 61(17.73%) de 344 1 de 61 3 de 283
1997 al 13 de (283 no lo usaron)
noviembre de 1999
4)del 16 de 11 567 439 (77.42%) de 7de 439 7de 439
noviembre de 1999 567 (128 no lo
al 15 de noviembre usaron)
de 2009
5) del 16 de 6 417 407 (97.60%) de 1 de 407 1 de 407
noviembre de 2009 417 (10 no hicieron
al 15 de noviembre referencia)
de 2014
6) del 16 de 6 401 395 (98.50%) de 0 0
noviembre de 2014 401 (6nolo
al 15 de noviembre usaron)
de 2019
Totales 34 2,866 1,348 9 23

Fuente: elaboracién propia.

A mayor abundamiento, en términos generales, los casos que hacen referencia al Sistema
Interamericano no terminan en él; mientras que los que no hacen referencia, de alguna mane-
ra terminan llegando al sistema. Por ejemplo, de acuerdo con la tabla 3, en el primer periodo
solo 8 de 435 recomendaciones hicieron referencia al SIDH, pero ninguna de ellas termind en
él, mientras que 3 que si llegaron no emplearon el canon interamericano. Lo mismo sucedid
en el segundo periodo: 38 de 702 recomendaciones que hicieron referencia al SIDH no termi-
naron en ¢l, mientras que 9 que si llegaron, no invocaron al sistema previamente. A partir del
cuarto periodo son mas las recomendaciones que si hicieron referencia al SIDH. No obstante,
aqui la tendencia no se comprueba, puesto que mientras que 439 de 567 recomendaciones
refirieron el canon interamericano, 7 si llegaron a él habiendo referido la jurisprudencia in-
teramericana. En el quinto periodo la tendencia se recupera, pues solo 1 recomendacion de
407 en total que refirieron estindares interamericanos terminé en él y, en el dltimo periodo,
ninguna recomendacién habia llegado al sistema de 395 que si lo usaron. En este sentido,
se podria decir que la tendencia, aunque no es uniforme, si es clara, pues el porcentaje de
recomendaciones que llegan al SIDH habiendo hecho referencia a él previamente es bajo en
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comparacion con las que llegan al SIDH no habiéndolo referido previamente.

Cabe precisar que esta relacién no representa causalidad entre las variables estudiadas,
pues no se podria afirmar que siempre que la CNDH hace uso de la jurisprudencia interame-
ricana para justificar sus recomendaciones se produzca en automético el efecto de que ese caso
no va a llegar al Sistema Interamericano. Por tal motivo, se habla de una tendencia respecto de
los efectos que representa solucionar el caso en sede interna y no en sede interamericana, bajo
ciertos casos y supuestos. De hecho, también se ha detectado que la falta de cumplimiento de
las recomendaciones por el Estado mexicano puede resultar un factor para que los casos sigan
llegando a la CIDH y Corte IDH posteriormente.

No obstante, las recomendaciones de la CNDH representan un indicador importante que
apoya a la Corte IDH para conocer a detalle las acciones de reparaciéon que el Estado lleva a
cabo para la restitucion de los derechos?®, evitando con ello ser expuesto en el futuro en una

sentencia interamericana.

4.2. COMUNICACION ENTRE SISTEMAS A TRAVES DE UN DIALOGO JURISPRUDENCIAL

La CNDH ha expresado la idea respecto de considerar “que la jurisprudencia internacional
sobre derechos humanos constituye un elemento que debe observarse para hacer mas amplia
la proteccion a los derechos de las victimas y los ofendidos del delito, para extender el alcan-
ce de tales derechos y formar parte de un didlogo jurisprudencial entre cortes y organismos

protectores de derechos humanos™’.

Sostenerlo asi, especialmente entre la Corte IDH y la CNDH, debe comenzar por aban-
donar el concepto tradicional de didlogo, realizado solo entre Tribunales*, para dar paso a
uno mas abierto que denote una conversacion entre varios sujetos*’, por ejemplo, una Corte
regional y otra institucién local legitimamente reconocida en la Constitucidn. Asi, dos son los
aspectos que se observan, aunque de manera incipiente pueden facilitar o predisponer una
posible comunicacién entre la CNDH vy la Corte IDH. En primer lugar, el control de con-
vencionalidad como el puente necesario para el acercamiento entre los sistemas, en donde la
CNDH tomando en consideracién la eficacia interpretativa de la norma convencional suele

elegir la proteccién mas avanzada o mas favorecedora, garantizando por ese mismo hecho,

26 Huertas Diaz et al. (2022), pp. 204 y 205.
27 Recomendacion de la CNDH 34/2012, p. 23.
28 Vergotinni (2010), p. 176.

29 Garcia Roca (2012), pp. 194 y 216.
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una consecuencia casi natural e innata de didlogo®. En segundo lugar, la existencia de una
suficiente comunidad de intereses y principios compartidos?®!, pues la posibilidad de compar-
tir casos comunes aumenta el grado de interaccién entre ambas instancias y la existencia de
una base comtn en los procesos de anilisis en los distintos érdenes normativos (nacional e
interamericano).

El didlogo, sostenido asi, sigue siendo predominantemente unidireccional’’, pues hasta
ahora este fendmeno se ha observado pleno y consolidado de la Corte IDH hacia la CNDH,
pero a la inversa es, hasta cierto punto, débil. Lo que si se puede afirmar es que la interaccién
entre ambos organismos se estd generando al ser la CNDH no solo destinataria, sino también
interlocutora activa. Al respecto, cabe mencionar la Resoluciéon de la Corte IDH de 14 de
noviembre de 2017, sobre las medidas provisionales en el asunto Castro Rodriguez respecto
de México™. En ese caso, el Tribunal Interamericano después de considerar necesario emitir
medidas ante las amenazas y peligro de la vida de la abogada y vocera del Centro de Dere-
chos Humanos de las Mujeres, por la representacion y el acompanamiento de diversos casos
de desapariciones forzadas, solicité a la CNDH “presentar un informe directamente a este
Tribunal sobre su valoracion respecto de la situacion de riesgo y medidas de proteccién que

puedan ser implementadas a favor de la beneficiaria Castro Rodriguez”.

La peticion de la Corte IDH a la CNDH es no solo una muestra mas de la comunicacién
entre los sistemas sino, ademas, en el fondo, hace patente el fiar cierta responsabilidad de tra-
bajo a un organismo que persigue fines idénticos a los suyos. De lo contrario, si no confiara
ni se sintiera conmovida por la CNDH, se limitaria a emitir medidas sin tener presente el

criterio nacional de ese OCA.

Por tanto, aunque los Tribunales Constitucionales sean los dialogantes prioritarios con el
Tribunal Interamericano, tanto por su caracter supremo en la interpretacion de los derechos
fundamentales como por la similitud de su funcidén en la tutela jurisdiccional de los mismos**,
no son los Unicos, y en consecuencia, no se impediria advertir que se produzca con otros
organismos como la CNDH. Esta postura resulta compatible, ademas, bajo la finalidad del

didlogo y que no es otra que contribuir a “erigir, detallar, enriquecer e impulsar la cultura

30 Brito (2016), pp. 23-27.
31 Bustos (201 l), p. 45.
32 Garcia Roca (2012), p- 219.

33 Corte IDH, Medidas provisionales respecto de México, Asunto Castro Rodriguez, Resolucién de 14 de noviembre de
2017. [Disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/castrorodriguez_se_04.pdf]. [Fecha de consulta: 12 de mar-
zo de 2023].

34 Garcia Roca (2012), p. 216.
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juridica comun”*, prevaleciente en la regién.

Ahora bien, respecto de qué tipo de didlogo®® o comunicacién se estaria generando entre
ambas instancias, sin pretender entrar en detalle, seria de caracter vertical-horizontal, ya que
no existe una relacion de asimetria entre quienes participan en el dialogo, pero ambos se re-
troalimentan con sus razonamientos, interpretaciones y decisiones®’. Precisamente a este res-
pecto, seria deseable que para lograr un didlogo mas horizontal y menos vertical se asumiera
el aspecto sustancial hasta ahora carente entre la Corte IDH y la CNDH, para discutir aspectos
de los derechos humanos de fondo, en los que ese Organo Nacional igualmente ha aportado
ideas nuevas, propuesto medidas legislativas o esgrimido esfuerzos en favor de la defensa de
los derechos humanos. Pues derivado de la Convencién Americana y su interpretacién no hay

impedimento para referir criterios de los ombudsperson como lo es la CNDH.

En sintesis, entre la CNDH y la Corte IDH se ha gestado un didlogo basado en la colabo-
racién proactiva e intercambio de informacidn, sin que sea posible asegurar hoy, todavia, que

I’® y en ambos sentidos®®. De cualquier manera, lo que importa es que esa

sea pleno, multinive
colaboracion*® pueda ser la més fiel descripcion de un estado de cosas que parece darse mas
alla de lo judicial. Lo relevante de este camino es que la Corte IDH conozca otras rutas que
se han tomado para la proteccion de los derechos que la complementan y que ademaés pueden

serle de utilidad.

4.3. FACULTADES DEL OMBUDSPERSON MEXICANO: EXTRALIMITACION O EVOLUCION

La reflexién se enmarca entre si la CNDH ha rebasado sus atribuciones de OCA o se trata
de alguna manera de sus facultades en constante evolucion y reinterpretacion, segin la natu-
raleza de los actos y el propésito perseguido. La base constitucional y legal de su participacién
como amicus curiae y en la supervision de cumplimiento de sentencias interamericanas, no
se encuentran reconocidas explicitamente como facultades originarias de la CNDH, pero de
una interpretacidon expansiva se han considerado necesarias y comprendidas en su capacidad

»41

para “impulsar la observancia de los derechos humanos en México”*'. Las medidas precauto-

rias si bien se encuentran recogidas en el articulo 40 de la Ley de la CNDH, no se establece

35 Garcia Ramirez (2011), p. 129.

36 Bustos (2011), pp. 18 y ss.

37 Nogueira (2011), p. 24.

38 Acosta (2017), p. 379.

39 Bustos (2011), p. 31.

40 Pampillo (2010), p. 519.

41 Articulos 2°, 6°, fraccién VIl y 15, fraccion I de la Ley de la CNDH.
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de ninguna manera que sea ese Organo Nacional el encargado de buscar el cumplimiento de
aquellas emitidas por la Comision o Corte Interamericanas, mucho menos que sea la CNDH
la que pueda acudir mediante una queja o denuncia ante la CIDH para tratar de salvaguardar

la vida e integridad de los mexicanos en otro pais ante la eminente violacién a sus derechos.

La escasa discusion en la doctrina hace que no sea una tarea sencilla. Sin embargo, lo que
se ha podido comprobar aqui es que la CNDH ha dejado de ser una magistratura de opinién
y persuasion*?, cuyas facultades recomendatorias se consideraban sugerencias circunscritas
Unicamente al ambito nacional y, por tanto, de limitada visibilidad y siempre sujetas a la
voluntad politica para su cumplimiento, a un agente dotado de auctoritas*’, innovador e inter-
pretador de jurisprudencia, capaz de actuar ante la administracién y coadyuvante activo de
tareas interamericanas. Lo anterior, incluso, sobre la base expresada por la Corte IDH, de que
la aceptacién de una recomendacién por las autoridades estatales constituye la aceptacién de
su participacion.

Estos cambios iniciados, como se ha dicho, a partir de la reforma constitucional de 2011,
han acelerado la implicacion de todo el aparato estatal, por tanto, de instituciones como la
CNDH, cuya ampliacién de sus facultades constitucionales es producto de una interpretacién
holistica y no restringida de reconocer de facto nuevas tareas de ese Organismo Nacional,
pero alineadas a su quehacer preventivo**. Por ello, se habla de una evoluciéon més que de una
extralimitacion, en la medida que se describe al ombudsperson como “una fuente de perspicacia
e intervencidn, pero para asumir ese papel se necesita cambiar el enfoque, de responder a
los sintomas de la disfuncién de una adecuada defensa de los derechos humanos a analizar,
diagnosticar, prescribir y dirigir intervenciones sistémicas”*. Todo lo cual incide de manera
directa en la formaciéon de una cultura comun en derechos humanos, en paralelo a su fun-
cién de reparacion. Los derechos evolucionan, la jurisprudencia y la apertura hacia valores
internacionales e intereses comunes también y, con ello, gradualmente la CNDH esté llamada
a desempenar un papel clave mediante la innovaciéon y el activismo*, de acuerdo con sus
funciones. La dnica condicidn, a este parecer, seria que conserve su responsabilidad primor-
dial que es proteger los derechos como fin ultimo de toda accién gubernamental y sin perder

asimismo su autonomia.

42  Fix-Zamudio (1995), Corchete (2001), Natarén (2005), Codes (2010), Alfonzo (2015), La Pérgola (1979), Acuna
(2001), Gonzalez (2009), Martin (2010), Gros (1995), Madrazo (1996), Acuna (2001).

43 Ravetllat y Diaz (2022), p- 35. O como se ha referido también dotado de una summa coercitio potestas, Alvarez (2022),
p. 41.

44 Naciones Unidas, Instituciones Nacionales de Derechos Humanos. Antecedentes, principios, funciones y responsabilidades, OAC-
NUDH. [Disponible en: https://www.ohchr.org/Documents/ Publications/PTS-4Rev1-NHRI_sp.pdf]. [Fecha de consulta: 12
de marzo de 2023].

45 Wright (2023), p. 9.
46 Mamani (2021), p. 231.
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5. Conclusiones

Tras recopilar una abundante cantidad de informacion sobre la doble referencia entre la
CNDH y el SIDH en el periodo 1990-2019, en este trabajo se han identificado las razones
de seguir estandares interamericanos por la CNDH, asi como de los érganos interamericanos
al emplear el acervo recomendatorio, y se ha reconocido el valor juridico otorgado en cada
caso. Con todo ello, este estudio ha contribuido a una nueva perspectiva sobre la valoracién
que se hacia de la CNDH, de una institucién local, aislada y con limitaciones juridicas, a una
fuente de autoridad, cuyas investigaciones han sido retomadas por 6rganos externos en una

verdadera muestra de colaboracion.

Por lo que respecta a la referencia de los cdnones interamericanos en las recomendaciones
de la CNDH, se han percibido como criterios interpretativos obligatorios en la defensa de los
derechos humanos, lo que se traduce en un ombudsperson mas garantista, pues en ocasiones,
cuando a nivel nacional ha sido escasamente o poco desarrollado un derecho o una figura
juridica, el criterio interamericano ayuda a suplir esa deficiencia cumpliendo una funcién de
pauta y guia interpretativa. Y esa vinculatoriedad es mayor, por ejemplo, cuando se identifica
una opinio iuris comunis.

En efecto, la importacion de conceptos autdnomos convencionales’” por la CNDH, tales
como la desaparicion forzada, el derecho a la verdad, el desplazamiento forzado interno, los
derechos de las mujeres y el derecho a un medioambiente sano, por mencionar algunos, esta-
rian carentes de contenido si la CNDH no hubiera recurrido a su incorporacién interameri-
cana. De manera complementaria, se demuestra que el Sistema Interamericano se encuentra
acompanando a los Estados, incluso sin tener bajo su competencia un caso en estudio, puesto
que las recomendaciones ya han incorporado las obligaciones interamericanas de manera au-
tomatica, ayudando asi a la contencion de casos a nivel interno, lo cual también desahoga la
carga de trabajo del SIDH.

En relacion con el AR usado por la Comision y Corte Interamericanas, les ha servido como
acervo probatorio y guia cronolégica de los hechos mas controvertidos al interior de un caso,

a fin de tener la imagen viva y fiel de lo sucedido.

El impacto de esta doble colaboracién no se agota en la eficacia interpretativa, sino que
también se observa una evolucién en las facultades de la CNDH, al menos de facto en su ta-
rea preventiva, tanto en el acompanamiento al cumplimiento de sentencias interamericanas
y medidas cautelares, como en la participacion en procesos contenciosos interamericanos, lo

cual aunado a su dinamismo y flexibilidad propios, parece tomar un nuevo camino hacia el

47  Queralt (2008), p- 253.
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futuro dialégico entre ella y la Corte IDH en busca de una mejor proteccién de los derechos
y libertades fundamentales en México.
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