BARRA MEXICANA, COLEGIO DE ABOGADOS

PROPUESTAS CONCRETAS
PARA ENRIQUECER
EL ORDEN JURIDICO NACIONAL

)
n A

Coleccion Foro de la Barra Mexicana

©

THEMIS



Sobre los Problemas
Constitucionales y Legales del
Cumplimiento de las Sentencias de
Amparo

Alberto Muerza Sierra

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. EXPOSICION DEL TEXTO LEGAL VIGENTE Y

CONSIDERACIONES RESPECTO A LA PROBLEMATICA QUE PRE-
SENTA. 2.1. Sobre el Cumplimiento de las Sentencias. 2.1.1. Parte
General sobre el Cumplimiento de las Sentencias y en Particular de
las Sentencias de Amparo. 2.1.2. El Cumplimiento de las Senten-
cias de Amparo.2.2. Sobre laEjecucién de las Sentencias de Ampa-
ro. 2.2.1. Algunos Problemas de la Ejecucién de las Sentencias de
Amparo a la luz de la Fraccion XVI del Articulo 107 de la Constitu-
cion. 2.2.2. La Amenaza de la Destitucion y Consignacion. 2.2.3. De-
terminacion Oficiosa del Cumplimiento Sustituto por la Suprema
Corte. 2.2.4. El Concepto de los Beneficios Econémicos. 2.3. El
incumplimiento de las Sentencias de Amparo, el Incidente de ineje-
cucién y el Cumplimiento Sustituto. 2.3.1. Cuando se Puede o Debe
Promover y Sujetos Legitimados. 2.3.2. Imposibilidad de Incumpli-
miento. 2.3.3. Resolucién Judicial, Fijacion de Danos y Perjuicios.
2.4. Puntos Relevantes. 3. CONCLUSIONES. 4. PROPUESTA DE RE-
FORMALEGAL.

1. INTRODUCCION

El propésito de este articulo es puntualizar algunos de los problemas

constitucionalesy legales que obstaculizan el logro del cumplimiento de las
sentencias de amparo, un tema al que he dedicado cierto tiempo. Aqui se
exponen algunas de las reflexiones y conclusiones a las que he llegado.

Tales problemas afectan tanto a las partes como a los tribunales, y con-

sisten en lo que se podrian considerar ineficiencias legales, o bienlo que al-
gunos autores llamarian antinomias, es decir, inconsistencias entre el texto
legaly la finalidad de la institucién misma.
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Los temas que principalmente se desarrollan son la ausencia de meca-
nismos efectivos para el logro del cumplimiento de la sentencia v la inefi-
ciencia del cumplimiento sustituto.

Finalmente, se proponen algunas posibles soluciones a los problemas
detectados que se traducen en propuestas de reformas.

2. EXPOSICION DEL TEXTO LEGAL VIGENTE )
Y CONSIDERACIONES RESPECTO ALA PROBLEMATICA
QUE PRESENTA

2.1. Sobre el Cumplimiento de las Sentencias

2.1.1. Parte General sobre el Cumplimiento de las Sentencias
y en Particular de las Sentencias de Amparo

El cumplimiento de las ejecutorias de amparo presenta en gran medi-
da el mismo problema que la ejecucién de las sentencias de todos los proce-
dimientos en que los particulares reclaman prestaciones de dar, hacer o no
hacer. Concretamente, por lo que al cumplimiento de las obligaciones se
refiere, existen obstaculos para dar una cabal ejecucién a las sentencias, en
virtud de muiltiples razones, las cuales pueden ser clasificadas en dos gru-
pos: imposibilidades juridicas e imposibilidades materiales. Las razones
para explicar el incumplimiento de una sentencia pueden tener su origen
en situaciones que van desde la insolvencia de la parte condenada, hastala
simple rebeldia antelas 6rdenes judiciales, aun cuando las partes hayan so-
metido su conflicto a la potestad de un juzgador, recibido garantia de au-
diencia, y su responsabilidad haya sido demostrada en juicio.

Deacuerdo conlas leyes mexicanas que prevén los procedimientos en-
caminados a tutelar diferentes tipos de derechos, existen por un lado vias
de ejecucién de sentencia que se siguen a instancia de parte y otros proce-
dimientos cuyo seguimiento se ordena practicar de oficio. ! Ejemplosde es-
tos extremos son la ejecucién de las sentencias civiles y las sentencias de
amparo.

Dependiendo del tipo de derechos que se encuentren en disputa, la ley
ordenay prevé diferentes tipos de medidas para garantizar su cumplimien-

1 Articulos 529y 531 del Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal.
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to. Inclusolaley misma, en algunos casos, ordenalaintervencién delos jue-
cesy del Ministerio Publico para velar por el cumplimiento de ciertos debe-
resylarealizacion de situaciones que son consideradas por el Estado como
de suma importancia.

El sistema juridico mexicano da a la ejecucién de las sentencias de am-
paro una gran importancia y, por lo tanto, ordena en su ley reglamentaria
que los jueces deben llevar a cabo todos los actos que sean necesarios para
velar por el cumplimiento de las mismas, y que ningin expediente de am-
paro puede ser archivado sin que la sentencia se haya cumplido.?

Aunque, en general, el efecto de las sentencias de amparo es el de resti-
tuir, o bien respetar la garantia violada, o, dicho en otras palabras, el de vol-
ver las cosas al estado que guardaban antes del acto de autoridad, el cum-
plimiento de las sentencias de amparo puede ser de la mas diversa indole.
Existen tantos cumplimientos de sentencia, como actos de autoridad viola-
torios de garantias. El juicio de amparo procede en contra de todo tipo de
autoridades administrativas, legislativas y judiciales.

Las autoridades administrativas, aquéllas encargadas de cumplir con
funciones ejecutivas, debido a la naturaleza de sus actos, producen con fre-
cuencia actos que tienen efectos materiales directos sobre las personas.
Por ejemplo, la autoridad, comtnmente, con fines que podrian llamarse de

interés publico, como la ejecucion de politicas sociales, afecta intereses de parti-
culares.

Los casos pueden ir desde los mas simples —como, por ejemplo, el de-
comiso de mercancias importadas al pais—, en cuyo caso la autoridad con-
sidera que dicha importacion esta prohibida, y ordena su retencién, cau-
sando graves pérdidas al quejoso, no sélo por la pérdida de la mercancia,
sino también por los perjuicios que pudiera sufrir a causa de la cancelacién
de contratos con terceros, menoscabo en su reputacion como comercian-

. te, entre otras cosas, hasta casos en los que la autoridad administrativa de-
cide expropiar una propiedad del particular con el objeto de emplearla

para la realizacién de un proyecto para dar productos o servicios a la pobla-
cién, o para el gobierno mismo.

Entre estos dos casos, cabe una gran cantidad de posibles situaciones
que ocasionan desde la confiscacion de sus bienes, la expropiacién de sus

2 Verarticulo 113 delaleyde Amparo.
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casas, sus terrenos y todo lo que se encuentre en ellos, como lo podria ser
una fabrica o planta de produccién, con una gran variedad de finalidades,
como la construccién de carreteras, presas, pozos petroleros, aeropuertos,
hospitales.

Cuando se concede el amparo en contra de actos de este tipo, a menu-
do dicha concesion se halla en condiciones de ejecutarse mucho tiempo
después de haberse llevado a cabo el acto de autoridad. Esto se debe a que,
en principio, las cargas de trabajo de los tribunales de amparo provocan
que, para llegar a una sentencia firme, el quejoso tenga que esperar como
minimo algunos meses. Sin embargo, en muchas ocasiones los casos son
muy complicadosy la etapa de ejecucién eslo que toma mas tiempo.

El transcurso del tiempo y el descuido en el manejo de los bienes men-
cionados por parte de la autoridad, puede ocasionar deterioro en éstos.
Asimismo, estos bienes pueden haber dejado de existir en virtud de la ac-
cién de la autoridad, o bien de algtin caso fortuito o fuerza mayor. Igual-
mente, puede suceder que los bienes del quejoso no han dejado de existir;
sin embargo, se da una franca rebeldia por parte de la autoridad para cum-
plirla sentencia. También puede ocurrir que la autoridad responsable haya
invertido cuantiosos recursos en la propiedad del quejoso y esto le haya ge-
nerado incluso mejoras que hagan que la posible restitucién no sélo volvie-
se las cosas al estado en el que encontraban, sino que aumentara el patri-
monio del quejoso.

Todas estas circunstancias se ven involucradas en el problema del
cumplimiento de la sentencia de amparo. Como se ha dicho, ningtin expe-

diente puede archivarse hasta gue se haya verificado el cumplimiento de la
sentencia.

2.1.2. El Cumplimiento de las Sentencias de Amparo

Una vez que se le ha notificado a la autoridad sobre la sentencia defini-
tiva de amparo, en el mismo oficio el juez debe requerirle para que en el tér-
mino de veinticuatro horas informe sobre el cumplimiento que le ha dado.
La autoridad responsable puede emitir un acto en cumplimiento a la sen-
tencia, o bien, puede permanecer pasivo ante el requerimiento. Si emite un
cumplimiento, obviamente este acto no puede calificarse como valido has-
ta que esrevisado y calificado por el juez deamparo. De manera que, de en-
trada, dependiendo de la existencia de una respuesta de la autoridad o no,
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el quejoso se encuentra ante varios caminos que lo llevan a diferentes tipos
de acciones.

En el caso en el que si exista una respuesta de la autoridad, el juez debe
dar vista al quejoso para que manifieste lo que a su interés convenga. El
quejoso puede manifestar su inconformidad ante el juezy pedirle que vuel-
va a requerir a la autoridad responsable, o bien, manifestar que esta de
acuerdo con el cumplimiento dado a la sentencia. En ambos casos el juez,
de oficio, debe estudiar el cumplimiento y emitir un auto en el cual determine
sila sentencia se encuentra cumplida o no. Independientemente de la opi-
nién del quejoso, el juez puede determinar si la sentencia se ha cumplido.

En el caso contrario, el juez puede volver a requerir a la autoridad res-
ponsable o bien a su superior jerdrquico cuantas veces sea necesario para
lograr el cumplimiento de la sentencia. Si el quejoso no esta de acuerdo con
la resolucion con la cual el juez tuvo por cumplida la sentencia, puede acu-
dir a la Suprema Corte de Justicia con la tramitacién de un incidente de
inconformidad. La Suprema Corte debe decidir, sin ulterior recurso, si, en efec-
to, la sentencia se encuentra cumplida o no.3

Ahora bien, ante el cumplimiento de la autoridad, dependiendo mu-
chas veces de los efectos del amparo, el quejoso puede promover la queja
como incidente, por considerar que el cumplimiento se dio en exceso o en
defecto. Es decir, que el acto con el que la autoridad pretende dar cumpli-
miento a la sentencia se queda corto o sobrepasa los efectos del amparo. El
tribunal de amparo que conoce del cumplimiento es el encargado de resol-
ver dicho incidente y, contra la resolucién, el quejoso puede interponer el
recurso de queja, el cual sera resuelto por un Tribunal Colegiado.

Igualmente, en algunos casos, cuando el acto emitido en cumplimiento
es idéntico alacto que dio origen al juicio de amparo, el quejoso puede pro-
mover un incidente de repeticion de acto reclamado. El juez es el encarga-
do de resolver y, en su caso, el quejoso puede promover un incidente de in-
conformidad ante la Suprema Corte de Justicia.?

3  VerelAcuerdo General 5/2001 de veintiuno de junio de dos mil uno del Tribunal Ple-
no de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, relativo a la determinacién de los
asuntos que conservara para su resolucién y el envio de los de su competencia origina-
ria a las salas y a los tribunales colegiados de circuito.

4 Idem.
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Finalmente, existe la posibilidad de que, ante el cumplimiento, lo que
proceda sea la promocién de un nuevo juicio de amparo. Lo cual, obvia-
mente, vuelve a iniciar todo un procedimiento nuevo y distinto.

No pretendo abundar en los diferentes efectos de los juicios de amparo
que dan lugar a todas estas clases de procedimientos. Sin embargo, respec-
to de la queja, sdlo diré como regla general que si el efecto de la sentencia
de amparo es muy especifico, la queja como incidente sera con mayor pro-
babilidad el recurso correcto a promover, mientras que si el amparo fue
como lo suelen llamar “para efectos”, en general lo procedente sera un
nuevo amparo. Asimismo, si el cumplimiento es un acto idéntico, o al me-
nos basado en la misma fundamentacién y motivacién, el incidente de re-
peticién de acto reclamado sera el procedimiento a iniciar.

Por otro lado, en el supuesto del incumplimiento total, como dije, el
juez se encuentra obligado a ordenar a la autoridad responsable, incluso
por conducto de su superior jerarquico, el cumplimiento de la ejecutoria.
En caso de quela autoridad responsable no haga caso a los requerimientos
del juez y se muestre rebelde en contra de la obligacién de cumplir con la
sentencia, el quejoso puede promover el incidente de inejecucién de sen-
tencia, el cual debe ser resuelto por la Suprema Corte. En caso de que el in-
cidente sea fundado, la consecuencia es la remocién de la autoridad y su
consignacién.®

Ademis de la rebeldia de la autoridad, el incumplimiento de la sentencia
puede deberse a la imposibilidad material o juridica del cumplimiento de la
sentencia. Diversas situaciones como la destruccién, la transformacién o la ocu-
pacion por terceros de los bienes del quejoso pueden tener como consecuen-
cia que se actualicen estas imposibilidades materiales y juridicas.

Ante esta circunstancia, el quejoso puede solicitar la tramitacién del in-
cidente de dafios y perjuicios o cumplimiento sustituto. Igualmente, si el
asunto se encuentra en trdmite de cumplimiento ante la Suprema Corte de
Justicia, ésta puede ordenar, de oficio, el cumplimiento sustituto de la sen-
tencia, si considera que de cumplirse ordinariamente los perjuicios que su-
friria la sociedad serian mayores que los beneficios econémicos que perci-
biria el quejoso. En el diagrama se ubican los diferentes caminos que puede
seguir el cumplimiento de la sentencia.

5 Idem.
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2.2.Sobre laEjecucién de las Sentencias de Amparo

2.2.1. Algunos Problemas de la Ejecucion de las Sentencias
de Amparo a la luz de la Fraccién XVI del Articulo 107
de la Constitucién

El problema del cumplimiento de la sentencia de amparo trae apareja-
das cuestiones debatibles, como lo son la eficiencia de la destitucién y con-
signacion de la autoridad responsable, la vaguedad sobre el concepto de
excusabilidad del incumplimiento de la sentencia, la facultad de la Supre-
ma Corte de determinar oficiosamente el cumplimiento sustituto v, final-
mente, la dificultad de dicho tribunal para evaluar la afectacion de la socie-
dad ylos beneficios econémicos del quejoso en el caso de cumplimiento.

Sobre estos temas se hara un breve analisis para puntualizar lo que
considero son algunas deficiencias de la ley, ysugeriré ideas que pudieran
dar lugar a estudios mas profundos.

2.2.2. La Amenaza de la Destitucién v Consignacion

La fraccion XVl del articulo 107 de la Constitucion, asi como el articulo
105 dela Ley de Amparo, prevén la posibilidad de la destitucién yla aplica-
cién de sanciones penales a las autoridades responsables que no cumplan
con la sentencia de amparo.

En términos practicos, la posibilidad de destitucion y consignacionde la
autoridad responsable que no acata lo ordenado en una sentencia de am-
paro parece ser una amenaza no creible. En toda la historia del juicio de
amparo, el total de autoridades destituidas y consignadas es muy bajo. De en-
trada, la dificultad que implica la destitucién de una autoridad responsable,
valigada directamente con el poder juridicoy politico que ésta tiene. La po-
sibilidad de dichas sanciones se concreta tinicamente a través de los inci-
dentes de denuncia de repeticién de acto reclamado e incidente de inejecu-
cion.

De los mencionados, el supuesto mas relevante es el previsto en el inci-
dente de inejecucién de sentencia. En este procedimiento, la Suprema
Corte ha emitido ciertos criterios interesantes, sobre los cuales hablaremos
mas adelante. Pero primero creo que es mas conveniente hablar dela desti-
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tuciény consignacién por si solas, en ausencia de supuestos como lo son la
excusabilidad y el principio de cumplimiento.

Laamenaza de destitucién y consignacién pierde fuerzay, porlo tanto,
eficacia mientras mas alto sea el nivel jerarquico de la autoridad responsa-
ble. Tal vez, la destitucion de un policia o de un agente aduanal no parece
ser tan descabellada. Sin embargo, la destitucién de un juez, de un secreta-
rio de Estado o de un presidente municipal, parece muy dificil de ordenar.
De entrada, la destitucién del titular de un érgano de eleccién popular, o
bien de uno designado por un funcionario electo popularmente, puede
convertirse en un problema politico.

En los casos en los que las autoridades responsables son funcionarios
de alto nivel, la destitucién y consignacién se convierte en una amenaza no
creible. Al no ser aplicada, la sancién se vuelve ineficaz, puesto que no es
capaz de obligar a la autoridad a cumplir con la sentencia de amparo. Si la
amenaza de destitucién y céarcel parece una sancién demasiado grave
como para ser cumplida, tal vez en lugar de que la Constitucidén previese
una sola sancién para estos casos, seria conveniente que se regulase y se fa-
cultase a los tribunales de amparo para imponer sanciones pecuniarias
muy altas al funcionario, a pagar de su patrimonio. Asi las cosas, tal vez se
resolverian los casos en los que el incumplimiento se da por tozudez o desi-
dia. Los casos en los que el incumplimiento se debe a problemas politicos
de gran alcance parece ser que la solucién legal es todavia mas dificil de al-
canza.

Por otro lado, la Suprema Corte ha determinado que la destitucién so-
lamente procede cuando existe franca rebeldia por parte de la autoridad
responsable. Asi pues, si del expediente se desprende que la autoridad res-
ponsable ha llevado a cabo ciertos actos con la finalidad de cumplir o iniciar
el cumplimiento de la sentencia, la destitucién no es factible, no obstante
que haya transcurrido mucho tiempo, o bien parezca que la autoridad res-
ponsable ha sido negligente y dilatado la ejecucién.® Este criterio de la Su-
prema Corte contribuye al retraso del cumplimiento de las sentencias de
amparo, puesto que permite a la autoridad responsable demorarse mucho
en la ejecucién de la sentencia con el simple hecho de mostrar un principio de
ejecucion. Creo que este criterio deberia revisarse para asegurar la pronta
expedicion de justicia.

6 INEJECUCION DE SENTENC[A. ES IMPROCEDENTE ESTE INCIDE’NTE SIALA
-~ FECHA DE SU FORMULACION EXISTE PRINCIPIO DE EJECUCION. Jurispru-
dencia, Octava Epoca, Tercera Sala.
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Por ultimo, la destitucién de la persona titular del puesto no conlleva
necesariamente el cumplimiento de la sentencia. Si el funcionario es desti-
tuido, la persona que venga a ocupar el puesto vacante sera la nueva encar-
gada de cumplir y si concurren los problemas apuntados anteriormente,
no importa cuantas autoridades sean destituidas, la sentencia no sera cum-
plida.

2.2.3. Determinacion Oficiosa del Cumplimiento Sustituto
por la Suprema Corte

Anteriormente a la reforma que faculté a la Suprema Corte de Justicia
para ordenar de oficio el cumplimiento sustituto, s6lo el quejoso estaba le-
gitimado para solicitar la tramitacién del incidente de dafios y perjuicios o
cumplimiento sustituto. Se dejaba a eleccién de éste el soportar cuanto
tiempo fuese necesario para el cumplimiento de la sentencia, o bien, optar
por el cambio de obligacién.

La razén dela reforma ala Constitucién obedece en primera instancia
a la necesidad de acelerar el cumplimiento de las sentencias de amparoy
evitar una causa mas del rezago del Poder Judicial de la Federacién. Igual-
mente, la necesidad de contar con una alternativa para poder satisfacer la
pretension del quejoso ante posibles circunstancias que harian nugatoria
la sentencia de amparo, impulsé la necesidad de contar con un procedi-
miento de dafios y perjuicios.

Otradelas causas, esla realidad a la que muchas veces se han enfrenta-
do las partes ylos jueces, al ver que el cumplir las sentencias de amparo pu-
diese resultar socialmente mas costoso que una segunda alternativa en la
que se indemnizara al quejoso, pagandole con otra prestacién equivalente
asuderecho.

Las razones apuntadas para la introduccién del cumplimiento sustitu-
to son muyvélidas; sin embargo, dejar al arbitrio de la autoridad la determi-
nacién oficiosa de una eleccién que en principio es un derecho del quejo-
so, es ineficiente al menos para el propio quejoso. Lo es puesto que el
propio quejoso es quien conoce mejor que nadie sus preferencias y lo que
le puede ser mas beneficioso. Es aventurado pensar que la Suprema Corte
es capaz de calcular la mejor decisién, y tomarla en lugar del propio par-
ticular.
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El problema es que en algunos casos, cumplir la sentencia legalmente
puede afectar intereses de terceros determinados o, inclusive, indetermi-
nados que pueden ser valorados contra los intereses del quejoso. El proble-
ma en si, también implica la evaluacién de los perjuicios de la sociedad y los
beneficios econdmicos del quejoso.

A menos que la Suprema Corte fuese capaz de conocer o calcular las
necesidades y preferencias del quejoso, una decisién de este tipo corre el
riesgo de compensar al quejoso con menos de lo que éste desearia recibir.
Aun cuando esta facultad esta poco explorada, lo ideal seria que tomada la
decision del cumplimiento sustituto por la Suprema Corte, hubiera garan-
tia de audiencia para el particular en cuanto a los dafios y perjuicios sufri-
dos y en ese caso el quejoso podria manifestar lo que considera ideal para
indemnizarlo.

Sin embargo, para este entonces, la Suprema Corte ya habria decidido
que el cumplimiento ordinario no seria posible, situacién que lo dejaria, de
entrada, inicamente con una segunda mejor opcién. La reforma al articu-
lo 105 dela Ley de Amparo no es clara en este aspecto. Unicamente indica
que una vez que la Suprema Corte haya determinado el cumplimiento sus-
tituto, enviara los autos al tribunal de amparo que haya conocido del asun-

to para la determinacién de la cuantia y el método con el que se vaya a
cumplir la sentencia.

2.2.4. El Concepto de los Beneficios Econémicos

La Constitucién no prevé, por supuesto, la manera de calcular los be-
neficios econémicos del quejoso, nila afectacién de la sociedad o de terce-
ros. Sin embargo, la intencién de la reforma parece ser clara. No se debe
ejecutar la sentencia de amparo cuando socialmente esto implique mas
perjuicios que beneficios. Habra casos en los que sea evidente la afec-
tacién, por el nimero de personas involucradas, o bien por las posibles
prestaciones que para la sociedad implique a cambio de la violacion de ga-
rantias.

Pudiese ser que a simple vista dichas diferencias sean notorias. Sin em-
bargo, pueden existir casos en los que el quejoso genere con el ejercicio de
su derecho violado beneficios adicionales a la sociedad y que en el presen-
te, o incluso a futuro, éstas sean mas valiosas que los beneficios para la so-
ciedad como consecuencia de la no ejecucién del cumplimiento ordinario.
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Este tipo de evaluaciones por parte dela Suprema Corte no pueden ser me-
nores ni superficiales.

Por lo tanto, aun cuando ni la Constitucién ni la Ley de Amparo sean
explicitas en ese sentido, y en observancia a las formalidades del procedi-
miento, considero que antes de que la Corte decidiese oficiosamente orde-
nar el cumplimiento sustituto, la ley deberia ordenar a la Suprema Corte
dar garantia de audiencia al quejoso. La tramitacion de un incidente basta-
ria para que se cumpliese con esto. En dicha oportunidad de defensa, el
quejoso podria exponer las razones por las cuales consideraria mas
beneficioso para la sociedad el cumplimiento ordinario de la sentencia.

Asimismo podria argumentar simplemente por qué considera que no
se causa afectacion a la sociedad o a terceros. Si lograse demostrar la au-
sencia de afectacion a estos grupos, ni siquiera tendria que argumentar so-
bre sus beneficios econémicos puesto que, evidentemente, desde el punto
de vista social el beneficio seria positivo. Finalmente, tal vez el quejoso ten-
dria que demostrar que con el cumplimiento ordinario y la continuacién
del ejercicio de su derecho, los resultados serian mas beneficiosos para la
sociedad que el cumplimiento sustituto.

Por lo que se refiere al concepto de incumplimiento inexcusable, éste
se analizara dentro del siguiente inciso, el cual comprende el estudio del in-
cidente de cumplimiento sustituto o de dafios y perjuicios, segtn su regula-
cién en la Ley de Amparo. En realidad, lo regulado por la fraccién XVI del
articulo 107 constitucional, relativo al incidente de inejecucién de senten-
cias, esta intimamente relacionado con el cumplimiento sustituto.

2.3. ElIncumplimiento de las Sentencias de Amparo,
el Incidente de Inejecucién y el Cumplimiento Sustituto

Habiendo puntualizado algunas cuestiones que son capaces de causar
incertidumbre respecto de la ejecucidn de las sentencias de amparo en los
casos en los que la autoridad responsable no cumple con la sentencia de
amparo, asi como la posibilidad de quela Suprema Corte, ante la contuma-
cia de la autoridad, decida ordenar el cumplimiento sustituto, en las si-
guientes lineas haremos una breve revisién y explicacién especificamente
delas reglas mas relevantes del cumplimiento sustituto o de dafos y perjui-
cios, a la luz de la Ley de Amparo y algunos criterios de los tribunales, en
particular del criterio de la Suprema Corte de Justicia sobre la manera de
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compensar al quejoso en el cumplimiento sustituto, definido en la jurispru-
dencia P./J. 99/97 del Pleno dela Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
derivada de la Contradiccion de tesis 23/97, entre las sustentadas por los
Tribunales Colegiados Segundo y Tercero en Materia Administrativa del
Primer Circuito y publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, tomo VI, del mes de diciembre de 1997, pagina 8 de rubro y texto:

EJECUCION DE SENTENCIAS DE AMPARO. REGLAS PARA
CUANTIFICAR EL PAGO EN EL INCIDENTE DE DANOS Y PER-
JUICIOS PARA SU CUMPLIMIENTO SUSTITUTO. El incidente
de dafios y perjuicios previsto en el ltimo parrafo del articulo 105 dela
Ley de Amparo, en cuanto constituye un procedimiento a través del
cual se logra el cumplimiento sustituto de la sentencia, no concede al
quejoso mas que el derecho a obtener una suma de dinero que corres-
ponda al valor econémico de las prestaciones de dar, hacer o no hacer
que la sentencia imponga a la responsable o a la autoridad encargada
delaejecucion, como si éstase hubiera realizado puntualmente, sin que
incluya conceptos o prestaciones distintas de las comprendidas en la
sentencia, como seria el pago de las ganancias licitas que el quejoso
dejé de percibir con motivo del acto reclamado (perjuicios), pues la
creacién de esta via incidental no obedecié a la intencién legislativa de
conferir al quejoso una accién de responsabilidad civil por naturaleza
distinta de la accién de amparo, sino la de permitir a quienes no han po-
didolograr la ejecucién de la sentencia de amparo, acceder a una situa-
cién de reparacion equiparable a la de quienes han logrado el acata-
miento ordinario del fallo, razén por la cual la cuantificacién del pago
en esta via debe efectuarse analizando cuidadosamente la naturaleza
delacto reclamado y de la prestacién debida por la autoridad, ya que en
ocasiones no es facil distinguir entre el valor econémico de esta tltima y
el de otras prestaciones, como seria el lucro dejado de obtener, conside-
rando, por ejemplo, que no es lo mismo acatar una sentencia de ampa-
ro concedida en contra de un acio de apoderamiento o destruccién de
una cosa, en que la prestacién debida es la devolucién de la cosa o, en
via sustituta, el pago de su valor al momento de ejecutarse el fallo, que
cumplir una sentencia que otorga el amparo en contra del cese de un
servidor publico, en el que la prestacion debida es su restitucion en el
cargo con el pago de los haberes que debié devengar o, en via sustituta,
el pago de tales haberes y de una cantidad adicional que represente el
valor econémico que para el quejoso ocasione ser separado del cargo.

Como se dijo en el apartado anterior, en el capitulo Xl de la Ley de
Amparo, del articulo 104 al 113, se regula el cumplimiento de las senten-
cias de amparo. En particular, el articulo 105 regula el procedimiento que
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debe seguir el tribunal de amparo para lograr el cumplimiento de la senten-
cia. El Gltimo parrafo de dicho numeral, permite al quejoso solicitar que se
dé por cumplida la sentencia mediante el pago de dafos y perjuicios. En
este punto es preciso aclarar que, aunque la Suprema Corte tiene la facul-
tad de ordenar el cumplimiento sustituto en los casos que ella conoce, la
facultad de solicitarlo le corresponde originalmente al propio quejoso v, ex-
cepcionalmente, el juez de distrito podra determinarla cuando la imposibi-
lidad de cumplimiento sea evidente.

Lareformadel articulo 105 de la Ley de Amparo, de diecisiete de mayo
de dos mil uno, practicamente repite lo ya ordenado por el articulo 107,
fraccion XVIde la Constitucién. El texto de la reforma parece dejar al tribu-
nal deamparo que conoce del cumplimiento, la facultad para determinar el
monto y el modo como se dara el cumplimiento sustituto. En este sentido,
lajurisprudencia ha determinado que el incidente de cumplimiento sustitu-
to o de dafios y perjuicios se tramita conforme a lo previsto para los
incidentes en el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

Puede considerarse que en el incidente se oiria a las partes inicamente
para que argumentasen sobre el modo o la cuantia del cumplimiento. Sin
embargo, la decisién de la Suprema Corte ya estaria tomada sin garantia
de audiencia para el quejoso respecto de la opcién del cumplimiento
sustituto.

Como el quejoso es el titular del derecho violado, en principio le corres-
pondeaél, antela posibilidad de un incumplimiento por razones de diversa
indole, el optar por cambiar el deber de hacer o dar una cosa en particular,
por el de dar una suma de dinero.

Y es que en el sistema de derecho mexicano, el procedimiento de ejecu-
cion de sentencia en el juicio de amparo es sumamente sui géneris, ya que
en el mismo no existe una via de apremio como tal. La ejecucién en contra
del Estado es dificil de ser lograda por medios coactivos.” Sin embargo,
dada laimportancia y particular naturaleza del juicio de amparo, su capitu-
lo de cumplimiento de sentencias permite, incluso, ante la pasividad de la
autoridad responsable, que sea el mismo juez de amparo quien la ejecute,
sila naturaleza del cumplimiento lo permite.®

7  Articulo4o. del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
8  Articulo 105 de la Ley de Amparo.
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Sin embargo, como se ha dicho, existen casos en los que el cumpli-
miento de la sentencia de amparo es dificultoso para la autoridad respon-
sable, y el mismo juez de amparo no puede ejecutarla por si mismo, ya que
la particularidad de la violacién de garantias implica obligaciones de dar o
hacer intimamente relacionadas con la autoridad responsable.

Este tipo de situaciones en las que existe imposibilidad material y juridi-
ca que hacen el cumplimiento de la sentencia sumamente dificil, y en las
que la imposibilidad de la autoridad responsable es excusable, precisamente
debido a dichas imposibilidades, se ha dado la creacién enla Ley de Ampa-
ro del cumplimiento sustituto de las sentencias, o bien, cumplimiento por
dafnosy perjuicios.

Los elementos relevantes para lograr un somero conocimiento de di-
cha figura se resumen en cuando se puede o debe promover dicho inciden-
te, los sujetos legitimados para promoverlo, qué debe entenderse porla im-
posibilidad de incumplimiento por parte de la autoridad responsable y
finalmente como debe hacerse la resolucién judicial en la que se determi-
nan la fijacion de dafios y perjuicios.

Podriamos considerar que las reglas basicas sobre los requisitos para
la procedencia del incidente de cumplimiento sustituto son los siguientes:

a) La existencia de una sentencia que haya concedido elamparo y pro-
teccidn dela Justicia Federal.

b) La existencia de una dificultad juridica o de hecho para realizar la
prestacién debida por la autoridad al quejoso, y que la naturaleza del acto
permita que en lugar de las obligaciones derivadas de la ejecutoria de am-
paro, se paguen al quejoso dafios y perjuicios, pues entonces se justifica la
entrega a éste de una prestacion diversa a la que obtuvo en el amparo.

c) La exteriorizacion de la voluntad de la parte quejosa, quien final-
mente es la titular dela accién constitucional, de optar por el cumplimiento
sustituto del fallo de amparo, a pesar de la facultad de la Suprema Corte de
determinarlo oficiosamente.

d) Para la procedencia del incidente de cumplimiento sustituto no se
requiere de la substanciacion previa del incidente de inejecucién de sen-
tencia, o del recurso de queja por exceso o defecto en la ejecucién, ni tam-
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poco el transcurso de un lapso determinado. Su apertura puede efectuarse
en cualquier momento, siemprey cuando concurran todos los requisitos apun-
tados.’

2.3.1. Cudndo se Puede o Debe Promover v Sujetos
Legitimados

Segun se advierte de la interpretacidn que los tribunales han hecho del
articulo 105 dela Ley de Amparo, lo regular es que quien solicite el cumpli-
miento sustituto, o dafios y perjuicios, sea el propio quejoso.!? Sin embar-
go, esto no impide que sea el propio tribunal que conoce del juicio, quien
dé vista al quejoso requiriéndole, si opta por el cumplimiento mediante el
incidente de dafios y perjuicios, o bien si desea seguir adelante con el pro-
cedimiento regular de cumplimiento de sentencia. Inclusive, ante la evi-
dente imposibilidad de la ejecucién ordinaria de la sentencia, el juez de dis-
trito podria hacer ver al quejoso que la tinica opcion que le queda es la
promocion del incidente de cumplimiento sustituto o de dafios Y perjui-
cios. !

Deigualforma, los tribunales han interpretado que la misma autoridad
responsable en el juicio debe manifestar la imposibilidad material o juridi-
ca de cumplir con la sentencia, e inclusive pueden demostrar dichos impe-
dimentos para efectos de liberarse de una posible destitucion y consigna-
cion, en términos de los articulos 105 de la Leyde Amparoy 107, fraccién
XVI, de la Constitucién.!?

El criterio de los tribunales no es claro sobre la posibilidad de que sea la
misma autoridad quien inicie el incidente de dafios Yy perjuicios al demos-
trar suimposibilidad de cumplimiento. Sin embargo, parece ser que la mis-
ma deberia ser, al menos, suficiente para instar al tribunal para que diese
vista al quejoso enlos términos descritos, Y éste pudiese optar por dicha for-
ma de cumplimiento.!3

9  VerSuprema Corte de Justicia de la Nacién, Manual para lograr el eficaz cumplimien-
to de las Sentencias de Amparo, Unidad de Gestién y Dictamen de Cumplimiento de
Sentencias, México, 1999,

10 Incidentede Inejecucién 41/93, Manuel de Jesus Gonzalez Galvez.

11 Juiciode Amparo 382,/99 promovido por Anita Vargas Martinez, delindice delJ uzga-
do Cuarto de Distrito en Materia Civil en el Distrito Federal.

12 Recurso de Reclamacion en el Incidente de Inejecucién 143/94, relativo al Juicio de
Amparo 9/88 promovido por Jestis Aguilar Miranday otro.

13 Ibidem.
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Aun asi, de la interpretacién que los tribunales han hecho de los dos ar-
ticulos citados anteriormente, parece ser que debe existir, en principio,
una imposibilidad, o bien, como la constitucién lo lama, un obstaculo insu-
perable para que sea procedente el cumplimiento sustituto. Elconceptode
insuperabilidad no se encuentra definido ni en la Ley de Amparo ni enla
propia Constitucién. Tampoco la jurisprudencia ha definido qué debe en-
tenderse por tal. Parece ser que se deja al criterio del tribunal de amparo el
determinar si en efecto existe dicho obstaculo insuperable.

La misma jurisprudencia no indica con claridad los pasos a seguir por
el juez de amparo, por el quejoso y por la propia autoridad para la proce-
dencia del cumplimiento sustituto. Segun se advierte de los criterios anali-
zados, no es necesario agotar el procedimiento de incidente de inejecucion
de sentencia ante la Suprema Corte de Justicia, para poder dar inicio alin-
cidente de dafos y perjuicios.!® Esto es asi, puesto que basta que se hagael
manifiesto de la imposibilidad juridica o material, el obstaculo insuperable,
y que el quejoso lo pida, para que proceda la tramitacion delincidente.

Quedara al arbitrio del juez de amparo determinar sobre la proceden-
cia delincidente al resolver sobre el mismo. Aunque la jurisprudencia no es
clara, considero que no es carga del quejoso el demostrar la procedencia
delincidente en este sentido, sino que dichos elementos se deben despren-
der del propio expediente en relacion con los diversos requerimientos he-
chos a la autoridad responsable, su contestacién a la vista con el plantea-
miento delincidente y, por supuesto, a los informes que en particular rinda
ésta para tratar de demostrar la imposibilidad ante la que se enfrenta para
cumplir.

Por otro lado, la mencionada fraccién XVI del articulo 107 constitucio-
nal, reformada en mil novecientos noventa y cuatro, la cual entrd en vigor
el diecisiete de mayo de dos mil uno, faculta a la Suprema Corte de Justicia
para la determinacion oficiosa del cumplimiento sustituto. Esta forma de
cumplimiento de las sentencias de amparo podra ser ordenado por este
maximo tribunal siempre y cuando la naturaleza del acto reclamado lo per-
mita, se hubiese determinado el incumplimiento o la repeticion del actore-
clamado, si es que la ejecucién de la sentencia como tal afecta gravemente
a la sociedad o a terceros en mayor proporcién que los beneficios econo-
micos que pudiera obtener el quejoso.

14 Incidente de Inejecucién 328/99, Silvestra Ortiz Moreno y coags.
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2.3.2. Imposibilidad de Incumplimiento

La imposibilidad del incumplimiento es dificil de determinar. La inter-
pretacion dela Suprema Corte indica que no importa sila imposibilidad ra-
dica en un problema juridico o material. Del estudio de la fraccién XVI del
articulo 107 de la Constitucién, se puede inferir que el mcumpllmlento de-
ber ser excusable.

Delo contrario, a la luz de dicha norma, lo Gnico que procederia seria
no el cumplimiento sustituto sino el incidente de inejecucién de sentencia
con efectos de destitucion del cargo y consignacién para la autoridad res-
ponsable. De acuerdo con nuestra interpretacién, la mera rebeldia o falta
de voluntad de la autoridad responsable no es capaz de dar lugar a la proce-
dencia delincidente de danosy perjuicios. Ante la ausencia de la imposibili-
dad material o juridica, el juez de distrito deberia agotar todos los medios a
su alcance para lograr el cumplimiento de la sentencia de amparo, a pesar
delo que el propio quejoso pudiese solicitar.

De otra forma, si se dejase la procedencia del cumplimiento sustituto a
la mera voluntad del quejoso, el incidente podria tomarse como una accién
independiente de la accién generada por la sentencia de amparo, lo cual
no puede aceptarse como tal, sino como lo ha dicho la Suprema Corte,
s6lo como un medio para lograr el cumplimiento cuando éste se encuentra
imposibilitado.

Aun asi, el concepto de imposibilidad requiere de analisis e interpreta-
cién por parte del juez de amparo. Ni la Ley de Amparo, ni la jurispruden-
cia, definen lo que debe entenderse por este concepto. Las leyes civiles y
penales, y su interpretacién, proporcionan en general conceptos menos
vagos respecto de lo que constituye una imposibilidad juridica.

Existen figuras llamadas caso fortuitoy fuerza mayor. La caracteristica
de ambas, estriba en la ausencia de actos imputables a las partes sobre las
cuales recae la obligacion de cumplimiento. El caso fortuito implica la libe-
racion de una obligacién debido al acontecimiento de un hecho impredeci-
ble de la naturaleza que hace imposible o sumamente oneroso el cumpli-
miento. La fuerza mayor retine los mismos requisitos. La tnica diferencia
es que la fuerza mayor no es consecuencia de un fenémeno natural, sino de
situaciones provocadas por la conducta humana, generalmente indepen-
dientes de las acciones de las partes contratantes.
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Las dos figuras anteriores, en principio, no alteran las condiciones del
mercado y, por lo tanto, el valor de mercado de las prestaciones a ser paga-
das. La imposibilidad deviene generalmente de la destruccion o inaccesibi-
lidad de las mismas. Sin embargo, también existen casos en los que ciertos
hechos o actos externos impredecibles tienen influencia sobrelas condicio-
nes de mercado y por ende existe afectacion sobre el valor de las prestacio-
nes, haciéndolas sumamente onerosas. En tales casos, el cumplimiento se
vuelve imposible.

No existen conceptos definidos legalmente en cuanto a las figuras de
caso fortuito, fuerza mayory la clausula rebus sic stantibus.'>

Laleyyla jurisprudencia tinicamente se refieren a este tipo de situacio-
nes cuando permiten la existencia del cumplimiento sustituto. La simple
falta de voluntad de la autoridad responsable no es capaz de dar la proce-
dencia al mismo.

No hay criterios claros sobre lo que debe entenderse para los casos en
los que el incumplimiento es inexcusable. La determinacién de esta cir-
cunstancia queda al arbitrio de la Suprema Corte dependiendo de cada caso.
Sin embargo, aun para resolver casuisticamente, la Suprema Corte debe
basarse en criterios mas claros y predeterminados respecto de lo que se
debe entender por la desobediencia inexcusable de un deber, en general.

Al respecto, existen criterios del derecho civil que, para el caso de res-
ponsabilidad civil objetiva, definen los casos de culpa o negligencia de la
victima. Se ha determinado que existe culpa o negligencia cuando el obli-
gado ejecuta actos contrarios a la conservacion de la cosa, o deja de ejecu-
tar los que son necesarios para ello. Dichas acciones u omisiones seran
inexcusables cuando, deacuerdo a las circunstancias personales de la victi-

ma {edad, capacidad, raciocinio), no le sea perdonable la inobservancia de
un deber de cuidado.®

Este criterio ilustrativo, ordena que para proveer sobre la excusabili-
dad de una obligacién, se debe atender a las circunstancias particulares de
la victima. Evidentemente, el caso que nos ocupa no es el de una responsa-

15 Gutiérrezy Gonzalez, Ernesto, Derecho de las obligaciones, Porria, México, 1995.

16 Amparo directo 366/95, Transportes Urbanos y Suburbanos Avalos de Guanajuato,

S.A.de C.V. 4 de agosto de 1995, Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Sexto Cir-
cuito.
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bilidad objetiva en el que la victima pudo haber dado lugar al dano con mo-
tivo de su negligencia o culpa. Sin embargo, por analogia, me parece que el
mismo criterio puede aplicarse a las autoridades responsables respecto del
cumplimiento de una sentencia de amparo.

Sinembargo, la cuestién a valorar no seria las circunstancias particula-
res de la persona fisica titular, sino las caracteristicas del 6rgano en si mis-
mo.

El caracter de autoridad, como drgano del Estado, encargado de desem-
penar funciones publicas, le confiere al analisis de la actuacion de la autori-
dad responsable un grado de exigencia mas alto. No puede considerarse
por igual el grado de responsabilidad de un particular que el de una autori-
dad. Hay que tomar en cuenta que lo ordinario es que las autoridades ejer-
cen sus funciones no a capricho sino en cumplimiento de deberes y objeti-
vos previstos en ley.

Regularmente, las metas y finalidades ordenadas por las leyes son con-
sideradas socialmente valiosas. En este sentido, la responsabilidad en el ac-
tuar delos funcionarios puablicos exige un deber de cuidado mucho masim-
portante que el de un particular. Por lo tanto, el analisis de su actuacién
ante el incumplimiento de la sentencia de amparo no puede limitarse a es-
tudiar las circunstancias particulares de la persona o de los hechos inde-
pendientemente de su voluntad, sino también se deben valorar, en primer
término, las facultades y deberes propios del 6rgano, para estar en aptitud
de emitir una resolucién mas eficiente al respecto.

Cabe considerar si el caso fortuito y la fuerza mayor, como circunstan-
cias ajenas a la voluntad de la autoridad responsable, serian excluyentes de
su responsabilidad en el caso de un incumplimiento. El caso fortuito como
excluyente de responsabilidad se configura legalmente cuando, a pesar de
que la conducta del agente activo es licita, cuidadosa y precavida, surge el

dafio imprevisible por la concurrencia de una causa ajena a la actuacién no
encaminada a producir el hecho.!?

Parece ser que, para efectos de las sanciones previstas en la fraccién
XVl del articulo 107 constitucional, la autoridad estaria exenta de respon-
sabilidad penal, cuando concurriese el caso fortuito o la fuerza mayor. Sin

17 CASO FORTUITO, EXCLUYENTE DE. Jurisprudencia, Sexta Epoca, Primera Sala.
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embargo, resulta interesante pensar en el cumplimiento sustituto cuando
concurren dichas circunstancias imprevisibles. ;Estara obligada la autori-
dad a llevar a cabo un cumplimiento sustituto, o desaparecera la obliga-
cion?

En principio, los articulos que regulan el cumplimiento sustituto pare-
cen ordenarlo independientemente de cuél sea la causa que da origen a la
imposibilidad del cumplimiento de la sentencia de amparo, sean éstas juri-
dicas o materiales. En el derecho civil y penal, el caso fortuito excluye de
responsabilidad al causante del dafio siempre y cuando su actuar sea licito.
En este sentido, si consideramos que la concesién del amparo deriva preci-
samente de unailicitud de la conducta de la autoridad responsable, enton-
ces, aun el caso fortuito no es capaz de liberar a la autoridad responsable
del cumplimiento de la sentencia de amparo. Por lo tanto, si el caso fortuito
o inclusive la fuerza mayor hacen imposible el cumplimiento ordinario de
la sentencia, entonces dichos supuestos deben dar origen necesariamente
a la posibilidad del cumplimiento sustituto.

2.3.3. Resolucién Judicial, Fijacion de Danos vy Perjuicios

Una vez que la parte quejosa manifieste que opta por el cumplimiento
sustituto o el pago de dafios y perjuicios, o bien la Suprema Corte lo orde-

ne, el tribunal de amparo que conoce de la ejecucién abrira el incidente re-
lativo.

Durante la tramitacién del incidente, el tribunal aplicara las reglas esta-
blecidas en el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, aplicado supleto-

riamente a la Ley de Amparo, principalmente aquellas que contemplan los
articulos 358 al 364, relativo a los incidentes.

El monto que se fije por concepto de indemnizacién, no concedera al
quejoso mas que el derecho a obtener una suma de dinero que correspon-
da al valor econémico de las obligaciones de dar, hacer o no hacer, quela
sentencia imponga a la responsable o la autoridad encargada de la ejecu-
cion, comossi ésta se hubiera cumplido puntualmente, sin incluir conceptos
o prestaciones distintas de las comprendidas en la sentencia, como seria el
pago de las ganancias licitas que el quejoso dejé de percibir con motivo del
acto reclamado, esto es, los perjuicios que pudo haber sufrido.!8

18 Contradiccion de Tesis 23/97, entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Se-
gundoy Tercero en Materia Administrativa del Primer Circuito.
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Una vez que la resolucién en el incidente de cumplimiento sustituto
haya adquirido firmeza, el juez de Distrito debera vigilar que las autorida-
des responsables acaten y cumplan con exactitud lo resuelto en la interlo-
cutoria respectiva y que, en el supuesto de que no se acate, abra el inciden-
te de inejecucion de sentencia y remita el expediente ala Suprema Corte de
Justicia, para los efectos de la aplicacién de la fraccion XVI, del articulo
107 dela Constitucion.

En particular, sobre el monto de la indemnizacion, se puede fijar por
convenio entre las partes, o bien por el incidente respectivo tramitado ante
el juez de distrito, o, en su caso, por lo decidido en definitiva por el Tribunal
Colegiado a través del recurso de queja.t’

El hecho consistente en que el monto de la indemnizacion sélo conce-
de al quejoso el valor econdmico de las prestaciones a las que se encuentra
obligada la autoridad responsable en virtud de la sentencia de amparo, se
debe a que la Suprema Corte de Justicia ha interpretado en la jurispruden-
cia mencionada que el derecho al cumplimiento sustituto no es equipara-
ble a una accién de dafios y perjuicios por responsabilidad civil cuya natu-
raleza es distinta a la de amparo, sino Unicamente es una alternativa para
lograr el cumplimiento de la sentencia.

Por supuesto, la Suprema Corte en sus sentencias no define lo que
debe entenderse por el valor econémico de las prestaciones. Sin embargo,
siguiendo la linea de interpretacién del maximo tribunaly de la propia Ley
de Amparo, el cual considera que la concesion del amparo tiene por efecto
la restitucion del goce de la garantia violada, entonces, el valor econémico
deberia ser el valor de mercado presente de las prestaciones a las que se en-
cuentra obligada la autoridad.

Asi se debe entender, puesto que dicha interpretacion es congruente
con la finalidad de las sentencias de amparo, la cual es restablecer, restituir,
volver las cosas al estado en el que se encontraban hasta antes de la ejecu-
cion del acto de autoridad que dio lugar a la violacion de garantias.

En sus mismas ejecutorias, la Suprema Corte indica con ejemplo, que
en el caso de despidos injustificados, sobre los que la sentencia conceda el

19 Ver Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Manual para lograr el eficaz cumplimien-
to de las sentencias de amparo. Op. cit.
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amparo, el cumplimiento sustituto si debe comprender los salarios dejados
de percibir.

Este dltimo caso, parece ser una excepcién a la regla, puesto que los sa-
larios no percibidos desde el despido injustificado, no pueden ser otra cosa
mas que ganancias licitas dejadas de percibir, también conocidos por el de-
recho civil como perjuicios.?°

Con este criteriola Suprema Corte establece propiamente una regla de
compensacion para transformar las obligaciones de las autoridades. Dicha
regla, aunque vaga respecto a lo que se debe entender por valor econémico,
si es precisa en cuanto a que el valor de las prestaciones no debe compren-
der cuestiones ajenas alo que seria equivalente al cumplimiento puntual de
la sentencia.

En otras palabras, la interpretacién sugiere que la intencién del legisla-
dor fue la de conferir al quejoso una accién supletoria a la del cumplimien-
to exacto dela sentencia de amparo, capaz de restituir al quejoso en el goce
dela garantia violada, o al menos volver exactamente las cosas al estado en
el que se encontraban, con una prestacién distinta a la que por naturaleza
le hubiese conferido la sentencia de amparo.

Dicha regla de compensacién plantea de entrada, el problema sobre Ia
posibilidad de determinar el valor econémico de las prestaciones, v, ade-
mas, la dificultad de evaluar la medida en que el cumplimiento sustituto es
capaz de restituir al quejoso en el goce de sus garantias violadas.

Desde el punto de vista juridico, parece ser que la interpretacion de la
Suprema Corte es acertada. Sin embargo, podria ser, el analisis de la Su-
prema Corte sea superficial en cuanto a la finalidad, tanto de las sentencias
de amparo, como del cumplimiento sustituto mismo.

2.4. Puntos Relevantes

Después del breve analisis respecto de la Constitucion y la Ley de

Amparo, en particular sobre el cumplimiento sustituto, me parece que lo
relevante es lo siguiente:

20 Verarticulo 2109 del Codigo Civil Federal.
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Por unlado, se puede considerar que las sanciones previstas para el in-
cumplimiento de la sentencia de amparo, son insuficientes o, mejor dicho,
ineficientes. Como consecuencia de ello, es posible asumir que en un mo-
mento dado, ante la impotencia de los jueces de amparo para hacer cum-
plir la sentencia, la autoridad responsable puede disponer de los bienes del
quejoso por tiempo indefinido.

Ademas, se puede considerar quela facultad de la Suprema Corte para
ordenar de oficio el cumplimiento sustituto es capaz de generar incerti-
dumbre, tanto para el quejoso como parala autoridad responsable, respec-
to del tipo de cumplimiento que se le dara a la sentencia de amparo. En
cierta forma, esta consideracién, sumada a la diversa del parrafo anterior,
pareciera favorecer méas ala autoridad responsable que al quejoso. Es posi-
ble suponer esto en atencién a la simple razén consistente en que la autori-
dad responsable es quien tiene la posesién de los bienes.

Otro elemento relevante es el hecho de que, de acuerdo con la jurispruden-
cia analizada, el cumplimiento sustituto no tiene el caracter propiamente de
un incidente de dafios y perjuicios, sino que su finalidad es tinicamente
constituirse como una accién subsidiaria a la del cumplimiento ordinario.

En este sentido, la accién sélo le confiere al quejoso poder para recla-
mar el valor econémico de la cosa de la que fue privado, mas no los perjui-
cios y dafios que podria haber sufrido en razén de la privacién. Esto tiene
como consecuencia, que el cumplimiento sustituto pueda verse como una
fraccién o porcentaje menor de lo que seria el cumplimiento ordinario v,
por ende, inferior en cuanto a su capacidad de restitucion.

Nuevamente, esto favorece a la autoridad responsable, puesto que ella
sera capaz de percatarse de que, en principio, el cumplimiento sustituto sera
menos oneroso que el cumplimiento ordinario, y que el paso del tiempo en
la ejecucion de sentencia no le ocasiona mora.

Finalmente, también podemos considerar como incertidumbre que la
Suprema Corte se encuentre facultada para poder determinar los casos en
los que con el cumplimiento de amparo se causen mayores perjuicios a la
sociedad que los posibles beneficios para el quejoso.
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3. CONCLUSIONES

a) Tanto la Constitucién como la Ley de Amparo, permiten que la auto-
ridad responsable se retrase en el cumplimiento de las sentencias de ampa-
ro. Esto se debe principalmente a que los medios de los cuales se pueden
valer los tribunales de amparo para el logro del mismo son pocos e inofen-
sivos.

b) Se debe cambiar el sistema de cumplimiento de sentencias de ampa-
ro para otorgarle mayores medios a los tribunales de amparo, para hacer
efectivos sus requerimientos, tanto en tiempo como en forma. En concre-
to, la imposiciéon de multas y arrestos a los titulares, en montos adecuados,
antes de llegar al incidente de inejecucién.

c) La restitucién en el goce de la garantia violada debe ser integral. El
sistema de amparo se encuentra atrasado en este aspecto.

d) El cumplimiento sustituto es una alternativa valiosa para lograr el
cumplimiento de aquellas ejecutorias dificiles o imposibles de cumplir de-
bido aimposibilidades juridicas o materiales. Sin embargo, esta alternativa
es una segunda mejor opcién. Debido a circunstancias que van del simple
hecho consistente en que el derecho violado puede ser dificil de sustituir,
hasta los criterios de los tribunales de amparo que consideran que el inci-
dente de cumplimiento sustituto no es una accién de dafosy perjuicios.

e) Lafacultad dela Suprema Corte para ordenar el cumplimiento susti-
tuto es una responsabilidad que requiere de reflexién y comparacién de va-
lores. Mientras mas claros sean los lineamientos de esta facultad, mejores
seran las decisiones de este tribunal.

f) A pesar de que la Constitucién ordena que este poder sélo le compe-
te al maximo tribunal, las diversas circunstancias que el cumplimiento im-
plica, pueden conducir a los demas tribunales de amparo encargados de
ejecutar las sentencias, que en los hechos tengan que ordenar o bien indu-
cir al propio quejoso a esta alternativa.

g) Como entodas las leyes, el cumplimiento sustituto, es una figura juri-
dica que regula la observancia de normas. Dadas las reglas que la operan,
existen circunstancias que pueden contribuir a que se actualicen sus su-
puestos. En concreto, la autoridad responsable, ante su existencia como al-
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ternativa al cumplimiento de una obligacién, es capaz de llevar a cabo ac-
tos tendientes a forzar la actualizacién de sus alcances.

h) Para mejorar esta situacién deben adoptarse cambios legales, como
la introduccién de medidas de apremio en el procedimiento de ejecucion
de sentencia. En el caso de las multas, éstas deben ser lo suficientemente al-
tas como para poner en riesgo el ingreso de la autoridad respansable, y
ademas ser suficientes como para sumar costos para que los posibles bene-
ficios dela autoridad responsable sean disminuidos.

i) Igualmente, se debe cambiar el criterio respecto de la concepciondel
incidente de dafios y perjuicios, de tal manera que esta alternativa de re-
paracion sea lo mas cercana a un cumplimiento ordinario. Con esto se
debe disminuir la probabilidad de que la autoridad responsable destine re-
cursos ineficientemente a sus proyectos y que el quejoso tenga acceso a
una reparacién mas eficiente.

4. PROPUESTA DE REFORMA LEGAL

Los apartados anteriores son la base para este tltimo en el que hago
una propuesta y algunos apuntes o reflexiones respecto de las normas que
he analizado.

Los criterios de la Suprema Corte de Justicia sostienen basicamente
que el cumplimiento sustituto, o bien el incidente de dafios Yy perjuicios, no
es una accion de dafnos y perjuicios como tal, sino inicamente un procedi-
miento sustituto para hacer efectiva la sentencia de amparoy, por lo tanto,
el quejoso tiene derecho tinicamente al valor econémico del bien del cual
fue privado.

Conforme al cumplimiento sustituto, el quejoso solo tiene derecho al
valor econémico de la prestacién sustituida, sin contar el tiempo transcu-
rrido entre el plazo de las veinticuatro horas yel momento en el que se cum-
plela sentencia a través de dafos y perjuicios, el cumplimiento sustituto re-
sulta ser peor atin. Esto no deberia ser asi.

Pareciera que el sistema de amparo mexicano considera suficiente que
el efecto delas sentencias sea el de volver las cosas al estado en el que se en-
contraban antes de la violacién de garantias. Si se considera el efecto de
manera parcial, es decir, inicamente respecto al derecho violado yla resti-
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tucién se concreta a la reincorporacién del mismo al patrimonio del quejo-
so, entonces el efecto es adecuado.

Sin embargo, creo que también puede estimarse que el acto de autori-
dad y la violacién de garantias no sélo implica la pérdida o la violacién de
un derecho, sino también la pérdida de otros derechos y la privacién de la
adquisicion licita de otros tantos.

Tenemos, entonces, que el criterio de la Suprema Corte de Justicia se
acerca mas a lo que seria una restitucién parcial en el goce de la garantia
violada. A diferencia de otros ordenamientos,?! el sistema legal de amparo
tiende a orientar este criterio, ya que la ley no contempla la accién de daios
y perjuicios en el juicio de amparo.

En el caso del cumplimiento sustituto, el articulo 105 de la Ley de
Amparo, ordena claramente la posibilidad de tener por cumplida la senten-
cia a través del pago de dafnos y perjuicios. Y es que, de entrada, como la
misma jurisprudencia lo determina, este tipo de cumplimiento supone el
cambio de obligacién, generalmente de hacer, por uno de dar. Ademas, su-
pone laimposibilidad material o juridica del cumplimiento de la ejecutoria.
Dicha imposibilidad, en muchos casos, conlleva el paso del tiempo vy, por
consiguiente, quebrantos patrimoniales para el quejoso. Todas estas cir-
cunstancias parecen favorecer mas a la autoridad responsable, que al pro-
pio quejoso. Si consideramos que el objeto del juicio de amparo es la tutela
de derechos fundamentales, una interpretacién que parece beneficiar a
la autoridad en una etapa del juicio en el que ya se determiné la ilegalidad
de su acto, no suena congruente con la finalidad de la ley.

Todas estas conclusiones encuentran sustento en las normas descritas
en los primeros apartados, particularmente en la fraccién XVI del articulo
107 constitucional y el capitulo XII de la Ley de Amparo, en concreto del
articulo 104 al 113. Como respuesta a todas estas conclusiones, se pro-
pondréan entonces algunas modificaciones a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanosy ala Ley de Amparo, con el objeto de tratar de
eliminar los problemas apuntados.

Vistos los problemas que dan origen a esta ineficiencia que podria im-

putarse alaleyyasuinterpretacidn, creo que éstas podrian ser algunas so-
luciones al problema.

21 Elarticulo 1949 del Cédigo Civil Federal permite demandar el cumplimiento o bien la
resolucién dela obligacién, en ambos casos, con el pago de dafios Y perjuicios.
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a) Sanciones econdmicas para los titulares de los organos que se cons-
tituyen como autoridades responsables.

Como ya lo manifesté en el apartado dos, la existencia de una sancién
anica y definitiva como producto de la rebeldia de la autoridad responsa-
ble, en el caso de la ejecucidn de sentencia, no resulta efectivo. En conse-
cuencia, mi propuesta es la posibilidad de que el juez de amparo encargado
de la ejecucién de la sentencia imponga medidas de apremio.

Dichas medidas, serian basicamente multas o, inclusive, tal vez el arres-
to administrativo. El monto de las multas debe ser alto yaplicado ala perso-
na fisica titular del 6rgano. Dirigir la sancién en contra de la personay no
del 6rgano asegura, en principio, que los casos en que la contumacia se

debe simplemente al capricho o ineficiencia de la autoridad, se vean dismi-
nuidos.

Enlos casos en los que la rebeldia tiene su fundamento en el problema
que se analiza principalmente en este articulo, es decir, la intencién de la
autoridad de llevar a cabo alguna politica pablica, tal vez la multa al titular
del 6rgano no sea suficiente. Esto noslleva a la cuestién sobre la determina-
cion del monto de las multas. En el caso en el que la rebeldia se debe sélo a
la ineficiencia de la autoridad, el monto de la multa se deberia determinar,
como un porcentaje delingreso del titular, es decir, como si fuera una espe-
cie de sancién laboral. De esta forma, sila autoridad ve puesto en riesgo su
ingreso, tal vez se empefiara mas en cumplir con la sentencia de amparo.

En el segundo caso, o sea, cuando la rebeldia obedece ala preferencia
de la autoridad responsable por la ejecucién de su politica, sin importar el
interés del quejoso, pudiera resultar que la multa directa al titular no sea su-
ficiente para obligar su cumplimiento. En este caso, es evidente que el mé-

vil de la autoridad se rige inicamente por la intencién de que el acto de au-
toridad subsista.

En este caso, las multas deberian calcularse segun el monto del dere-
cho reclamado y segiin el monto de la politica publica llevada a cabo. La
multa debe ser tal que sumada a cualquier cumplimiento substituto, el mon-
to total rebase el valor de la politica publica de la autoridad. De esta forma,
la multa puede causar que la autoridad responsable pierdaincentivos para
acudir al cumplimiento sustituto si es que el total de multas aplicadas du-

rante su retraso en el cumplimiento haga mas onerosa finalmente la llega-
da el cumplimiento sustituto.
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b) El aumento del monto del cumplimiento sustituto.

A pesar de la rebeldia de la autoridad, debido a circunstancias como la
imposibilidad material o juridica del cumplimiento de la sentencia de am-
paro, o bien debido a que la Suprema Cortelo ordene, el cumplimiento sus-
tituto puede ser inevitable. En este caso, se propone que el criterio de la Su-
prema Corte se modifique y que se establezca legalmente cual es el alcance
delincidente de cumplimiento sustituto o de dafios y perjuicios.

Para lograr esto, lo mas razonable es permitir que en el incidente de
cumplimiento sustituto o de dafios y perjuicios, el quejoso reclame el pago
de danos y perjuicios adicionales al valor econémico del derecho perdido.
De esta forma, la restitucién en el goce de la garantia violada se acercaria

mas al resultado de un cumplimiento ordinario. Tal vez incluso podria ser
mejor. '

Por supuesto, abrir la posibilidad del cobro delos dafnos y perjuicios su-
fridos como producto del acto de autoridad siempre estara sujeto al criterio
del tribunal de amparo. Sin embargo, creo que seria conveniente regular
también el limite de lo que tendria derecho a reclamar el quejoso. De otra
forma, al abrir esta posibilidad, habria incentivos para que éste incurriera
en gastos excesivos a cuenta del incidente de dafnosy perjuicios.

En este sentido, los dafos y perjuicios que pretenda demostrar el que-
joso en elincidente, deberian reunir estos requisitos:

I. Haber incurrido en ellos durante el tiempo que transcurrié entre el

primer requerimiento a la autoridad responsable y el momento de la pro-
mocion delincidente.

II. Que dichos montos sean una consecuencia necesaria e inmediata
delincumplimiento de la autoridad responsable.

1. Que el monto no rebase la suma de los intereses que hubiese gene-
rado el valor del derecho violado, contado a partir del momento en el que
debid ser cumplida la sentencia de amparo. Que la tasa de interés de dicho
monto sea al menos igual al producto marginal que dicho bien devengaria

con un nivel de inversion eficiente, al momento de la ejecucién del acto re-
clamado.

'
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Los primeros dos requisitos obedecen al principio basico de la respon-
sabilidad civil. Entre la accién de la responsable yeldano causado debe ha-
ber un vinculo l6gico, inmediato y necesario que permita tener a la accién
como la causa del dafio. Se requiere, por tanto, que los dafios y perjuicios
sean consecuencia del incumplimiento.

Asimismo, es necesario que los dafios se ocasionen durante el lapso
comprendido entre el primer requerimiento o notificacién de la ejecutoria
a la responsable y el momento de la presentacién del incidente o su deter-
minacién por la Suprema Corte de dJusticia, puesto que, como va dije antes,
me parece que el sistema de amparo no prevé el pago de dafios y perjuicios
respecto del tiempo transcurrido entre la emisién del acto de autoridad yla
declaracion de su inconstitucionalidad. Por lo tanto, para efectos de este
trabajo, consideramos que sélo hay mora de la autoridad una vez que lasen-
tencia definitiva ha causado ejecutoria.

De esta forma, mientras mas se logre acercar el cumplimiento sustituto
al ordinario, la autoridad responsable tendra menos incentivos para conti-

nuar con su proyecto yla intencién de incumplir con la sentencia de ampa-
ro.

Especialmente para el caso en el que el derecho o el bien es una empre-
sa o negocio en marcha, es probable que los tribunales determinen como
valor el monto que sumen los activos, pero no el bien como productor de
flujos. :

Lo ideal, obviamente, es que el quejoso fuese compensado por todas
las pérdidas y privaciones de ganancias licitas. Sin embargo, eso depende-
ria de cada caso en particular, sujeto a las pruebas que el quejoso pudiera
aportar.

Propuesta de modificaciones legales.

En atencién a todo lo expuesto y razonado con anterioridad, se propo-
nen las siguientes modificacionesy adiciones a la Constitucion valaLeyde
Amparo.

La fraccion XVl del articulo 107 dela Constitucion, quedaria como sigue:
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Articulo 107. ...

Fraccién XVI. Siconcedido el amparo la autoridad responsable insis-
tiere en la repeticion del acto reclamado o tratare de eludir la sentencia
de la autoridad federal, y la Suprema Corte de Justicia estima que es
inexcusable el incumplimiento, dicha autoridad sera inmediatamente
separada de su cargo y consignada al Juez de Distrito que corresponda.
Si fuere excusable, previa declaracién de incumplimiento o repeticidn,
la Suprema Corte requerira a la responsable yle otorgara un plazo pru-
dente para que ejecute la sentencia. Sila autoridad no ejecuta la senten-
ciaen el término concedido, la Suprema Corte de Justicia procedera en
los términos primeramente sefialados. Para determinar la excusabi-
lidad del cumplimiento, la Suprema Corte valorard circunstan-
cias como el acto reclamado, el tipo de autoridad responsable,
su nivel jerarquico y las circunstancias particulares de hecho y
de derecho que le impiden cumplir con la sentencia.

Porloqueala Leyde Amparo se refiere, el articulo a ser modificado se-

riael 105.

Articulo 105. Sidentro de las veinticuatro horas siguientes a la notifi-
cacion a las autoridades responsables la ejecutoria no quedare cumpli-
da, cuando la naturaleza del acto lo permita o no se encontrase en vias
de ejecucion en la hipétesis contraria, el Juez de Distrito, la autoridad
que haya conocido del juicio o el Tribunal Colegiado de Circuito, si se
trata de revisién contra resolucion pronunciada en materia de amparo
directo, requeriran de oficio o a instancia de cualquiera de las partes, al
superior inmediato de la autoridad responsable para que obligue a ésta
a cumplir sin demora la sentencia; y si la autoridad responsable no tu-
viere superior, el requerimiento se hara directamente a ella. Cuando el
superior inmediato de la autoridad responsable no atendiere el requeri-
miento, y tuviere, a su vez, superior jerarquico, también se requerira a
este ultimo.

Cuando no se obedeciere la ejecutoria, a pesar de los requerimientos a
que se refiere el parrafo anterior, el Juez de Distrito, la autoridad que
haya conocido del juicio o el Tribunal Colegiado de Circuito, podrd
aplicar la multa y el arresto a la persona que funge como autori-
dad responsable, en montos vy plazos adecuados para lograr el
cumplimiento de la sentencia. Si agotados estas medidas de apre-
mio, la autoridad responsable continuase en rebeldia, el tribu-
nal de amparo remitira el expediente original a la Suprema Corte de
Justicia, para los efectos de destitucién y consignacién en términos del
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articulo 107, fracciéon XVI, de la Constitucién, dejando copia certifica-
dadelamismaydelas constancias que fueren necesarias paraprocurar
su exacto y debido cumplimiento, conforme al articulo 111 de esta ley.

Cuando la parte interesada no estuviere conforme con la resolucidn
que tenga por cumplida la ejecutoria, se enviara también, a peticién
suya, el expediente ala Suprema Corte de Justicia. Dicha peticién debe-
ra presentarse dentro de los cinco dias siguientes al de la notificacion de
la resolucién correspondiente; de otro modo, ésta se tendra por con-
sentida.

El quejoso podra solicitar que se deé por cumplida la ejecutoria median-
te el pago de los dafios y perjuicios que haya sufrido. El Juez de Distrito,
ovendo incidentalmente a las partes interesadas, resolvera lo condu-
cente. En caso de que proceda, determinara la forma ycuantiadelares-
titucion.

Articulo 105 Bis. La sola rebeldia de la autoridad responsable
no es suficiente paralainiciacion del incidente de danosy perjui-
cios a menos que éste sea solicitado por el quejoso. En los casos
en los que la Suprema Corte de Justicia determine de oficio la
procedencia del cumplimiento sustituto, deberd dar vista a las
partes consu anadlisis de lavaloracion de perjuicios socialesy be-
neficios econémicos, para que éstas manifiesten lo que a su inte-
rés convenga.

Tanto la Suprema Corte de dusticia, como el tribunal de amparo
encargado de la ejecucién, fijaran el monto del cumplimiento
sustituto, con base en las pruebas aportadas por las partes. Di-
cho monto, no podra rebasar el valor economico del derecho del
cual fue desposeido el quejoso, mas los intereses que el mismo
hubiese generado durante el tiempo que dure la ejecucion de la
sentencia. La tasa de interés serd como madximo, el equivalente
al producto marginal o larenta del derecho perdido, utilizado de
manera éptima.

Las partes podran sustituir el cumplimiento de la sentencia por
un convenio que deberd ser aprobado por el tribunal de am paro
encargado de la ejecucién de la sentencia.

Con estas modificaciones, que tienen inferencia directa, tanto sobre la
Constitucion Politica, como sobre la Ley de Amparo ylos propios criterios
de nuestros tribunales de amparo, el problema del cumplimiento sustituto,
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en particular, de los incentivos legales y jurisprudenciales con los que cuentan
las autoridades responsables para no cumplir con las sentencias de ampa-
ro, o bien inducir el cumplimiento sustituto, pueden ser aminorados.
Encontrar la regla de compensacién, o bien laindemnizacién éptima es un
problema complicado y poco trivial. Sin embargo, esto es un primer avance.
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