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EL DERECHO PENAL INTERNACIONAL
Y LA POSICION DE MEXICO
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1. MEXICO Y SU PARTICIPACION EN EL DERECHO
PENAL INTERNACIONAL

Es posible afirmar que, en general, México cuenta con una estruc-
tura solida de instrumentos internacionales en materia de derechos
humanos, derecho humanitario y derecho penal. Asimismo, se ha
destacado por su politica antiarmamentista, particularmente en lo
relativo al desarme nuclear y, en los tltimos afos, en lo referente al
comercio de armas convencionales.

Empero, tratandose de la implementacion de sus obligaciones in-
ternacionales en territorio nacional y la aceptacion de la competen-
cia de 6rganos jurisdiccionales en materia de derecho penal inter-
nacional, la postura de México ha sido cauta, por no decir reticente,
como veremos mas adelante.

El derecho penal internacional es una rama relativamente nueva
dentro del derecho internacional general. Si bien es posible sefialar
que los antecedentes del derecho penal internacional se remontan
a cientos de afos, en nuestra opinion, la disciplina como tal empie-
za a formarse en realidad a partir de 1945, con el famoso Tribunal
Militar Internacional de Naremberg.

Resulta posible argumentar que el derecho penal internacional
surge como una fusion entre el derecho internacional de los derechos
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humanos y el derecho internacional humanitario. Hoy en dia, el de-
recho penal internacional se sigue alimentando de esas otras dos ra-
mas, pero se consolida cada vez méas como un area independiente.

La creacién de los tribunales ad foc para la antigua Yugoslavia y
Ruanda, asi como una serie de tribunales hibridos como los de Sie-
rra Leona, Kosovo y Timor Oriental, hasta culminar con la crea-
ci6on de la Corte Penal Internacional (CPI) también han contribuido
al desarrollo de dicha rama.

Tres eventos internacionales jugaron un papel muy importante
para despertar el deseo de una CPI en la comunidad internacional.
El primero fue la caida del Muro de Berlin en 1989, y con esto el
fin de la Guerra Fria, lo que permiti6 romper con el impasse existen-
te en los trabajos de muchos organismos internacionales, entre ellos
los de la Comision de Derecho Internacional (CDI), la cual confir-
m6 los Principios de Derecho Internacional reconocidos por el Es-
tatuto y por las sentencias del Tribunal de Naremberg; elaboro las
primeras propuestas del Proyecto de codigo de delitos contra la paz
y la seguridad de la humanidad (Codigo), y analiz6 la posibilidad
de crear una instancia judicial penal internacional.

El segundo evento fue el conflicto en la antigua Yugoslavia, de
1990 a 1993. El tercero fue el conflicto en Ruanda, en 1994. En
ambos casos la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) cred
tribunales ad hoc (la resolucion 827, de 1993, y la resolucion 955, de
1994, respectivamente).

Asi que es posible afirmar que de 1945 a la década de los noventa,
México fue espectador del nacimiento del derecho penal internacio-
nal, y que, salvo su postura antiarmamentista en donde siempre ha te-
nido un liderazgo en la materia, su posicion ha sido conservadora en
cuanto a derechos humanos y el derecho internacional humanitario.

A partir de la creacion de los tribunales ad hoc de Ruanda y de la
antigua Yugoslavia, la postura de México se hizo mas clara en cuan-
to a los 6rganos penales internacionales. México no se oponia a que
las personas que hubieran cometido crimenes internacionales fueran
juzgadas, sino que cuestionaba la base legal sobre la cual los 6rganos
habian sido creados: “No puede encontrarse en la Carta de las Na-
ciones Unidas disposicion expresa en que pueda fundamentarse la
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EL DERECHO PENAL INTERNACIONAL 17

competencia del Consejo de Seguridad o la Asamblea General, pa-
ra establecer con fuerza obligatoria, una jurisdiccion penal especial”.!

Si bien desde un punto de vista formal estricto no existe dispo-
sicion expresa en la Carta de las Naciones Unidas que indique la
creacion de tribunales por parte del Consejo de Seguridad, por lo
que México pudiera haber tenido razon, lo cierto es que una inter-
pretacion holistica y evolutiva de la Carta permite entender que esa
posibilidad existe y no es ilegal.

La posicion de México, sin embargo, se mantuvo reacia ante cual-
quier interpretacion i contrario a su postura. Asi, uno de los miem-
bros de la Mision Permanente de México ante la ONU senalaba lo
siguiente:

[Mexico| would not take part in the election of judges for the Rwanda
Tribunal. Mexico, he said, was a country committed to the promotion and
protection of human rights and humanitarian law and had always spoken
in favor of sanctioning individuals who had committed crimes against hu-
manity. However, in establishing the Tribunal, [...] the Security Council
had exceeded the scope of its powers, in as much as an explicit provision
giving that body the ability to create extra-judicial organs was not evident
in the Charter. Mexico would continue to pay its assessed financial con-
tribution to the Tribunal according to Assembly rules and regulations.?

En dicha votacion, de los 151 Estados que participaron, México fue
el inico pais que se abstuvo; los 150 restantes lo aprobaron. De este
modo, es discutible hasta qué punto la opiniéon de México era una
cuestion basada en técnica juridica o bien se trataba de una visién

' Opinion del Gobierno de México de conformidad con el parrafo 2 de la re-
solucion 808 (1993) del Consejo de Seguridad, nota verbal, 12 de marzo de 1993,
dirigida al secretario general por la Misiéon Permanente de las Naciones Unidas,
S/25417.

2 Intervenciéon de Jorge Eduardo Navarrete, representante de México, ante la
Asamblea General de las Naciones Unidas (AGNU). Puede consultarse en General
Assembly Elects two Additional fudges for Rwanda International Criminal Tribunal, GA/9864,
99th Meeting, 24 de abril 2001. Disponible en http://www.un.org/press/en/2001/
2a9864.doc.htm (consultado en agosto de 2015).
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anquilosada, en ese momento, del derecho internacional. Asi, por
ejemplo, el jefe de la delegacidon mexicana que particip6 en las ne-
gociaciones del Estatuto de Roma expresaba su opinion:

Es importante recordar que el Estatuto de Roma no es un convenio para
proteger derechos humanos, sino un acuerdo que desarrolla el Derecho
internacional humanitario, cuya intencién original es reglamentar la acti-
vidad en conflictos armados vy, por lo tanto, atafie mas directamente a los
paises que participan en operaciones de paz o que, por diferentes razones,
tienen tropas allende sus fronteras o que mas frecuentemente hacen uso
de la fuerza armada legal o ilegalmente.’

En 1994 la CDI aprobo el proyecto de Estatuto de una CPI, y en
1996 la CDI aprobo el proyecto de Codigo; ambos proyectos fueron
transmitidos a la Asamblea General de las Naciones Unidas (AGNU),
quien finalmente convocé a una conferencia internacional para la
creacion del Estatuto de la CPIL, conjuntando en un solo instrumento,
el Estatuto de la CPI, los principales delitos internacionales del Codi-
go asi como la creacion de la CPI 'y sus principales reglas procesales.

México particip6é durante todo el proceso de las negociaciones*
del texto del Estatuto de Roma; sin embargo, al final se abstuvo. Al-
gunas de las razones que se esgrimieron fueron: @) que “no se hubie-
ran incluido las armas nucleares en la lista de armas prohibidas de
conformidad con las leyes y usos en los conflictos armados”, ) que
“aun cuando el Estatuto prohibia las reservas, éstas de ninguna ma-

3 Sergio Gonzalez Galvez, “La Corte Penal Internacional”, en Santiago Cor-
cuera Cabezut y José Antonio Guevara Bermudez (comps.), Justicia penal inter-
nacional, Universidad Iberoamericana, México, 2001 (Programa de Derechos Hu-
manos), p. 33; “La Corte Penal Internacional. Posibilidades y problemas”, Derechos
Humanos. Organo Informativo de la Comisién de Derechos Humanos del Estado de México,
nam. 47 (2001), 137-146.

* Para una vision de la delegacion mexicana durante las negociaciones del Es-
tatuto de Roma, véase Sergio Gonzalez Galvez, “La Corte Penal Internacional”,
op. cit., pp. 9-34. También véase Socorro Flores Liera, “México y la Corte Penal In-
ternacional”, en Luis T. Miiller Diaz (coord.), Globalizacién y derechos humanos, UNAM,
México, 2003, pp. 69-76.
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EL DERECHO PENAL INTERNACIONAL 19

nera debilitaban el contenido del instrumento”, ¢) la “falta de una
definicién clara sobre la complementariedad de la jurisdiccion es-
tablecida y las jurisdicciones nacionales”, y d) la delegacién mexi-
cana senal6 que mantenia “reservas sobre las referencias al Conse-
jo de Seguridad de las Naciones Unidas en el texto del Estatuto”.”

En nuestra opinion, la abstencion se debié mas a una cuestion de
orden interno, en particular a una postura de politica exterior de-
fensiva: “México comparti6 por largo tiempo con América Latina
[...] una percepcion defensiva en materia de derechos humanos,
basada en el nacionalismo y en una nocién absoluta del concepto
de soberania derivada, que algunos asocian a la conciencia de vul-
nerabilidad ante las frecuentes intervenciones de los Estados Uni-
dos en la region”.%

El cambio de partido politico en el poder en México en el afio 2000
dio un giro a la politica exterior en materia de derechos humanos,” y
abri6 la posibilidad de adherirse a un nimero importante de tra-
tados internacionales, principalmente en materia de derechos hu-
manos y de fortalecer las estructuras internas de protecciéon en la
materia. México firmé el Estatuto de Roma el 7 de septiembre de
2000 e nici6 una larga discusion interna para su adhesion a la CPL
Sin embargo, si bien habia un nuevo Gobierno, atin persistian mu-
chas reticencias. Ejemplo de ello es que México presento la adhesion
al Estatuto hasta el 28 de octubre de 2005, el cual entré en vigor el
1 de enero de 2006 en México.

Desde entonces, nuestro pais ha tenido una participaciéon mas
activa en los asuntos de la CPI. Por ejemplo, colabora de manera
constante en la Asamblea de los Estados parte del Estatuto de Ro-

5 SRE, “México y la Corte Penal Internacional”, Boletin Informatiwo para las Organiza-
ctones de la Sociedad Civil (2007). Disponible en http://www.cpimexico.org.mx/portal/
wp-content/uploads/2013/07/boletin01.pdf (consultado en septiembre de 2015).

6 SREy DGDH, Derechos Humanos: Agenda Internacional de México. Boletin Informativo, 96
(2008), 2. Disponible en http://sre.gob.mx/sre-docs/dh/docsdh/boletines/2008/
politicaexterior.pdf (consultado en junio de 2015).

7 Sibien la firma del Estatuto de Roma se dio atin bajo los auspicios del Gobier-
no de Ernesto Zedillo, el 7 de septiembre de 2000, las elecciones federales ya habian
tenido lugar y un nuevo Gobierno ya estaba en ciernes.
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ma de la CPIL, y en el Comité de Presupuesto y Finanzas de dicha
Asamblea. Incluso presenta resoluciones fomentando la CPI en am-
bitos regionales como la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA). Asimismo, ha declarado en diversas ocasiones una serie de
acciones'y compromisos a favor de la CPI. Sin embargo, la plena im-
plementacion del Estatuto de Roma, que es la accion més impor-
tante, ain no se cumple.

Asi, por ejemplo, podemos destacar que desde 2006 existe un
proyecto de ley denominado “Iniciativa de Decreto que expide
la Ley Reglamentaria del Parrafo Octavo, del articulo 21 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y adiciona
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién”, conocida co-
mo Ley de Cooperacion con la CPI. Sin embargo, desde 2010 se
encuentra bajo estudio de la Camara de Diputados sin que a la fe-
cha haya sido aprobada.

En este sentido resulta curioso notar que a pesar de que México
es parte de diversos ordenamientos internacionales en materia de
derecho internacional de derechos humanos, de derecho interna-
cional humanitario y de derecho penal internacional, su legislacion
interna al respecto es practicamente inexistente, pese a que aun en
los inicios del Estado mexicano ya contemplaba algunos delitos in-
ternacionales.

Ante las deficiencias del legislador para llevar a cabo una labor
de armonizacion legislativa entre instrumentos nacionales e inter-
nacionales, el Poder Judicial tiene una excelente oportunidad para
colmar lagunas e interpretar y aplicar las obligaciones internacio-
nales que en la materia ha adquirido México. Sin embargo, hasta
la fecha no ha existido ninguna decision al respecto.

La plena eficacia del Estatuto de Roma requiere no sélo del me-
ro reconocimiento de su competencia sino de la creacion del an-
damiaje juridico interno necesario para que pueda ser aplicado
de manera adecuada. Por ello, es cuestionable la reforma consti-
tucional que se hizo al articulo 21 con la finalidad de reconocer la
competencia de la CPI. El texto que se adhiri6 a dicho articulo es el
siguiente: “El Ejecutivo Federal podra, con la aprobacién del Sena-
do en cada caso, reconocer la jurisdiccion de la Corte Penal Inter-
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nacional”. En nuestra opinion, dicha redaccion constituye de_facto
una reserva a la competencia de la CPI, que va en contra del objeto
y fin del Estatuto de Roma, por lo que la hace invalida a la luz del
derecho internacional.

Desde nuestro punto de vista, el reconocimiento de la jurisdic-
ci6n de la Corte es un acto juridico tnico y absoluto: o se recono-
ce o no se reconoce. El Estado no puede decidir en qué casos si'y
en qué casos no reconoce dicha jurisdiccién; toda vez que rompe-
ria con cualquier principio de certeza juridica. Ademas, la forma
en que se redacté en la Constitucion somete dicho reconocimiento
a un proceso de negociacion politica entre el Ejecutivo Federal y el
Senado de la Republica, lo cual deja a un lado valiosas considera-
ciones juridicas que pudieran existir.

Asimismo, algo que seria deseable es que México contara con un
juez ante la CPI. Sin embargo, debido a que nuestro pais ratificé el
Estatuto de Roma después de 2002 no pudimos presentar candida-
tos en las primeras rondas de eleccion de jueces. No fue sino hasta
2011 que México presentd un candidato a juez de la CPI. Desafor-
tunadamente, en nuestra opinion, el perfil no era el mas adecuado
ya que no era especialista en derecho internacional, derecho pe-
nal internacional o derechos humanos. La decision de la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE) fue retirarlo aduciendo que preferia
presentar un candidato de unidad latinoamericana, por lo que op-
to por la candidata de Republica Dominicana.

Consideramos que seria bueno que cualquier otro candidato a
juez de la CPI o a cualquier 6rgano de derechos humanos de la ONU
o la OFA fuera electo con base tinicamente en el expertise de la perso-
nay los requerimientos del puesto. En este sentido es interesante ha-
cer notar que cuando México cabildeaba a su candidato con diver-
sos paises, Polonia hizo lo mismo con su candidato en México, quien
dio una serie de conferencias y se reunié con académicos. Hubiera
sido deseable que el mismo procedimiento se siguiera con el candi-
dato mexicano, lo cual habria dotado de gran legitimidad a dicho
proceso de eleccion. Este tipo de ejercicios se presentd una sola vez
en México en el caso de la eleccion del miembro del Subcomité pa-
ra la Prevencién de la Tortura (SPT) de la ONU.
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Por otra parte, en 2011 un grupo de mexicanos present6 ante la
Fiscalia de la CPI una denuncia en contra de los entonces presiden-
te Felipe Calderén, los titulares del Ejército, Marina y Seguridad
Pablica, y del lider del cartel de Sinaloa, Joaquin Guzman alias el
Chapo, por la violencia generada producto del enfrentamiento en-
tre fuerzas del Estado y el crimen organizado y entre diversos gru-
pos criminales.

El argumento central de los denunciantes fue que gran parte de
dicha violencia constituia crimenes de lesa humanidad. El Gobier-
no Federal neg6 categoricamente que tales acciones pudieran cons-
tituir crimenes internacionales.

En este sentido es importante recordar que la competencia de la
CPI es complementaria, es decir, solo se pone en marcha si el Esta-
do no esta dispuesto a llevar a cabo una investigacion, o bien es in-
capaz de hacerlo.

Aunque en el caso de México se podria argumentar que, en teo-
ria, cuenta con la infraestructura necesaria para investigar y enjui-
ciar a aquellos que cometen delitos competencia de la CPIL, en rea-
lidad, la ausencia de un marco legal interno que regule dichos
delitos, un indice de impunidad de mas de 98% de los delitos y un
gran numero de delitos cometidos de manera generalizada, verbigra-
cia tortura y desaparicion forzada —como han sefialado importan-
tes actores internacionales, por ejemplo, el Relator Especial de las
Naciones Unidas sobre la Tortura, Juan Méndez— ponen en entre-
dicho la capacidad del Estado para hacer frente, de manera efecti-
va, a dicho fenémeno de violencia. Peor seria que no se tuviera la
voluntad de resolverlo.

Se alega que el principal delito que pudiera ser objeto del cono-
cimiento de la CPI es el de crimenes de lesa humanidad. Dichos cri-
menes requieren ser cometidos como parte de un ataque generali-
zado o sistematico contra una poblacion civil y con conocimiento
de dicho ataque. Asimismo, estos delitos pueden ser cometidos tan-
to por agentes del Estado como por particulares y tanto en tiempo
de paz como de guerra. De esta manera, dado el contexto de vio-
lencia que se vive en el pais, aunado al alto indice de impunidad, la
ausencia de Estado en diferentes partes de la Republica, y en oca-
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siones el contubernio entre agentes estatales y miembros de la de-
lincuencia organizada, se argumenta, puede llevar a pensar que,
por lo menos prima facie, pudiera existir un caso ante la CPI.

II. RETOS Y PERSPECTIVAS

La relacion de México con el derecho penal internacional, y par-
ticularmente con la CPI, ha ido de menor a mayor. Los cambios
politicos en México se han podido traducir en mayores compromi-
sos internacionales adquiridos en el pais, lo que enriquece el marco
juridico nacional y abre la posibilidad para una mayor protecciéon
de los derechos de todos los mexicanos. Asimismo, este activismo del
Estado mexicano otorga un prestigio internacional al pais, con lo
que se fortalece el papel de México como actor internacional.

Sin embargo, dichos aspectos positivos resultan insuficientes
cuando se pretende trasladarlos al &mbito interno, toda vez que el
actual marco legislativo nacional en materia de derecho penal in-
ternacional es inexistente o, de existir alguna disposicion, es obsole-
to e ineficaz. Hace practicamente diez afios que México es parte del
Estatuto de Roma y atn no oficializa la Ley de Cooperacién con
la CPI, ni tampoco ha adecuado los demas ordenamientos juridicos
internos para hacer del Estatuto de Roma una realidad en el pais
y cumplir a cabalidad con sus responsabilidades internacionales.

Aunque en teoria los jueces nacionales pueden y deben aplicar
los instrumentos internacionales de los que México es parte, inclu-
yendo por supuesto aquellos en materia de derecho penal interna-
cional, en realidad la practica mexicana se ha inclinado mas hacia
la creacion de normas internas, que implementen dichas obligacio-
nes internacionales, que a la interpretacion y aplicacion judicial de
Instrumentos internacionales.

En nuestra opinién, una modificacion legislativa imperante es
la del articulo 21 constitucional en lo referente al reconocimiento
de la jurisdicciéon de la CPI, ya que la actual redaccion constituye
una reserva encubierta que impide dar un efecto util al Estatuto
de Roma.
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Asi, pareciera que el Estado mexicano tiene un doble discurso;
por una parte, en el ambito internacional mantiene un gran acti-
vismo en diversos foros sobre temas de derecho internacional de
derechos humanos, de derecho internacional humanitario y de de-
recho penal internacional, ya que no ha escatimado en la adopcién
de diversos textos internacionales; mientras que en lo interno care-
ce de la minima estructura juridica para cumplir con sus obligacio-
nes internacionales.

Ademas de la ausencia de un marco juridico adecuado tam-
bién existe un problema serio de eficacia del Estado de derecho
en el territorio nacional, lo cual se ejemplifica con el alto grado
de impunidad existente en el pais y el nimero masivo de crime-
nes, como desapariciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales y
tortura.

Un segundo aspecto también importante es la participacion de
mexicanos en la CPI. Si bien hay algunos laborando en ella, lo han
hecho por méritos propios y no como parte de una politica de Es-
tado que busque una mejor representacion de mexicanos en or-
ganizaciones internacionales. Por ejemplo, segin datos de la CPI,
hay tres mexicanos trabajando alli, pero deberia tener una repre-
sentacion de alrededor de siete funcionarios.? Desafortunadamen-
te, lo mismo ocurre en otras organizaciones internacionales, como la
ONU donde existe una subrepresentacion.

Finalmente, resulta interesante seguir la discusion respecto a si
la violencia que ha sufrido México en los tltimos afios pudiera ser
constitutiva de algunos de los delitos competencia de la CPI. Aun-
que técnicamente pareciera que ésta no pudiera ejercer su jurisdic-
ci6n, si permite cuestionar el actuar del Estado mexicano con res-
pecto a dichos crimenes y, eventualmente, al funcionamiento del
sistema penal nacional e internacional.

8 Véase “Representacion geografica del personal del cuadro organico de la
Corte, situacion al 31 de marzo de 20147, Asamblea de los Estados Parte en el Estatuto
de Roma de la Corte Penal Internacional, vol. 11 (2014), 241-249. Disponible en http://
www.icc-cpi.int/iccdocs/asp_docs/ASP13/ICC-ASP-13-10-SPA.pdf (consultado
en agosto de 2015).
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II1. CONCLUSIONES

En conclusién, la politica exterior de México en materia de derecho
penal internacional en los Gltimos anos ha sido mas activa, par-
ticularmente en lo que se refiere a la Asamblea de los Estados parte
de la CPI. Sin embargo, el gran reto para el pais es instrumentar a
su interior las obligaciones internacionales en la materia.
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