Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

HACIA LA UNIDAD DE LA LEGISLACION PENAL
MEXICANA. TENDENCIAS, AVANCES Y REZAGOS

Sergio GARCIA RAMIREZ*

SUMARIO: |. Un nuevo impulso. Il. Ventajas de la unificacion penal.
Ill. Resena histérica. IV. Opiniones a partir de 1931. V. Panorama
legislativo al término del siglo XX. VI. La reforma constitucional de
2008. VII. Algunas preguntas sobre la unificacion penal sustantiva.
VIIl. Heterogeneidad de soluciones penales en la Republica. Ejem-
plos. 1X. La unificacién en otras vertientes penales. X. La unificacién
procesal penal en la Constitucién. Proyectos. XI. Colofén.

[. UN NUEVO IMPULSO

Algunas propuestas recientes, formuladas en tribunas politicas y apoya-
das por partidos y analistas, favorecieron el reexamen de una vieja pre-
tensién que ha retenido la atencion de los penalistas, creciente o men-
guante, como se vera en este articulo. Me refiero a la indispensable,
reclamada y diferida unidad de la legislacion penal en México. Estas
propuestas concluirian en reformas constitucionales y concentrarian en
competencia del legislador federal la regulacién penal procesal y ejecuti-
va, y la normativa sobre mecanismos alternativos de solucién de contro-
versias penales.

El resurgimiento de la tendencia unificadora comenzo a través de pro-
nunciamientos del Ejecutivo Federal, que no solia involucrarse en este
asunto al asumir su cargo y exponer los objetivos fundamentales de su
programa de gobierno.! Esos objetivos implican una convocatoria a los
diversos organos del Estado y a la sociedad en su conjunto y suponen la

*

Con la colaboracion de Eduardo Rojas Valdez.

1 “Habré de presentar al Honorable Congreso de la Union, una iniciativa de reforma
constitucional, que permita contar con un solo Cédigo Penal, y otro de Procedimientos Pe-
nales, Unicos y de aplicacién nacional”. Véase en http://www.presidencia.gob.mx/decisio
nes-presidenciales-anunciadas-el-10-de-diciembre/.
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adopcion de politicas complejas y profundas. En este conjunto figuraron
la atencion a los factores de la delincuencia, fendmeno multicausal, me-
diante una politica preventiva que fuese mas alla —y mas a fondo— de
la politica puramente represiva ejercida en el pasado cercano; el irres-
tricto respeto a los derechos humanos, lesionados o puestos en riesgo
por diversas acciones de gobierno a propdsito del combate —una “gue-
rra”, se dijo— contra el crimen organizado, y la unificaciéon de la ley pe-
nal en la Republica, determinaciones idénticas o muy cercanas a las
planteadas por la Academia Mexicana de Ciencias Penales en una pro-
puesta recientemente formulada a partir de antiguos requerimientos.?

El planteamiento del Ejecutivo se reflejé inmediatamente en un impor-
tante documento —sustentado en un complejo acuerdo de fuerzas politi-
cas— designado “Pacto por México”, de fecha 2 de diciembre de 2012.3
En éste también figuran varios puntos relativos a la seguridad publica y
la justicia penal .4

La reanimacion del tema, que culmina en novedades constitucionales
y secundarias, guarda cercania con procesos y determinaciones de ma-
yor alcance en el orden internacional y con avances del mismo signo en
ese ambito. Tales son los pasos adelante hacia la armonizacién del régi-
men penal, en el marco del Consejo de Europa y la Union Europea,® los
ensayos e iniciativas en otros Estados federales, como los Estados Uni-

2 Abajo volveré sobre este documento, denominado “Propuesta de la Academia Mexi-
cana de Ciencias Penales sobre Seguridad Publica y Justicia Penal”. Cfr. http://www.acade
miamexicanadecienciaspenales.com.mx/academiamexicanadecienciaspenales/Documen
tos/PROPUESTA%20ACADEMIA%20MEXICANA%20DE%20CIENCIAS%20PENALES%
202012.pdf. En similar sentido cabe mencionar el documento preparado y difundido en
2011 por la Universidad Nacional Auténoma de México, a raiz de una conferencia interna-
cional en la que se sometieron a examen los extremos mas relevantes de la seguridad pu-
blica y la justicia penal y se adelantaron sugerencias para atenderlos. Cfr. “Elementos para
la construccion de una politica de Estado para la seguridad y la justicia en democracia”, en
http://www.abogadogeneral.unam.mx/PDFS/Propuesta_Seguridad_y Justicia_en_Demo
cracia.pdf.

3 Porlo que hace a las fuerzas politicas, el Pacto, del 2 de diciembre de 2012, fue sus-
crito por los dirigentes del Partido Revolucionario Institucional, el Partido Accion Nacional y
el Partido de la Revoluciéon Democratica. Obviamente, contiene un gran numero de plantea-
mientos sobre temas nacionales de diversa naturaleza.

4 Cfr. “Implantar en todo el pais un Cédigo Penal y un Cédigo de Procedimientos Pe-
nales Unicos”, en http://www.presidencia.gob.mx/wp-content/uploads/2012/12/Pacto-Por-
M%C3%A9xico-TODOS-los-acuerdos.pdf.

5 Cfr. Sieber, Ulrich, “Unificacion, armonizacién y cooperacion: buscando soluciones
para los sistemas federales y supranacionales de la justicia penal”, en varios autores, Hacia
la unificacién del derecho penal. Logros y desafios de la armonizacién u homologacion le-
gislativa en México y en el mundo, México, Instituto Nacional de Ciencias Pena-
les/Max-Planck-Institut fir auslandisches und internationales Strafrecht, 2006, pp. 5y ss., y
Delmas-Marty, Mireille, “Integracion de la Unién Europea”, en ibidem, pp. 45y ss.
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dos de América, hacia una legislacion modelo,® y las frecuentes instan-
cias a favor de ordenamientos tipo, tanto en México como en América
Latina. En este ultimo caso destacan el Cédigo Penal Tipo para Latino-
ameérica, cuya comisién redactora celebrd una reunién en México, en el
distante 1965,” y el Cédigo Procesal Penal Modelo, elaborado en el am-
bito del Instituto Iberoamericano de Derecho Procesal.®

En este articulo me propongo describir algunos antecedentes y mani-
festaciones de esa tendencia, que nuevamente reanuda la marcha, y co-
mentar brevemente las ventajas que pudieran derivar de la unidad penal
en México. Esta ha permanecido inaccesible merced a las caracteristicas
del sistema federal adoptado por nuestro pais —que no son, necesaria-
mente, las de “todo” Estado federal®— a través de la asignacion de atribu-
ciones estatuida, hasta antes de la reforma de septiembre de 2013, por la
fraccion XXI del articulo 73 de la ley fundamental, que deposité en los es-
tados de la Republica y en el Distrito federal, en sus respectivas jurisdic-
ciones, la potestad legislativa en materia penal —tanto en su vertiente ad-
jetiva como sustantiva—, y reservé a la Federacion la facultad de legislar
en su correspondiente orden, sin establecer, empero, qué debe entender-
se por delitos y faltas “contra la Federacion”.'% La citada fraccion XXI ha

6 Asi, el Model Penal Code, expresion de la Model Act alentada por la National Confe-
rence of Commissioners of Uniform State Laws. Con respecto a los Estados Unidos de
América, donde la legislacion penal sigue siendo local o estatal (pero hay avances relevan-
tes de la normativa federal), cfr. Dubber, Markus D., “La integracién del derecho penal sus-
tantivo en Estados Unidos”, en varios autores, ibidem, pp. 197 y ss.

7 Cfr. Cédigo Penal Tipo para Latinoamérica, México, Procuraduria General de la Re-
publica-Academia Mexicana de Ciencias Penales, 1967. Por lo que toca a México, partici-
paron Luis Garrido, Celestino Porte Petit, Mariano Jiménez Huerta, Luis Fernandez Dobla-
do, Ricardo Franco Guzman y Arnulfo Martinez Lavalle.

8 Cfr. la “breve historia” del modelo, que figura en: Instituto Iberoamericano de Dere-
cho Procesal, Cédigo procesal penal modelo para Iberoamérica. Historia. Antecedentes.
Exposicion de Motivos y texto del proyecto, Buenos Aires, Hammurabi, 1989, pp. 7 y ss.
Asimismo, cfr. Tavolari, “Hacia una teoria general del proceso para los Cddigos procesales
modelo para Iberoamérica”, Rivista di Diritto dell’integrazione e unificazione del Diritto in
Europa e in America Latina ltalia, Mucchi Editore, 3/1997, esp. pp. 138 y ss., y Parodi Re-
mén, “El proyecto de Codigo procesal civil modelo para Iberoamérica”, Ensayos de derecho
procesal, Lima, Huallaga Editorial, 2002, pp. 91 y ss.

9 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “Identidad y funciones actuales del Federalismo mexi-
cano”, Temas de derecho, México, Universidad Autonoma del Estado de México-Seminario
de Cultura Mexicana-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 105 y ss.

10 En el proceso de reforma constitucional de 1996, que incluy6 cambios en el articulo
73 de laley suprema, a fin de que las autoridades de la Federacion puedan conocer de deli-
tos del orden comun cuando éstos tengan conexidad con delitos federales, el dictamen de
la Camara de Senadores pretendio incluir un parrafo final de la fraccion XXI de ese precep-
to, que dijera: “La ley del Congreso de la Union establecera los criterios con base en los
cuales las autoridades federales ejerceran esta facultad” (de atraccion). EI mismo dictamen

101

Reforma Judicial. Revista Mexicana de Justicia, niims. 21-22, enero-diciembre de 2013.
Disponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/ReformajJudicial /



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

SERGIO GARCIA RAMIREZ

recibido cambios en el curso de afios recientes, a los que adelante me re-
feriré, que inician una suerte de redistribucién o “cruce” de atribuciones
penales entre la Federacion y las entidades federativas.

Il. VENTAJAS DE LA UNIFICACION PENAL

Conviene precisar, ante todo, las ventajas que pudieran derivar de la
unidad penal en esta etapa de nuestro desarrollo como Estado nacional
y de las condiciones que actualmente prevalecen en la Republica en lo
que respecta a seguridad y justicia penal, que ciertamente son preocu-
pantes, dicho sea con un eufemismo que no satisfara la percepcion y la
experiencia de un amplio sector de la sociedad mexicana. En conse-
cuencia, hay que tender la mirada sobre el presente —sin ignorar las so-
luciones del pasado, atentas a los requerimientos que las determina-
ron— y considerar los efectos que las decisiones de hoy pudieran tener
en el futuro previsible. En suma, debemos actuar con diligencia y lucidez
al amparo de una consideracion politica, en funcién del presente conoci-
do y del futuro deseable.

En primer término, aclaremos de nueva cuenta que la dispersion de
facultades legislativas en materia penal no es inherente a la organiza-
cion politico-juridica que supone un régimen federal. Es obvio que cada
Federacion puede y debe adoptar férmulas propias sobre su estructura y
su desarrollo histérico, segun su conveniencia y al amparo de sus pro-
pias circunstancias. En otros términos: no existe un “modelo federal” ri-
gido al que deban acomodarse todas las concreciones nacionales.

Esta afirmacién, ampliamente confirmada por la ensefianza del dere-
cho comparado,'? pone fin al “mito”, con el que solemos comulgar, de
que el sistema federal reclama dispersar las facultades legislativas pe-
nales —con sus consecuencias aplicativas— entre las piezas que com-
ponen la Federacién. Y al desalojar ese “mito”, abre la via para que la
unidad penal prospere en el interior de una Federacion, si asi correspon-

postulaba los siguientes criterios: “a) Cuando se trate de ilicitos que afecten intereses de la
Federacion; b) Cuando se trate de ilicitos en materias expresamente otorgadas a la Fede-
racion, o ¢c) Cuando se trate de ilicitos cuya comisién se realice en mas de una entidad fede-
rativa”. Cfr. mis comentarios en Delincuencia organizada. Antecedentes y regulacién penal
en México, 4a. ed., México, Porrua, 2005, pp. 67-69.

11 Cfr. Garcia Ramirez, “Identidad y funciones actuales del Federalismo...”, Temas de
derecho..., cit., pp. 105y 106.

12 Son notables, sobre este particular, los casos de Alemania, Suiza, Brasil, Venezuela
y Argentina, Estados de organizacion federal —con sus respectivas particularidades— en
las que impera un solo cédigo penal sustantivo, pero existen diversos ordenamientos pro-
cesales de esta especialidad.
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de en funcioén de sus circunstancias y decisiones, plegadas a una reali-
dad nacional y no a un patrén universal.

En segundo término, es necesario observar las condiciones que pre-
valecen en el mundo y en nuestro pais por lo que respecta al desenvol-
vimiento de la criminalidad y a las correspondientes necesidades de pre-
vencion y respuesta por parte de la sociedad y el Estado. No formamos
parte de un mundo incomunicado, erizado de fronteras regionales o na-
cionales que obstaculicen tanto la actividad criminal como la reaccién
publica frente a la delincuencia. Un signo de este tiempo es la prolifera-
cion criminal por encima de cualesquiera fronteras territoriales, merced a
las crecientes posibilidades que brinda la comunicacioén y el traslado de
ideas, bienes y personas.

Hoy dia, el crimen es “trascendente”. Esta es una de sus caracteristi-
cas contemporaneas.'3 En el mismo sentido debiera marchar la reaccion
contra el delito, en forma compatible con los intereses que anidan en la
soberania de los Estados, por una parte, y con la eficacia de su accion
colectiva para enfrentar los factores y las expresiones de la delincuen-
cia, por la ofra. La tension entre ambos intereses debe resolverse a tra-
vés de medidas racionales y eficaces, que los preserven y pongan al
dia. El modelo federal tiene como objetivo establecer vinculos de unidad
entre entidades de un complejo nacional, facilitando asi su convivencia y
la consecucion de fines comunes, mas no crear divergencias artificiales
que Unicamente complican su coexistencia.’

En tercer término es indispensable advertir —y luego actuar en con-
secuencia— que la funcion penal del Estado moderno debe atenerse a
un disefio informado por la racionalidad, la congruencia y la eficacia, y
desde luego sustentado en los valores y principios de una sociedad de-
mocratica.'® Ese disefio anida en una genuina politica criminal que po-
see proyecciones internacionales y nacionales. Dejemos de lado, por un
momento, la primera categoria y examinemos la segunda.

No es razonable pretender que un Estado nacional —aquel que aloja
una gran poblacién, instalada en un extenso territorio y activa en multi-
ples relaciones de diversa naturaleza, con creciente intensidad y com-
plejidad— carezca de lineamientos suficientes y eficientes para guiar las

13 Cfr. Garcia Ramirez, Delincuencia organizada..., cit., pp. 6-8.

14 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, “Unificacién de los cédigos procesales mexica-
nos, tanto civiles como penales”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, t.
X, nums. 37-38-39-40, enero-diciembre de 1960, p. 297.

15 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “Panorama de la justicia penal”, en varios autores, La
ciencia del derecho durante el siglo XXI, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 1998, pp. 721y 722. Asimismo, cfr. Islas de Gonzalez Mariscal, Olga, “El desarrollo del
derecho penal mexicano”, en ibidem, p. 762.
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tareas comunes y resolver los problemas colectivos. En este marco se
inscribe la politica criminal —o politica criminoldgica, o de defensa so-
cial, como se prefiera—, que reune y pone en marcha las decisiones
fundamentales sobre el sistema penal.'®

Esas decisiones, que no pueden ser erraticas ni fragmentarias, con-
ciernen a los extremos basicos del quehacer estatal en relaciéon con el
crimen, la seguridad y la justicia penal. Tales extremos corresponden al
papel que se asigne a la funcién penal dentro de las tareas del Estado, a
la caracterizacion —y tipificacion— de las conductas ilicitas, a una idea
compartida sobre el delincuente, a la admision de ciertas consecuencias
del delito cimentadas en la prevencion general y la prevencion especial,
a la recepcién y desarrollo de un sistema de investigacion, enjuiciamien-
to y sentencia, y a la adopcién de determinadas reglas acerca de la
ejecucién de condenas.

Tales son los conceptos sobre los que se elevaran, necesariamente,
las “decisiones politicas fundamentales en materia penal”,'” que habran
de proyectarse sobre el Estado en su conjunto —sin perjuicio de las inci-
taciones que reciban del ambito internacional y de la influencia que, a su
vez, ejerzan sobre éste—, admitiendo especificaciones razonables que
no alteren el sentido y la operacion del conjunto y desechando particula-
ridades que desatiendan ese sentido y traben esa operacién, y que
suelen provenir de ideas y circunstancias superadas.

En virtud de todo lo anterior, adquiere mayor sentido y actualidad la
exigencia —frecuentemente formulada— de contar con una verdadera
politica criminal que se manifieste en una legislacion uniforme, moderna,
arraigada en la realidad y atenta a la construccién del futuro. Si esto no
ocurre, seguiremos presenciando programas fallidos y expectativas frus-
tradas, que han sido experiencia frecuente en los ultimos afios. La Aca-
demia Mexicana de Ciencias Penales ha recogido esta exigencia en sus

16 En la mencionada propuesta de la Academia Mexicana de Ciencias Penales a pro-
posito de la seguridad y la justicia, consta: “Es necesario disefiar una politica criminal inte-
gral en todo el pais que se ocupe de la prevencion del delito, la legislacién penal, la procura-
cion y la administracion de justicia, la prision preventiva y la ejecucion de sanciones. Esta
politica criminal ha de estar debidamente planificada y ser parte de la politica social del
Estado mexicano; programar medidas a corto, mediano y largo plazos, y respetar los dere-
chos humanos consagrados en la Constitucion y en los tratados internacionales que Méxi-
co ha suscrito y ratificado”. Cfr. http://www.academiamexicanadecienciaspenales.com.mx/
academiamexicanadecienciaspenales/Documentos/PROPUESTA%20ACADEMIA%20M
EXICANA%20DE%20CIENCIAS%20PENALES%202012.pdf.

17 Acerca de estas decisiones, cfr. Garcia Ramirez, “Panorama...”, en varios autores,
La ciencia del derecho..., cit., pp. 718 y ss.
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preocupaciones tradicionales'8 y en sendos planteamientos formulados,
no siempre con fortuna, a las autoridades de la Republica cada vez que
se abre la posibilidad de imprimir un giro decisivo a las actividades pre-
ventivas y punitivas del Estado. Asi ha ocurrido en 2012 y 2013.1°

Por otra parte, la unificacion facilitaria la construccién de una doctrina
juridica penal nacional —que se ha dispersado ante la masa legislativa
que constituye el objeto de estudio de los juristas—, la ensefianza del
derecho —es imposible para las facultades y escuelas de derecho ins-
truir a sus alumnos acerca de todo el cumulo legislativo penal vigente—,
asi como la homogeneizacion de criterios jurisdiccionales —que soélo
pueden ser aplicados de manera parcial en razon de las diversas solu-
ciones penales que imperan en nuestro pais—.2° Todo lo anterior contri-
buiria a la generacion de un derecho més acorde a las necesidades na-
cionales, pues todo jurista y operador juridico partiria de los mismos
contenidos para trabajar hacia la construccion y desarrollo del derecho
penal mexicano.

[ll. RESENA HISTORICA

Vayamos brevemente a la historia de los esfuerzos nacionales en fa-
vor y en contra de la unidad penal, que inician en las tareas historicas de
la nueva Republica por contar con un derecho penal propio y una justicia
penal adecuada a sus necesidades y expectativas.

18 Asi se desprende de las propuestas formuladas, desde hace varias décadas, por dife-
rentes miembros de esta corporacion, entre ellos R. Carrancay Trujillo, de los que se informa
en este articulo. Una importante recopilacion de los planteamientos en relacion con la unifica-
cion penal se halla en la revista Criminalia, instrumento de difusién de la Academia Mexicana
de Ciencias Penales. Comprende textos publicados desde 1936 hasta 2013, por diversos in-
tegrantes de esta corporacion cientifica. La compilacion estuvo a cargo de Elisa Speckman
Guerra, quien ademas es autora de un estudio introductorio intitulado “La Academia Mexica-
na de Ciencias Penales y la unificacion de la legislacion penal”, en el que da cuenta de la rei-
terada posicién de la Academia, a lo largo de casi 8 décadas, a favor de la unificacion norma-
tiva penal. Cfr. Criminalia, México, afio LXXIX, ndm. 1, enero-abril de 2013.

19 Véanse los planteamientos de la Academia en la pagina de ésta: http://academiame
Xxicanadecienciaspenales.com.mx/academiamexicanadecienciaspenales/Index.htm.

20 En este sentido, cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, “Unificacion de los cédigos
procesales mexicanos...”, Revista de la Facultad de Derecho de México cit., pp. 299-304;
“Debate sobre la unificacion de los cédigos procesales mexicanos, tanto civiles como pena-
les”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, t. X, nims. 37-40, enero-di-
ciembre de 1960, p. 339, y Jiménez Martinez, Javier, “Nuevas ideas sobre un viejo tema: el
codigo penal Unico”, Criminalia, México, afio LXXI, num. 1, enero-abril de 2005, pp. 38 y 46.
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En los primeros afios de la vida independiente, México se mantuvo
atado a la normativa penal de la etapa colonial: derecho emitido para la
metrépoli y para sus colonias. Los autores del proyecto de cédigo pe-
nal para el Estado de México, de 1831, refirieron que “por todas partes
se eleva un clamor general y sostenido contra los defectos de la ley
que nos rige, y forma un caos de tinieblas y confusiones, en el que el
juez y el ciudadano se afanan inutilmente por hallar la norma segura de
su conducta, y la firme garantia de sus derechos”.2! “Nosotros por des-
gracia —expreso Valdés a la mitad del siglo XIX— no tenemos aun cé6-
digo alguno, y nos regimos por (las) leyes (espafolas), con algunas va-
riantes (...) mientras llega el dia feliz en que se consume esa gran
obra”.22

La legislacion penal era “la mas incompleta y defectuosa, y la que en
mayor desacuerdo esta con nuestra civilizaciéon, con nuestras costum-
bres y con nuestras practicas”.2® El tratadista Ricardo Rodriguez cita la
Curia Filipica Mexicana: “Sin exageracion puede decirse que nuestra ju-
risprudencia criminal es una mezcla informe y monstruosa”.2* México
hered6 de Espaina “un sistema de legislacion anarquico, de leyes aisla-
das y no de Caodigos completos, unas inaplicables y otras de dificil apli-
cacion, pues propias para un gobierno monarquico no lo eran para un
sistema republicano”.?5

Los esfuerzos por contar con una legislacién penal mexicana fueron
episoédicos y menores, siempre oscurecidos por la principal preocupa-
cion de aquellas horas: organizar constitucional y administrativamente
al nuevo Estado. El tema penal pasé a segundo término, apenas aten-

21 “El Conservador”, Toluca, num. 4, junio de 1831, cit. Porte Petit, Celestino, Evolu-
cion legislativa penal en México, México, Editorial Juridica Mexicana, 1965, p. 7. De
este autor, que se ocupo en aportar el panorama de dicha evolucién, cfr., asimismo,
Apuntamientos de la parte general del derecho penal, 3a. ed., México, Porrua, 1977, pp.
47 y ss. Sobre la evolucién legislativa, cfr. igualmente, Carrancay Trujillo, R. y Carranca
y Rivas, R., Derecho penal mexicano. Parte general, 20a. ediciéon, México, Porraa,
1999, pp. 111 y ss., y Marquez Pifiero, Rafael, Derecho penal. Parte general, México,
Trillas, 1986, pp. 60 y ss.

22 Valdés, Ramon Francisco, Diccionario de jurisprudencia criminal mexicana: co-
mun; militar y naval;, mercantil y candnica, con todas las leyes especiales que rigen en la
Republica en materia de delitos y penas, México, Tipografia de V. G. Torres, 1850, p.
127.

23 Novisimo Sala Mexicano, o ilustracién al Derecho real de Espafia, con las notas del
Sr. Lic. D.J.M. de Lacunza, corregida y aumentada por los sefiores Don Manuel Dublan y
Don Luis Méndez, México, Imprenta del Comercio, de N. Chavez, a cargo de J. Moreno,
1870, t. I, p. 6.

24 Rodriguez, Ricardo, El procedimiento penal en México, México, Oficina Tip. de la
Secretaria de Fomento, 1898, pp. 197 y 198.

25 Ceniceros, J. Angel y Garrido, L., La ley penal mexicana, México, Botas, 1934, p. 11.
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dido por disposiciones circunstanciales que pretendieron poner orden
en el caos que imponia la criminalidad en las ciudades y en el cam-
po.26 En los primeros tiempos de la vida independiente, sefialdo Miguel
Macedo, solo se expedian “leyes aisladas, sin plan ni sistema de conjun-
to”; predominaba y se anteponia a todo “las necesidades y las conside-
raciones politicas”. Sin embargo, el mismo autor observé que “las dispo-
siciones dictadas (en materia de prevencion de los delitos), aunque
aisladas e independientes entre si, constituyen un conjunto bastante
completo”.2’

Paulatinamente aparecieron ordenamientos penales en algunas en-
tidades de la Republica,?® inspiradas en la legislacion de la vieja metro-
poli y receptoras de algunas inquietudes propias de la nueva era. No
fue sino hasta bien avanzada la segunda mitad del siglo XIX que Méxi-
co presencio una obra codificadora de gran magnitud, de la periferia al
centro, que “particularizé” los ordenamientos penales (y los civiles y
procesales de ambas ramas): primero en Veracruz, en 1835, posterior-
mente, en 1869, a través de los codigos de Fernando J. Corona, y lue-
go en la Federacion y el Distrito Federal, al culminar, por fin, la tarea
emprendida por el régimen juarista para dotar a México de un Cadigo
Penal, obra encomendada a la comisién que presidié Antonio Martinez
de Castro.??

Puestas las bases para la nueva era de la legislacién penal mexicana,
ésta se enfild hacia la multiplicacién de ordenamientos a la luz del régi-
men federal, o mas bien, conforme a la interpretacion que se hizo sobre
las necesidades y posibilidades del sistema federal adoptado por la Re-
publica. Con el codigo clasico de 1871, frecuentemente elogiado, co-
menzo la formacion de ordenamientos estatales que siguieron los linea-
mientos de la ley federal, sin que los Estados prescindieran de su
autonomia en materia penal. Adelante veremos como se mantuvo esta
tendencia en la legislacion del siglo XX. Por lo pronto, la tendencia per-
sistio en el mas importante ensayo de reforma, que no tuvo éxito, elabo-

26 Cfr. Carrancay Trujillo y Carranca y Rivas, Derecho penal mexicano, cit., p. 121.

27 Macedo, Miguel, Apuntes para la historia del derecho penal mexicano, México,
“Cvltvra”, 1931, p. 251.

28 Cfr. Porte Petit, Celestino, Evolucion legislativa penal..., cit., 1965, pp. 7 y ss.

29 Cfr. “Actas de la Comision Redactora”, Leyes penales mexicanas, México, Instituto
Nacional de Ciencias Penales, 1979, t. 1, p. 269.
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rado por una comision designada en 190330 y cuyos trabajos fueron pu-
blicados en 1912, apenas vencida la dictadura.3"

En una resefa cronolégica de los movimientos ocurridos en el tema
que ahora nos ocupa, procede mencionar la soluciéon adoptada por el
Constituyente de 1856-1857, la interpretacion que de ésta se hizo, y la
propuesta relativamente centralizadora que afloré6 en el Congreso de
1916-1917.32 En ambos casos, la deliberacién giré en torno al sistema
penitenciario, asociado en 1857 a la conservacion o abolicion de la pena
de muerte, asunto sobre el que se produjo un amplio debate.

La Carta del 57 provoco la discusion de los juristas acerca del carac-
ter federal o estatal del sistema penitenciario. La primera parte del ar-
ticulo 23 constitucional habia determinado que para la aboliciéon de la
pena de muerte quedaria “a cargo del poder administrativo el establecer,
a la mayor brevedad, el régimen penitenciario”. En tal virtud, hubo cues-
tion acerca del caracter federal o estatal de este régimen. Vallarta consi-
der6 que competia a los Estados, no a la Federacion, disponer sobre las
penas y crear su propio sistema penitenciario.33 En una posicion
contraria se colocaron José Maria Lozano, Félix Romero y Rafael de
Zayas Enriquez.

Lozano entendid que el poder administrativo mencionado en el articu-
lo 23 era el federal, y que la Federacion debia ordenar a las entidades
federativas la construccion de penitenciarias y declarar, cuando esto
ocurriese, que debia quedar abolida la pena capital en el Estado corres-
pondiente.3* Romero supuso que los Estados se habian pronunciado,

30 Presidida por Miguel Macedo, uno de los “caudillos” del penalismo mexicano (cfr.
Garcia Ramirez, Sergio, “La Academia Mexicana de Ciencias Penales y Criminalia. Medio
siglo en el desarrollo del derecho penal mexicano (una aproximacién)’, Criminogénesis,
afio 2, num. 7, octubre de 2010, p. 34. La integraron, asimismo, Victoriano Pimentel y Ma-
nuel Olivera Toro. Ceniceros y Garrido sefialan que los libros que contienen el proyecto
“son una verdadera obra de consulta, ya que su redaccion clara y precisa y saturada de
doctrina se debe (a) Miguel S. Macedo”. La ley penal mexicana, México, Botas, 1934, p. 15.
Asimismo, Raul Carranca y Trujillo refiere que la Comisién intenté conservar el nucleo y
principios del codigo de 1871, pero incorporando a la vez las novedades exigidas en la épo-
ca. Sin embargo, dichos trabajos no fueron acogidos por la legislacion vigente debido a los
conflictos internos del pais, que reclamaban la atencion urgente del gobierno. Cfr. Carranca
y Trujillo, y Carranca y Rivas, Derecho penal mexicano, cit., p. 127.

31 Secretaria de Justicia, Trabajos de revision del Codigo Penal, México, Tip. de la Ofi-
cina Impresora de Estampillas, 1912.

32 Con respecto a ambos Congresos Constituyentes, cfr. Garcia Ramirez, El articulo
18 constitucional: prisiéon preventiva, sistema penitenciario, menores infractores, México,
UNAM, Coordinacion de Humanidades, 1967.

33 Cfr. Votos, México, Imprenta y Litografia de Ireneo Paz, 1894, t. |, p. 52.

34 Cfr. Tratado de los derechos del hombre, México, Imprenta del Comercio de Dublan
y Compania, 1876, pp. 203-205.
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tacitamente, a favor del centralismo, en la medida en que habian con-
servado la pena de muerte no obstante haber erigido penitenciarias en
los términos del articulo 23 constitucional.3® Zayas Enriquez considerd
que la eficacia del sistema penitenciario en toda la Republica sélo podria
conseguirse bajo una administracion central.3¢ A pesar de los argumen-
tos vertidos, prevalecio la interpretacion en el sentido de que el régimen
penitenciario era competencia de los poderes locales.

El tema que en este momento interesa volvié al debate en el Congre-
so de Querétaro. Carranza propuso que el articulo 18 ordenara la ejecu-
cion por parte del gobierno federal de las penas mayores a tres afios de
prision.3” La comision dictaminadora rechazé la sugerencia del primer
Jefe. Adujo que ésta cancelaria facultades de los Estados en materia pe-
nal, trasladadas al ambito federal, y sostuvo que la centralizacion ejecu-
tiva hacia de lado las particularidades del tratamiento de los reclusos,
conocidas por quienes estaban enterados de las condiciones locales y
mejor atendidas en los establecimientos de los Estados. En el animo de
la comision pesaba un temor persistente: el riesgo de que la centraliza-
cion redujera la libertad de las entidades federativas y alimentara la tira-
nia del poder central.38

Las propuestas encontradas dividieron las opiniones de los diputa-
dos. José Natividad Macias defendié el proyecto de Carranza, soste-
niendo que los Estados conservarian su jurisdiccion sobre los sentencia-
dos del fuero comun recluidos en establecimientos federales.®® “En nada

35 Cfr. “El régimen penitenciario en sus relaciones con la Constitucién de 1857, el siste-
ma penal vigente y las costumbres sociales”, Criminalia, afio XXVIII, num. 8, 1962, pp. 531
y 532.

36 Ibidem, pp. 143-146 y 429.

37 El segundo parrafo del proyecto de articulo 18 sefalé: “Toda pena de mas de tres
afios de prision se hara efectiva en colonias penales o presidios que dependeran directa-
mente del gobierno federal y que estaran fuera de las poblaciones, debiendo pagar los
Estados a la Federacion los gastos que correspondan por el nimero de reos que tuvieren
en dichos establecimientos”.

38 Nos “declaramos en contra de toda centralizacion, porque conduce a graves males
en una republica federativa. Todas aquellas facultades naturales de los estados, a las cua-
les renuncian en busca de un beneficio comun, van a robustecer el poder central, favore-
ciendo asi el absolutismo”. El nuevo texto propuesto por la comision sostenia: “Los Estados
estableceran el régimen penitenciario sobre la base del trabajo, como medio de regenera-
cion del delincuente”. La comision estaba integrada por Francisco J. Mujica, Alberto Ro-
man, L. G. Monzoén, Enrique Recio y Enrique Colunga. Cfr. el dictamen en Derechos del
pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, 4a. ed., México, Camara de Dipu-
tados del H. Congreso de la Union, LV Legislatura, t. lll, p. 693.

39 “Llama la atencion que un abogado tan distinguido como el sefior Colunga nos diga
esto (que se invade la soberania de los estados), porque los estados no pierden su jurisdic-
cion, unicamente los van a poner en pupilaje en un establecimiento en donde sélo la Fede-
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se socava la soberania de los Estados”.4% En algiin momento hubo pro-
puestas de media via, como la postulada por José Maria Rodriguez: “lo
unico que hay que hacer es conceder a los estados el derecho de tener
sus colonias penales para castigar a sus reos, y la obligacion de man-
darlos a las colonias penales de la nacion, cuando carezcan de estos
establecimientos” 4!

Atenta a los resultados del debate, la comisién presentd un nuevo pro-
yecto, que prevaleceria, entendiendo que resultaba “mas liberal y demo-
cratico que se deje en completa libertad a los Estados para adoptar el sis-
tema penal que les convenga’.#?2 Los debates continuaron, y en ellos
Truchuelo manifestd que centralizar la facultad de legislar en esa materia
“ataca fundamentalmente la soberania de los estados (...) Asi se despoja
a los estados de lo Unico que le(s) corresponde: su soberania interior”.43
El precepto aprobado distribuy6 la organizacién del sistema penal entre la
Federacion y los Estados, “en sus respectivos territorios”,*4 aunque hubie-
ra sido mejor decir: en sus respectivas jurisdicciones.

Resuelto el punto por la Constitucién de 1917, la ley secundaria se
atuvo naturalmente a las disposiciones de la ley suprema. Asi ocurrid
tanto en 1929, cuando se emitié una nueva ordenacion penal, de corta
vigencia,*> como en 1931, cuando se expidié el codigo penal federal y
distrital que lograria mayor tiempo de vigencia y sobre cuyos lineamien-
tos esenciales se formaron la doctrina y la jurisprudencia a lo largo de
medio siglo.46

racion tiene elementos bastantes para ponerlos”. Derechos del pueblo mexicano..., cit., p.
703.

40 Ibidem, p. 722.

41 Ibidem, p. 745.

42 |bidem, p. 725.

43 |bidem, pp. 733 y 734.

44 El segundo texto sugerido por la comision, que seria el definitivo, disponia: “Los Go-
biernos de la Federacién y de los Estados organizaran, en sus respectivos territorios, el sis-
tema penal —colonias, penitenciarias o presidios— sobre la base del trabajo como medio
de regeneracion”.

45 Sobre esta legislacion, cfr. Aimaraz, José, Exposicion de motivos del Cédigo penal
promulgado el 15 de diciembre de 1929 (Parte general), México, 1931, p. 25. El Cédigo fue
promulgado el 2 de septiembre de 1929, para entrar en vigor el 15 de diciembre de 1929. Se
mantuvo vigente hasta que fue a su vez abrogado por el cédigo de 1931, que comenzo su
vigencia el 17 de septiembre de 1931.

46 Acerca de este surgimiento de una vigorosa corriente jurisprudencial y doctrinaria
sobre la base del Cdédigo de 1931 y con las aportaciones de los autores favorecedores de
este ordenamiento, cfr. mis comentarios en “La Academia Mexicana de Ciencias Penales y
Criminalia..., cit., pp. 59 y ss.
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IV. OPINIONES A PARTIR DE 1931

En este momento conviene recordar las opiniones y las expectativas
que giraron en torno al codigo de 1931 y a su posible relevo futuro por
una ley de alcance nacional, es decir, una ley centralizadora de la norma-
tiva penal.

Los penalistas que participaron en la redaccion del cédigo de 31 for-
mularon los mas vigorosos y persuasivos comentarios en defensa de
éste. No coincidian sobre la solucion final del punto que estamos exami-
nando, aunque se pronunciaran generalmente a favor de ese ordena-
miento y de los efectos de unificacion o armonizacién que tuvo. Enton-
ces se alzé la voz de Raul Carranca y Trujillo —sostenedor constante de
la necesidad de unificar la legislacion penal mexicanat’—, tomando en
cuenta que la normativa penal de las entidades federativas se habia ela-
borado a imagen de ese ordenamiento, que tuvo la virtud de servir como
ejemplo y factor de uniformidad del derecho penal de la Republica. Ca-
rranca rechazé con vehemencia cualesquiera soluciones que propicia-
ran la multiplicacion de ordenamientos con rasgos dispares —rompiendo
asi la uniformidad alcanzada— y destacd la necesidad de plantear,
como punto de llegada, la emisién de un solo Codigo Penal para los
Estados Unidos Mexicanos.® En este empefio, cuestiond enfaticamente
la aparicion de nuevos ordenamientos sustantivos locales.4®

47 Sostuvo: “La multiplicidad de sistemas penales vigentes en el territorio de una mis-
ma nacién, crea, como es facil advertir, problemas ingentes de todo orden”. Se requiere
una “legislacion unitaria”, que atienda “la necesidad cada vez mas urgentemente sentida de
dirigir enérgica y cientificamente la Politica Criminal, para toda la Republica, y de dar por fin
vertebracion segura a la lucha contra la delincuencia”. Cfr. Derecho penal mexicano, cit.,
pp. 142, 144 y 145. El mismo tratadista dedic6 una de sus obras “a la idea de la unificacion
legislativa penal en la Republica Mexicana”. Cfr. Las causas que excluyen la incriminacién.
Derecho mexicano y extranjero, México, Impreso por Eduardo Limoén, 1944, p. 15.

48 Laleyde 1931 —escribié— “es un cddigo que ha permitido cémodamente ir acopian-
do experiencias y datos para la elaboracion final del Cédigo que se impone para lo porvenir:
el Codigo Penal para los Estados Unidos Mexicanos, instrumento juridico adecuado de una
moderna Politica Criminal aplicada a todo el pais”. Derecho penal mexicano, cit., p. 130.

49 Al sostener el desideratum del Cédigo Penal Federal —como uno “de los mas soli-
dos cimientos del edificio de (la) politica criminal’—, repudié “las iniciativas que desembo-
quen en nuevos cédigos penales locales”. Un nuevo Cédigo penal local a la vista y urgencia
de un Cédigo Penal Federal, Criminalia, México, afio XXIX, num. 12, diciembre de 1963, p.
5. De ahi su critica a la propuesta de cédigo tipo de 1963: “Por atender a propdsitos mas in-
mediatos e interesados que politico-criminales y cientificos, el anteproyecto (de cédigo pe-
nal) en cuestion peca de precipitacion en su factura y de desajuste en su articulado, asi
como de desacierto en general, en sus innovaciones. Por ello lo combatimos y fue archiva-
do en espera de un trabajo mejor”. Derecho penal mexicano, cit., p. 132.
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Abundaron las criticas de eminentes observadores extranjeros en tor-
no al “extremoso federalismo” adoptado por México en esta materia, que
daba como producto una gran dispersion, innecesaria y perniciosa. En
este sentido hubo pareceres relevantes, como fueron los sustentados
por Luis Jiménez de Asua,?® Felipe Sanchez Roman —primer conductor
del Instituto de Derecho Comparado, que seria, al cabo de los afos,
Instituto de Investigaciones Juridicas—5" y Niceto Alcala-Zamora y Cas-
tillo, este Ultimo en lo que respecta a la legislacion procesal.52

En la misma linea, los criticos de la dispersion legislativa, nacionales
y extranjeros, hicieron notar que resultaba preferible contar con un cédi-
go penal imperfecto,?® sujeto a correcciones y reformas, como lo era la
ley de 1931, que favorecer la aparicion de ordenamientos dispares que
perturbasen la unificacion alcanzada en torno a esa ley.5* Algunos im-
portantes trabajos de reforma penal optaron explicitamente por conser-
var los lineamientos esenciales del ordenamiento de 1931, al que reco-
nocieron méritos relevantes.%®

50 El penalista espafiol manifesto, al referirse al panorama de la ley penal en México,
que “esta multiplicidad legislativa en materia de delitos y penas es por demas dafosa. No-
sotros hemos sefialado los perjuicios de este «extremoso federalismo» y la conveniencia
de unificar laley penal”. Menciond, como ejemplos del camino a seguir, los casos de Argen-
tinay Suiza”. Cfr. Tratado de derecho penal, 3a. ed., Buenos Aires, Losada, 1964, p.1263.

51 “Por evidente —escribio— cabria excusar cualquier demostracion encaminada a po-
ner de relieve que la sociedad mexicana no es un conjunto tan heterogéneo de culturas y
sistemas de vida social que justifique una pluralidad legislativa tan abundante”. Y afiadio:
“Cabe esperar, por tanto, que no se tarde en demasia la iniciativa que por la brecha abierta
en la frac. X del (...) art. 73 Constitucional, varias veces ya reformada, incluya también la
materia penal entre aquellas otras, no mas importantes, sobre las cuales ha sido facultado
el Congreso de la Union para legislar en toda la Republica”. “Prélogo” a Carranca y Truijillo,
Las causas que excluyen la incriminacion..., cit., pp. 8 y 9.

52 Alcala-Zamora se refiere a “la mole legislativa procesal vigente en México (que) al-
canza cifras aterradoras”. Sefala los graves problemas que plantea la existencia de un
gran numero de codigos de enjuiciamiento: “complica sobremanera la administraciéon de
justicia”, puede originar “desigualdades manifiestas dentro del territorio nacional”, la multi-
plicidad de cédigos dificulta la “acertada renovacion” de éstos, sujetos a “las peligrosas im-
provisaciones y audacias del amateurismo local”, y hace impracticable el florecimiento de
una literatura procesal “en torno a cédigos de pequeiias entidades federativas”. Panorama
del derecho mexicano. Sintesis del derecho procesal, México, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 1966, pp. 10-12.

53 Cfr. Jiménez de Asua, “Reflexiones sobre la parte general del anteproyecto de refor-
ma del Codigo Penal Mexicano”, en varios autores, La reforma penal mexicana. Proyecto
de 1949, México, Ruta, 1951, p. 147.

54 Cfr. Carrancay Trujillo, Las causas que excluyen la incriminacioén..., cit., pp. 66 y ss.

55 La Comision redactora del anteproyecto de 1949 hizo notar, en palabras de su presi-
dente, Luis Garrido (que también habia participado en la elaboracion del ordenamiento de
1931), que “el proyecto de la Comision no desconoce las valiosas aportaciones del Cédigo
de 31. Consecuentemente, se ha respetado todo aquello digno de ser conservado a la luz
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Tomemos en cuenta ademas, las conclusiones que se desprenden de
otras precisiones atendibles. Asi, la profesora Mireille Delmas-Marty, si-
guiendo a Michel van de Kerchove y a Frangoise Tulkens, afirma que el
derecho penal se halla simultaneamente “encuadrado, es decir, limitado,
y legitimado” por los derechos del hombre; éstos son la “buena y la mala
conciencia”, a la vez, del derecho penal;>® en otros términos, el derecho
penal constituye una amenaza para los derechos fundamentales al pre-
ver las sanciones mas contundentes dentro del régimen juridico, pero a
la vez, es el encargado de tutelarlos y de servir como una garantia de li-
bertad al delimitar la potestad punitiva del Estado Unica y exclusivamen-
te a las conductas descritas por la ley penal.

En este sentido, el conocimiento y entendimiento de las normas pena-
les constituye un requisito indispensable para poder ejercer adecuada-
mente esta garantia de libertad, labor que se vuelve titanica, por no de-
cir imposible, si se impone a cada ciudadano la carga de conocer treinta
y tres cédigos penales, asi como las diversas disposiciones contenidas
en las llamadas leyes especiales.

En el curso de la polémica surgié una corriente alternativa, que toma-
ba en cuenta tanto las objeciones formuladas —sobre todo desde la trin-
chera politica— en contra de la centralizacion, mediante reforma del ar-
ticulo 73 constitucional, como la evidente necesidad de caminar hacia
adelante en la adopcién de una politica penal de alcance nacional y, por
lo tanto, en la admision de ordenamientos que facilitaran la armonia le-
gislativa, sin prescindir de la autonomia retenida por los estados en esta
materia.

Esta corriente alternativa, mediadora entre las posiciones contrapues-
tas, se concentré en la sugerencia de ordenamientos tipo o modelo, de li-
bre adopcidn por los legisladores locales, que recogiesen las experiencias
y las ensefianzas mejor informadas en el ambito penal. La alternativa re-
presentada por los cédigos tipo tuvo una manifestacion muy importante
en 1963, conducida por el procurador del Distrito Federal, Fernando Ro-
man Lugo. Entonces se plante6 la adopcion de ordenamientos tipo en
materia sustantiva,5” procesal y organica del Ministerio Publico, apoyada

de la experiencia y de los datos jurisprudenciales”. “Prélogo”, en varios autores, La reforma
penal mexicana..., cit., p. 16.

56 Delmas-Marty, “Les processus d’interaction”, en varios autores, en Mireille Del-
mas-Marty et al. (dirs.), Lelieur, Juliette (coord.), Les chemins de I'harmonisation péna-
le-Harmonising Criminal Law, Paris, Societé de Législation Comparée, 2008, p. 429.

57 El proyecto de Codigo Penal Tipo de 1963 fue elaborado por una comision integrada
por Fernando Roman Lugo, Celestino Porte Petit, Luis Fernandez Doblado, Luis Porte Petit
Moreno y Olga Islas de Gonzalez Mariscal. Cfr. Revista Mexicana de Derecho Penal, num.
30, diciembre de 1963, p. 10. En ese numero de la citada revista figuran la exposicion de
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en una resolucion del Il Congreso Nacional de Procuradores, celebrado
en ese afo.%® Esta sugerencia se ha mantenido activa a través de otras
propuestas en afos posteriores, que llegan hasta el presente y que in-
cluyen los proyectos de cddigo penal y procesal penal modelo, redacta-
dos por investigadores del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM.59

Una nueva manifestacion de la corriente centralizadora, proyectada
hacia la vertiente penitenciaria —donde han menudeado las peores ex-
periencias— se presentd en oportunidad de la reforma al articulo 18
constitucional iniciada en 1964 por el presidente Adolfo Lépez Mateos.
La iniciativa correspondiente propuso que los gobiernos estatales pudie-
ran celebrar convenios con el Ejecutivo Federal para que los reos del or-
den comun extinguieran sus condenas en establecimientos penales de
la Federacion.®0 Esa iniciativa, analizada con detalle por los diputados,
en una Camara legisladora que por primera vez contaba con fuerte re-
presentacion de partidos politicos de oposicion,®! recibio diversos cam-
bios en el curso del trabajo parlamentario. Hubo dos dictdmenes de co-
misiones y un voto particular en la Camara de Diputados; ninguno alterd
sustancialmente la idea introducida en la iniciativa del Ejecutivo.

En la discusion de la iniciativa y los dictamenes se present6é una vez
mas el punto de la soberania ejecutiva de los estados de la Federacion.
Las comisiones, por voz del diputado Miguel Covian Pérez, sostuvieron
que la iniciativa “no implica violacién al principio de soberania, puesto

motivos de la parte general del proyecto de Cédigo Penal Tipo y las normas correspondien-
tes; en el nimero 33, de marzo de 1964, se localizan la exposicidn de motivos de la parte
especial y los preceptos respectivos.

58 Esa resolucion, niumero 51, sefialé: “El Congreso Nacional de Procuradores de Jus-
ticia se pronuncia por la uniformidad de las leyes penales en sus aspectos sustantivo y ad-
jetivo en todas las entidades de la Federacién”. Cit. Garcia Ramirez, Manual de prisiones.
La pena y la prisién, 5a. ed., México, Porrua, p. 64.

59 Garcia Ramirez, Sergio et al., Cédigo Penal y Cédigo de Procedimientos Penales
modelo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004. Este trabajo recono-
ci6 los “problemas de diverso orden —politicos, ante todo— que despiertan (las propuestas
de unificacion legislativa penal, y por ello) se ha querido concentrar los esfuerzos y deposi-
tar las mejores expectativas en codigos tipo”, p. XXII.

60 La iniciativa presidencial de 1964 indicd: “Los gobernadores de los Estados, con la
previa autorizacion de sus legislaturas, podran celebrar convenios con el Ejecutivo Federal
para que los reos sentenciados por delitos del orden comun extingan su condena en esta-
blecimientos penales de la Federacion”. En relacion con esta iniciativa y el proceso de re-
forma correspondiente, cfr. Garcia Ramirez, El articulo 18 constitucional..., cit., pp. 53y ss.

61 La Legislatura que conocio la propuesta de reforma al articulo 18 contaba ya con los
“diputados de partido” incorporados en la ley fundamental, por reforma promovida el 21 de
diciembre de 1962, que llevo a la Camara cierto nimero de legisladores del Partido Acciéon
Nacional, el Partido Popular Socialista y el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana, al
lado de la mayoria, absolutamente decisiva, del Partido Revolucionario Institucional.
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que la adicion que se propone no tiene caracter impositivo, sino potesta-
tivo”.62 Hubo expresiones interesantes, como la del diputado Vicente
Lombardo Toledano, al frente de la fraccion del Partido Popular Socialis-
ta: la soberania local es una ficcién que no debe obstruir una reforma
que sirve a los intereses nacionales. La iniciativa que se discute “es muy
diplomatica y respetuosa de una ficcidon”; hay que llevar adelante la re-
forma, “porque es deber de nosotros no tratar de levantar fantasmas o
entelequias ante la intervencién del gobierno federal tratdndose de los
intereses del pueblo y de la nacion”.83

En la deliberacion de la Camara de Diputados sobre el conjunto de la
reforma al articulo 18 se produjo un importante voto particular de diputa-
dos del Partido Accion Nacional, que aporté novedades utiles para la de-
cision final de la Camara y cuestioné la sugerencia de ejecucion de con-
denas de reos comunes en establecimientos federales.?* Posteriormente,
uno de los emisores del voto, Ruiz Vazquez, sefalo: “la defensa de la so-
berania de los Estados esta salvada con la afortunada férmula que en-
contré la comision al hablar de que los convenios deberan sujetarse a lo
que establezcan las leyes locales respectivas”,®® rectificacion que saludd
Covian Pérez, miembro de las comisiones.®¢

En el Senado, Rafael Matos Escobedo defendio la reforma y mencio-
né que la Suprema Corte de Justicia, atenta al texto constitucional vi-
gente en ese momento, habia entendido que eran inconstitucionales los
sefialamientos de los Ejecutivos locales para que los reos comunes de
las correspondientes entidades federativas cumplieran sus condenas
fuera de éstas.”

62 Derechos del pueblo mexicano..., cit., p. 752.

63 |bidem, p. 767. Sefald: “El México actual es totalmente distinto al de hace mas de un
siglo. ¢, Qué es lo que caracteriza a este proceso? La intervencién cada vez mayor del Estado
Nacional en los problemas que abarcan a todo el territorio de la Republica”. Ibidem, p. 765.

64 Suscribieron el voto particular los diputados Guillermo Ruiz Vazquez, Felipe Gémez
Mont y Adolfo Christlieb Ibarrola —este ultimo, coordinador de los legisladores del PAN—,
quienes cuestionaron la propuesta del Ejecutivo y de la comision: “Por mas que la exposi-
cion de motivos y el dictamen nieguen tal finalidad, la reforma propuesta llevara de hecho la
absorcién por parte del Ejecutivo Federal de un aspecto mas de las funciones propias de
los estados con la consiguiente centralizacion y detrimento de la autonomia de éstos”, ibi-
dem, p. 757. Examino ese voto en El articulo 18 constitucional..., cit., pp. 55-57.

65 |bidem, p. 770.

66 Ibidem, p. 775.

67 En milibro E/ articulo 18 constitucional..., cit., pp. 61y 62, me refiero a la considera-
cion de este asunto en la Camara de Senadores, una vez que le fue turnado por la de Dipu-
tados, consideracion que no figura en la edicion que he consultado de Los derechos del
pueblo mexicano. La fuente que utilicé para este tema en El articulo 18 constitucional...
(pp. 60-62) es el Diario de los Debates, nums. 28 y 29, de noviembre de 1964; el debate
ocurrio el 18 de noviembre.
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Del segundo dictamen presentado en la Camara de Diputados provi-
no el texto del articulo 18, que incorporé novedades importantes, ade-
mas del régimen de convenios.®® Afios después, este régimen consen-
sual aplicado en el ambito punitivo alcanzaria a la ejecucion en otros
paises de las penas dictadas por los tribunales mexicanos en contra de
extranjeros, asi como al traslado a México, para los mismos fines, de
mexicanos sentenciados por tribunales extranjeros,®® régimen que cons-
tituiria, en su hora, una aportacién mexicana a la normativa constitucio-
nal latinoamericana.”®

V. PANORAMA LEGISLATIVO AL TERMINO DEL SIGLO XX

En suma, en visperas del siglo XXI, habia en México treinta y dos cé6-
digos penales sustantivos, otros tantos procesales penales, un niumero
idéntico de ordenamientos —de diversa denominacion y distintas carac-
teristicas— acerca de ejecucién de sanciones, otra cantidad igual de le-
yes sobre menores infractores o adolescentes en conflicto con la ley pe-
nal, y el mismo numero de instrumentos normativos de rango legal a
propdsito de las procuradurias generales de Justicia o el Ministerio Pu-
blico.

El nuevo siglo heredd un panorama agravado, porque el 22 de agosto
de 1996 se habia reformado el articulo 122 de la Constitucion General de
la Republica, que faculté a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
para legislar en materia penal y civil.”! Esta reforma determiné la expedi-
cion de un codigo penal —uno mas— para la capital de la Republica,’2

68 Cfr. Garcia Ramirez, El articulo 18 constitucional..., cit., pp. 54 y ss.

69 El correspondiente parrafo del articulo 18 (hoy séptimo parrafo) dispone: “Los sen-
tenciados de nacionalidad mexicana que se encuentren compurgando penas en paises ex-
tranjeros, podran ser trasladados a la Republica para que cumplan sus condenas con base
en los sistemas de reinsercién social (término aportado por la reforma de 2008) previstos
en este articulo, y los sentenciados de nacionalidad extranjera por delitos del orden federal
o del fuero comun, podran ser trasladados al pais de su origen o residencia, sujetandose a
los tratados internacionales que se hayan celebrado para ese efecto. El traslado de los re-
clusos sélo podra efectuarse con su consentimiento expreso”.

70 Cfr. Garcia Ramirez, Legislacion penitenciaria y correccional comentada, México,
Cardenas Editor y Distribuidor, 1979, pp. 11y ss. y 255y ss.

71 Apartado C, Base Primera, fraccién V, inciso H del precepto constitucional.

72 Mediante decreto publicado el 17 de septiembre de 1999 en la Gaceta Oficial del Dis-
trito Federal, la correspondiente Asamblea Legislativa asumio el texto del Cédigo Penal
—antes comun para la Federacion y el D.F.—, determinacién que “conllev(0) fallas. Entre
muchas otras: se transporté hasta la numeracion de los articulos y como se «desfederali-
z6» —segun se dijo— el «<nuevo cédigo» nacioé hasta con articulos derogados. Esto indica
que no se hizo una revision exhaustiva”. Varios autores, Nuevo Cédigo Penal para el Distri-
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separado del codigo para la Federacion.”® Lejos, pues, de rectificar el
rumbo, se habia afadido una novedad en la misma direccion imperante,
con todo lo que ello representaba.

En el sexenio 2000-2006 se pretendid reanimar el interés del Poder
Revisor de la Constitucion en la centralizacion penal mediante reformas
constitucionales sugeridas por la secretaria de Seguridad Publica.” La
propuesta, escasamente sustentada y defendida, no tuvo buena recep-
cion y quedo a la vera del camino. En afos cercanos a ese intento, pros-
peraron otros esfuerzos por llevar a los estados de la Republica la aten-
cion de temas penales anteriormente reservados a la Federacion, o
bien, a la inversa, atraer a ésta materias que habian permanecido en el
ambito de los estados.

A esas preocupaciones sirvieron las reformas tendientes a federalizar
el conocimiento de delitos comunes conexos con ilicitos federales,’® la
posibilidad de que las autoridades del fuero comun persigan delitos fe-
derales en materias de competencia constitucional concurrente,’® el giro
adoptado en relacion con la delincuencia organizada,’” la legislacién ge-
neral sobre secuestro’® y trata de personas’® y la persecucion federal de
delitos que lesionan o ponen en peligro el desempefio de los periodis-
tas.80 Estos empefios reafirmaron el interés por reconsiderar la distribu-
cion de facultades penales entre la Federacion y los estados, en térmi-
nos adecuados a las nuevas manifestaciones de la criminalidad y a los
requerimientos de la procuracion e imparticion de justicia.®

Es pertinente tomar nota, en este itinerario de trabajos, obstaculos y
desarrollos de la materia que venimos examinando, la reforma de 2005
en el ambito de los menores infractores o adolescentes en conflicto con

to Federal comentado, en Garcia Ramirez, Sergio et al. (coords.), México, Porria-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, t. |, p. XXI.

73 EI 16 de mayo de 1999 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la disposicion
que cambiaba la tradicional denominaciéon —y el alcance respectivo, por supuesto— del
hasta entonces “Cddigo Penal para el Distrito Federal en materia de Fuero Comun y para
toda la Republica en materia de Fuero Federal” por “Cédigo Penal Federal”, que se aplica-
ria (articulo 10.) en la Republica para delitos de este ultimo fuero.

74 Cfr. http://esmas.com/noticierostelevisa/mexico/229955.

75 Diario Oficial de la Federacioén, 3 de julio de 1996.

76 Diario Oficial de la Federacion, 28 de noviembre de 2005.

77 Diario Oficial de la Federacién, 18 de junio de 2008.

78 Diario Oficial de la Federacioén, 4 de mayo de 2009.

79 Diario Oficial de la Federacién, 14 de julio de 2011.

80 Diario Oficial de la Federacion, 25 de junio de 2012.

81 En lo que toca al conocimiento de delitos locales por autoridades federales, a partir
de la conexidad de aquéllos con éstos, cfr. el comentario que antes mencioné, en mi libro
Delincuencia organizada..., cit., pp. 67-69.
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la ley penal, es decir, de las personas que han cumplido 14 afos de
edad, pero aun no alcanzan 18.82 Obviamente, este asunto suscito y si-
gue despertando diversas consideraciones, en las que no ingresaré
ahora.8 Vale decir, sin embargo, que una de las primeras propuestas
conocidas por el Poder Revisor a este respecto considero tanto la mo-
dificacion del articulo 18 constitucional como la reforma al articulo 73 de
la ley suprema, para asignar al Congreso de la Union la potestad de dic-
tar bases generales en el tema de los menores de edad que incurren en
conductas previstas en las leyes penales.84 Esta Ultima propuesta no fue
aceptada.

En 2005 se logroé la reforma al articulo 18 —aunque en términos dife-
rentes y mejores que los intentados inicialmente®— para reconsiderar el
sistema de justicia penal especializado en aquellos infractores. No tuvo
favorable acogida, en cambio, la sugerencia de dotar al Congreso fede-
ral de mayores atribuciones en el ambito de los adolescentes. El segun-
do dictamen del Senado, del 31 de marzo de 2005, considerd que la in-
tencién de establecer el nuevo sistema “se encuentra colmada con las
reformas y adiciones propuestas al articulo 18 constitucional, por lo que
el hecho de facultar al Congreso para expedir una ley que establezca las
bases normativas a que deberan sujetarse los estados y el Distrito Fe-
deral, resulta innecesario”.86

Ese segundo dictamen afiadio: la Federacion, los estados y el Distrito
Federal actuaran concurrentemente conforme a sus “respectivas compe-
tencias, sin perjuicio de los mecanismos de coordinacién y concurrencia
que prevén las leyes”. Esas instancias estan “facultadas para legislar en
materia de justicia para adolescentes, sin mayor limitacién que la obser-

82 Lainiciativa fue presentada el 4 de noviembre de 2003, por senadores de diversos
partidos politicos: Jorge Zermefio Infante, del Partido Accién Nacional; Rutilo Escandén
Cadenas, del Partido de la Revolucion Democratica; Orlando Paredes Lara, del Partido Re-
volucionario Institucional, y Emilia Patricia Gdmez Bravo, del Partido Verde Ecologista.

83 Sobre esta materia, cfr. Garcia Ramirez, “Jurisdiccion para menores de edad que in-
fringen la ley penal. Criterios de la jurisdiccion interamericana y reforma constitucional”, De-
rechos humanos de los nifios, nifias y adolescentes, México, Secretaria de Relaciones
Exteriores, 2006, pp. 51-82.

84 Cfr. Garcia Ramirez, Cuestiones juridicas en la sociedad moderna, México, Semina-
rio de Cultura Mexicana-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2009, p. 155.

85 La primera propuesta, finalmente desechada (rechazo que es preciso tomar en
cuenta para la correcta interpretacion del sistema de justicia destinado a los adolescentes)
contenia numerosas referencias acerca del sistema penal, la responsabilidad penal y la im-
putabilidad. Estas alusiones cedieron el lugar a otros conceptos, de mejor alcance, que se
hallan —o deben hallarse— en la base de |a legislacion federal y local, asi como en las poli-
ticas y acciones a proposito de esta cuestion. Sobre esta cuestion, cfr. Villanueva Castille-
ja, Ruth, Los menores infractores en México, México, Porrua, 2005, pp. 216 y ss.

86 Cfr. Garcia Ramirez, Cuestiones juridicas..., cit., p. 155.
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vancia y el apego a las bases, principios y lineamientos esenciales intro-
ducidos a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos me-
diante la presente reforma”. Por ello, la propuesta final, que se conver-
tiria en reforma constitucional, determiné la concurrencia de facultades
entre la Federacion, los estados y el Distrito Federal para legislar sobre
este punto en el ambito de sus respectivas competencias.

En el proceso de reforma resurgio el tema de la autonomia o sobera-
nia de las entidades federativas,8” sorteado gracias al retiro de la pro-
puesta de reformas al articulo 73 para facilitar el avance de la corres-
pondiente al articulo 18.

VI. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 2008

Con los antecedentes que he descrito, sin perjuicio de otros que no fi-
guran en este texto, llegamos a la reforma constitucional penal de 2008,
con sus implicaciones a propdsito de la armonizacién legislativa —ya
que no unificacion penal—, y a los trabajos emprendidos en 2012 y con-
tinuados en 2013, a los que me referi al inicio de este estudio. La refor-
ma constitucional de 2007-2008, a la que he calificado como “ambigua”,
porque recoge aspectos positivos propios del orden penal democratico,
y novedades preocupantes receptoras del autoritarismo penal,®® se cifro
principalmente en el enjuiciamiento.

En sus preceptos transitorios, el decreto de reforma constitucional de
2008 dispuso un prolongado periodo de integracion del denominado sis-
tema acusatorio en el conjunto de la legislacion mexicana, a partir de
decisiones de cada instancia legislativa —es decir, la Federacion, por
una parte, y las entidades federativas, una a una, por la otra— que se
alzarian sobre las bases aportadas por los cambios de 2008.

Asi las cosas, habria una suerte de reorganizacion penal unificadora
en torno a esos cambios procesales, con margen considerable para las
decisiones particulares de la Federacion y de los estados. Algunas enti-
dades se habian anticipado a la ley suprema, llevando a cabo su propia
reforma procesal penal; otras, atentas a aquélla, emprendieron el cami-
no posteriormente; varias mas se mantuvieron a la expectativa durante
algunos afios —mas de la mitad del tiempo de espera— o dieron pasos

87 Cfr. Garcia Ramirez, “Los menores de edad ante la ley penal”’, Cuestiones juridi-
cas..., cit., p. 155.

88 Cfr. mi examen de esa reforma a la ley suprema, asi como de sus antecedentes y
“ambigledades”, en Garcia Ramirez, La reforma penal constitucional 2007-2008. ; Demo-
cracia o autoritarismo?, ediciéon especial (3a.. ed.), México, Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal, Anales de Jurisprudencia, Porrda, 2010; 4a. ed. de Porrua, 2010.
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adelante, sin lograr la expedicion de nuevos ordenamientos procesales.
Este desordenado movimiento legislativo no conducia a la unificacion
penal, en modo alguno. Por el contrario, llevé a una mayor dispersion al
favorecer soluciones diferentes en temas procesales especificos.

En la circunstancia revisionista generada por la reforma constitucional
de 2008, la Comision Nacional de Tribunales Superiores de Justicia de
los Estados Unidos Mexicanos (CONATRIB) patrocind un proyecto de
cédigo procesal, que operaria a la manera de ordenamiento tipo al que
concurriesen voluntariamente las entidades federativas, denominado
“Cdédigo Modelo del Proceso Penal Acusatorio para los Estados de la
Federacién”. Es bien conocida esta propuesta, con importante base
constitucional y doctrinal.8® El proyecto fue coordinado por Carlos Nata-
rén Nandayapa.?0

En 2008, el Poder Revisor de la Constituciéon buscé alentar la adop-
cion de los cambios hacia el sistema acusatorio y dispuso que se crease
dentro de los dos meses siguientes al inicio de la vigencia del decreto de
reformas constitucionales una “instancia de coordinacion integrada por
representantes de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, ademas
del sector académico y la sociedad civil, asi como de las Conferencias
(previstas en el Sistema Nacional de Seguridad Publica, bajo las dispo-
siciones vigentes) de Seguridad Publica, Procuracién de Justicia y de
Presidentes de Tribunales”, dotada de una secretaria técnica, “que
coadyuvara y apoyara a las autoridades locales y federales, cuando asi
se lo soliciten” (articulo octavo transitorio).

Esa secretaria técnica, incorporada en el ambito de la Secretaria de
Gobernacién y denominada Secretaria Técnica del Consejo de Coordi-
nacién para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal (SETEC),
cuyo primer titular fue Felipe Borrego Estrada, se ocupd en elaborar un
proyecto de ordenamiento procesal penal —de nuevo, un texto tipo—
que dio paso a la iniciativa de Codigo Federal de Procedimientos Pena-

89 Cfr. Codigo Modelo del Proceso Penal Acusatorio para los Estados de la Federa-
cién, México, Comision Nacional de Tribunales Superiores de Justicia de los Estados Uni-
dos Mexicanos, A.C. (CONATRIB) y Fondo Nacional para el Fortalecimiento y Moderniza-
cion de la Imparticion de Justicia (Fondo Jurica), 2009.

90 En la edicion mencionada en la nota precedente se da cuenta de un grupo de trabajo
que participo en la elaboracién del proyecto coordinado por Natarén e integrado por Carlos
Emilio Arenas Batiz, Armando Avalos Arellano, José Antonio Juarez Caballero, Susana Ga-
briela Camacho Maciel, Raul Carrillo del Muro, Nimrod Mihael Champo Sanchez, Baruch F.
Delgado Carbajal, Maria del Rosario Garza Alejandro, José Daniel Hidalgo Murillo, Cres-
cencio Martinez Germiniano, Maria Alejandra Ramos Duran, Miguel Angel Rodriguez Vaz-
quez, Daniel Urrutia Laubreaux, Virginia Valdés Chavez, Gonzalo Antonio Vergara Rojas y
Jorge Witker Velazquez.
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les, del 19 de septiembre de 2011.%1 La misma Secretaria Técnica publi-
c6 un documento de Eduardo Ferrer MacGregor y Rubén Sanchez Gil,
denominado “Codificacion procesal penal Unica en la republica mexica-
na a la luz del sistema acusatorio”.?2 A raiz del relevo en el gobierno fe-
deral, la SETEC, bajo la titularidad de Maria de los Angeles Fromow,
emprendio la revision del material elaborado a fin de preparar un proyec-
to de codigo de procedimientos penales que pudiera franquear la puerta,
por fin, hacia el ordenamiento procesal Unico, consecuente con la refor-
ma de 2008 y con la corriente unificadora que reaparecié en diciembre
de 2012.

En el conjunto de gestiones de armonizacién bajo el imperio de las
novedades constitucionales de 2008, surgieron otras propuestas. Entre
ellas cuenta el denominado proyecto alternativo de Cédigo de Procedi-
mientos Penales, redactado por un grupo de juristas coordinados por el
profesor Moisés Moreno Hernandez, quien también ha coordinado la
elaboracién de un proyecto de Cédigo de Procedimientos Penales de los
Estados Unidos Mexicanos. Este proyecto se acogié en la iniciativa del 4
de abril de 2013, presentada por las senadoras Maria Cristina Diaz Sa-
lazar, Diva Hadamira Gastélum Bajo e Hilda Esthela Flores Escalera
(Partido Revolucionario Institucional).9% Se tiene conocimiento de que un
grupo de juristas impulsados por organizaciones no gubernamentales y
despachos de abogados promotores del sistema acusatorio plantearon
modificaciones a ese proyecto.

91 Cfr. Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, afio XIV, num. 3353-Il, 22
de septiembre de 2011. El documento fue suscrito por el presidente de la Republica el
19 de septiembre, y remitido por la Secretaria de Gobernacion a la Camara de Diputa-
dos el 21 de ese mes.

92 Cfr. Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Sanchez Gil, Rubén, Codificacién procesal penal
Unica en la Republica Mexicana a la luz del sistema acusatorio, presentacion de Felipe Bo-
rrego Estrada, México, Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implemen-
tacion del Sistema de Justicia Penal, s.f.

93 En la exposicion de motivos se informa sobre los participantes en la elaboracion del
proyecto, bajo la coordinaciéon de Moreno Hernandez, como antes mencioné: Jorge Nader
Kuri, Samuel Gonzélez Ruiz, Maria Elena Leguizamo Ferrer, Julio Hernandez Pliego, Patri-
cia Olamendi Torres, Elias Guerta Psihas, Miguel Ontiveros Alonso, Francisco Galvan
Gonzalez, Sergio Correa Garcia, Ernesto Mendieta Jiménez y Juan Moreno Sanchez. Se
menciona a quienes ofrecieron opiniones y comentarios: por lo que respecta a México, Luis
Fernandez Doblado, José Barragan Barragan, Clemente Valdés Sanchez, Rolando Tama-
yo Salmoran, Salvador Valencia Carmona, Isabel Miranda de Wallace, Patricia Santana
Iglesias, Raul J. Campos Rabago, Eduardo Mario Bermtdez Molina, Tomas Ramirez San-
tamaria, Armando Quirasco Hernandez, Julio César Guillén Bonifaz, Ibette Estrada Garza,
Andrés Lozano, Claudia Cruz, Ana Imelda Campuzano y Sergio Arias; en lo que respecta a
opinantes no mexicanos: Eugenio Raul Zaffaroni, Julio B. Maier, Bernd Schiinemann, John
A. E. Vervaele, Francisco Mufioz Conde, Wolfgang Schoene, Juan Luis Gomez Colomer y
Luis Paulino Mora.
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Asimismo, se puso en circulacion —en medios académicos, profesio-
nales y gubernamentales— un conjunto de sugerencias de reforma pro-
cesal penal planteadas entre 2011 y 2012 por miembros de la Academia
Mexicana de Ciencias Penales y reunidas por el profesor Marco Antonio
Diaz de Ledn, que no constituyen un anteproyecto de cédigo de su ma-
teria. A esto hay que agregar varios documentos precedentes (no men-
cionaré los anteriores a 2008),% en cuya relacion figuran, por ejemplo,
las iniciativas correspondientes al Codigo Federal de Procedimientos
Penales, planteada por el senador Pablo Escudero Morales (Partido
Verde Ecologista), del 2 de octubre de 2012,% e igualmente la de Codi-
go Federal de Procedimientos Penales, presentada por los senadores
Roberto Gil Zuarth (Partido Accién Nacional) y V. Manuel Camacho So-
lis (Partido de la Revolucion Democratica), del 5 de febrero de 2013.96

Por lo que toca al ordenamiento penal sustantivo, tema que fue muy
atendido cuando habia de emitirse el Codigo Penal para el Distrito Fede-
ral (acerca del cual aparecieron varios proyectos en fechas casi simulta-
neas, en una suerte de “curiosa y animada competencia”, que sirvieron
como referencia para la formulacién del Cédigo de 2002, denominado
“Nuevo”),%” no abundaron las sugerencias —hasta donde llega mi cono-
cimiento— en la medida en que se multiplicaron en el terreno procesal
penal. Es debido mencionar una iniciativa de decreto sobre Cdodigo Pe-
nal Unico, presentada por la diputada Zuleyma Huidobro Gonzalez (Mo-
vimiento Ciudadano), del 19 de marzo de 2013.98

Algunas informaciones confiables hicieron notar que habian surgido en
esos dias, obstaculos frente a la propuesta de lograr la unidad penal sus-
tantiva, que habria quedado pendiente, y se advirtio, en cambio, la posibi-

94 Asi, lainiciativa de decreto que deroga el Codigo Federal de Procedimientos Pena-
les y expide el Cadigo Procesal Penal Federal, del senador René Arce, en Gaceta de la Ca-
mara de Senadores, num. 42, 19 de diciembre de 2006.

95 Cfr. Gaceta Parlamentaria de la Camara de Senadores, nim. 22, 2 de octubre de 2012.

96 Cfr. Gaceta Parlamentaria de la Camara de Senadores, num. 79, 8 de febrero de 2013.

97 El diputado Jaime Miguel Moreno Garavilla (PRI) presentd a la Asamblea Legislati-
va del Distrito Federal una iniciativa de Cédigo Penal (que tenia su origen en el proyecto
elaborado por investigadores del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM) el 14
de noviembre de 2000. Dos semanas después, el 28 de noviembre, el diputado Gilberto
Ensastiga Santiago (PRD) planted otra iniciativa para la expedicion del Codigo Penal. Dos
dias mas tarde, el 30 del mismo noviembre, el diputado Hiram Escudero Alvarez (PAN) pre-
sento otra iniciativa de Cédigo Penal. El singular “concurso” dio origen a un dictamen de la
Comisién de Administracion y Procuracion de Justicia de la Asamblea, del 30 de abril de
2002, base del “Nuevo” Coédigo Penal. Cfr. varios autores, Nuevo Cédigo Penal para el Dis-
trito Federal..., cit., t. |, pp. XXI, XXXVIII, LVIl y LXIX.

98 Cfr. Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, afio XVI, nim. 3731-VII, 19
de marzo de 2013.
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lidad de impulsar la unificacién penal procesal a partir de un ordenamien-
to modelo, no de un texto unico sustentado en una nueva facultad
legislativa del Congreso de la Union con base en el articulo 73 constitu-
cional. También hubo voces autorizadas que demandaron la adopcién de
un ordenamiento penal Unico; estas voces tropezaron inmediatamente
con reacciones desfavorables, sin claro sustento.??

A mediados de 2013 se conocio el sentido final de las alternativas re-
formadoras: ¢ verdadera unidad legislativa penal?, ; armonizacion induci-
da, con sustento en las reformas constitucionales de 2008 y en criterios
de politica penal?, ;ordenamiento modelo al que adhieran voluntaria-
mente, en mayor o menor medida, los legisladores federal y estatales?

VIl. ALGUNAS PREGUNTAS SOBRE LA UNIFICACION PENAL SUSTANTIVA

En todo caso —y siempre a reserva de observar los nuevos pasos del
pais, a corto plazo, en este complejo camino de la renovacion legislativa
penal— es evidente la recurrencia de las objeciones que han frenado la
unidad penal sustantiva. Realmente no existen argumentos plausibles,
convincentes, para impedirla y mantener la dispersion legislativa que
hemos tenido y padecido.

¢, Cuales serian, en efecto, los problemas técnicos o politicos para dese-
char la unidad en la parte general del codigo penal?'%° ; Qué particularida-
des indeclinables recogerian los estados de la Republica, precisamente en
esa parte del ordenamiento? ;Con qué fundamento y en qué direccion se
plantearian soluciones particulares y no férmulas de unidad, en temas tales

99 El presidente de la Suprema Corte de Justicia, J. Silva Meza —penalista— “afirmé
que ante las 78 legislaciones que hay en México en materia penal es necesario crear un C6-
digo Penal y un Cédigo Procesal penal unicos para todo el pais. —Explicé que la disparidad
genera un ambiente de desigualdad o inseguridad juridica para las personas sujetas a pro-
ceso”. La regulacién unica permitiria “erradicar los vicios generados por intereses politicos
y los de caracter regionalista”. Inmediatamente, algunos integrantes de la Comisién de Jus-
ticia de la Camara de Senadores —senadores R. Gil Zuarth y M. Camacho— “cancelaron
cualquier posibilidad de aprobar a corto plazo una iniciativa para crear un Cédigo Penal Uni-
co. —En este momento no hay condiciones politicas ni consensos para avanzar en el tema”.
“Demanda presidente de Corte cédigo penal unico”, El Universal, 14 de mayo 2013, p. 1.

100 He formulado estos cuestionamientos en diversas publicaciones; asi, La unidad de
la legislacién penal en México: antecedentes, iniciativas, obstaculos, razones, Aguasca-
lientes, Poder Judicial del Estado de Aguascalientes, monografia 55, 2013; “Unidad o dis-
persion en la legislacién penal”, El mundo del abogado, afio 15, nium. 170, junio de 2013,
pp. 20-23; “La unificacién legislativa en el enjuiciamiento y la ejecucion penal: reforma
constitucional de 2013. Concentracion y dispersién”, Boletin Mexicano de Derecho Compa-
rado, num. 139, enero-abril de 2014, pp. 297-314; y “La unidad de la legislacion penal en
México: antecedentes, iniciativas, obstaculos, razones”, Revista del Seminario de Cultura
Mexicana (enero-junio de 2014).
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como la aplicacion de la ley penal, las reglas sobre los delitos y la respon-
sabilidad, la tentativa y la consumacion, la participacion en el delito, las
causas que excluyen la incriminacion, los concursos, las penas y medidas,
la aplicacion de sanciones, la extincion de la responsabilidad? ¢ Es razona-
ble conservar la diversidad de cédigos en funcidon de detalles o matices, in-
variablemente secundarios, en este conjunto de temas?

Por otro lado, ¢,cuales son las objeciones irremontables para la solucién
unificadora en la parte especial del ordenamiento sustantivo? ;No es per-
fectamente posible —si se examina el punto con seriedad— coincidir en
descripciones tipicas y en punibilidades razonables, todas ellas atentas a
bienes juridicos tutelables y a principios ampliamente reconocidos a prop6-
sito de la tipificacion y penalizacién de conductas ilicitas? ¢Es admisible
que haya variedad —caldo de cultivo para la impunidad y freno para la poli-
tica criminal— dentro de nuestro pais en la recepcion y descripcion de con-
ductas punibles y la prevision de penas y medidas aplicables? ¢ Es razona-
ble que ciertos hechos sean delictuosos en determinadas entidades y en
otras no; o que haya versiones dispares acerca de la incriminacion de las
conductas que lesionan bienes juridicos tutelados; o que existan punibilida-
des distintas y en ocasiones muy diferentes, que alimenten una especie de
“fuero de conveniencia” para la comision de delitos? ;Es sensato que la
frontera entre entidades federativas, cada vez mas comunicadas entre si
por todo género de vias e intereses, sea también una frontera erizada de
valladares para la aplicacion de una politica penal nacional?

VIIl. HETEROGENEIDAD DE SOLUCIONES PENALES
EN LA REPUBLICA. EJEMPLOS

A las interrogantes planteadas es preciso agregar el diverso tratamiento
que los ordenamientos penales aportan acerca de numerosas figuras.
Para ilustrar sobre este punto he seleccionado —sdélo a titulo ejemplifi-
cativo— algunos conceptos observados en catorce entidades (la Fede-
racion, inclusive), es decir, casi la mitad de los cddigos vigentes en la
Republica, cuyo conjunto constituye una holgada muestra representativa
del estado que guarda la legislacion penal en México. Esto permite ob-
servar un gran numero de soluciones discrepantes, absolutamente injus-
tificadas, y evidencia la acentuada heterogeneidad que prevalece en el
conjunto de nuestra legislaciéon penal. Se trata de una muestra elocuen-
te para informacion del lector.'®*

101 En las notas que figuran a pie de pagina aludimos en forma abreviada a los articulos
pertinentes de los codigos penales vigentes en las entidades mencionadas. Esta investiga-
cion fue realizada por Eduardo Rojas Valdez.
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En algunos casos se conserva la figura de la preterintencidn,02 que
hace afios recogio la propia Constitucion y que ha desaparecido de la
mayoria de los codigos penales. Hay diversos modelos para definir la
sancion de los delitos culposos, '3 como también para establecer la sus-
pension y privacion de derechos.’® Pocos codigos incluyen el llamado
delito imposible o tentativa inidénea.10®

Subsisten distintos criterios para definir el limite minimo de la pena
privativa de libertad, en general: tres dias'% o tres meses.'%7 Las dis-
paridades son también muy importantes en cuanto al limite maximo
de la prision: 40 afos,'08 50,109 60,110 70,111 75,112 80,13 110""4 y du-
racion vitalicia.!®

No hay coincidencia en lo que respecta al criterio adoptado por el le-
gislador para definir la multa: en unos casos se opta por la referencia al

102 Articulos 14, Baja California; 6, Tlaxcala; 26 y 29, Nuevo Leon y 14, Querétaro.

103 Asi, algunos cédigos sancionan los delitos culposos con una parte de la punibilidad
del tipo basico doloso y otros establecen una punibilidad especifica genérica. Dentro del
primer modelo se encuentra los codigos federal (articulo 60), para el Distrito Federal (76),
Chiapas (85), Morelos (62) y Yucatan (79), y dentro del segundo, los de Baja California (75),
Tlaxcala (51), Puebla (83), Estado de México (60), Querétaro (75), Guerrero (articulo 60),
Nuevo Ledn (articulo 65) y Jalisco (48). El codigo de Hidalgo prevé un modelo hibrido que
atiende al tipo de pena de que se trate (98).

104 El codigo para el Distrito Federal establece que la suspension o privacion de dere-
chos para ejercer profesion, oficio, autorizacion, licencia o permiso sera por el tiempo que
dure la pena de prision impuesta (76); los codigos de Puebla (83) y Jalisco (48) sefialan una
suspension hasta de 2 afios en el derecho de ejercer determinado oficio o profesion; el co-
digo federal establece suspensién hasta por 3 afios (articulo 60); Baja California (75), Chia-
pas (articulo 85), el Estado de México (60), Morelos (62) y Querétaro (75) establecen esta
suspension hasta por 5 afios o privacion definitiva de derechos; Nuevo Ledn prevé suspen-
sion de 1 a 6 afios o pérdida de derechos (65). Yucatan indica que en los casos aplicables,
se podra imponer la privacion definitiva de autorizacion, licencia o permiso, o de los dere-
chos para ejercer profesion, oficio, cargo o funcién publica (79).

105 Articulos 15, Baja California; 14, Hidalgo; 16, Guerrero y 15, Querétaro (se sanciona
cuando se trate de delitos contra la vida o la salud personal, pero aun en estos casos, no
sera punible la tentativa cuando el agente emplee medios notoriamente inidéneos).

106 Articulos 25 del Cadigo Penal Federal; 26, Baja California; 31, Chiapas; 41, Puebla;
25, Guerrero; 48, Nuevo Ledn; 20, Jalisco y 30, Querétaro.

107 Articulos 33, Distrito Federal; 23, México; 29, Morelos; 28, Hidalgo; 34, Tlaxcala y
29, Yucatan.

108 Articulo 29, Yucatan.

109 Articulos 26, Baja California; 28, Hidalgo; 20, Jalisco y 30, Querétaro.

110 Articulos 25, del Cddigo Penal Federal y 48, Nuevo Leon.

111 Articulo 34, Distrito Federal y 34 Tlaxcala.

112 Articulo 25, Guerrero.

113 Articulo 29, Morelos.

114 Articulo 31, Chiapas.

115 Articulos 23, México y 41, Puebla.

125

Reforma Judicial. Revista Mexicana de Justicia, niims. 21-22, enero-diciembre de 2013.
Disponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/ReformajJudicial /



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

SERGIO GARCIA RAMIREZ

dia-multa; en otros, por la alusion a salarios minimos. Tampoco hay con-
sistencia en la fijacion del limite maximo de esta sancidén pecuniaria
cuando se prefiere el régimen de dias-multa: 500,"'¢ 750,''7 1,000,''8
5,000""° y 20,000.'2° No es menos heterogéneo el panorama de los su-
puestos y condiciones para que operen los sustitutivos de la pena
privativa de libertad.

La revisidon de las sanciones aplicables al homicidio —en sus diversas
categorias o manifestaciones— también pone a la vista una situacion
heterogénea e injustificada. Mientras en algun caso el homicidio simple
se sanciona, en su extremo minimo, con 7 afios de prisidn,'2! en otro se
hace con 15.122 En lo que atafie al maximo punitivo para este delito, hay
diferencias notorias: 1523 a 30 afios.!24

No existe uniformidad en el tratamiento del homicidio en rifia. En oca-
siones, el duelo figura como atenuante.'2® Tampoco es uniforme el trata-
miento del homicidio en estado de emocion violenta, ni en lo que con-
cierne a los elementos de esta figura, ni en lo que corresponde a la
punibilidad: 8 dias a 6 afios de prision,'?® 1 mes a 9 afios,'?” 2 a 8
afnos,'28 2 afios 8 meses a 6 afios 8 meses,'?° 3 a 8 arios,’ 3 a 10
afios,’3' 5 a 20 afios.'32 En algunos ordenamientos se prevé el homici-
dio “vindicativo”, que opera cuando se ha cometido una ofensa grave en
contra del autor del delito o de ciertas personas vinculadas con éste.'33

También hay considerable variedad punitiva en lo que concierne al
homicidio de una persona con la que existe relacion de parentesco u
otro vinculo estrecho. En tales supuestos, la punibilidad maxima puede

116 Articulos 29, Baja California; 29, Hidalgo; 32, Guerrero, y 32, Yucatan.

117 Articulo 34, Querétaro.

118 Articulo 29 del Codigo Penal Federal.

119 Articulos 38, Distrito Federal y 24, México.

120 Articulo 35, Morelos.

121 Articulo 125, Querétaro.

122 Articulos 106, Morelos y 312, Nuevo Leon.

123 Articulo 242, México; 372, Yucatan; 124, Baja California y 125, Querétaro.

124 Articulos 106, Morelos y 136, Hidalgo.

125 Articulos 297 del Coédigo Penal Federal; 243, México; 317, Puebla, y 217, Jalisco.

126 Articulo 338, Puebla.

127 Articulo 134, Querétaro.

128 Articulo 172, Chiapas.

129 Articulo 136, Distrito Federal.

130 Articulo 320,, Nuevo Ledn.

131 Articulo 137 Hidalgo.

132 Articulos 243, México, donde el homicidio simple intencional se sanciona con 10 a
15 afios de prision.

133 Articulo 243, México y articulo 137, Hidalgo.
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alcanzar 70 afos de prision o ser vitalicia,'3* o “solamente” 30 afios.135
Conviene sefalar que algunos codigos retienen el tipo privilegiado de in-
fanticidio,3¢ en tanto que otros dejan esta conducta en el marco del ho-
micidio de pariente cercano, lo que eleva notoriamente la sancién aplica-
ble en tal especie. Es bien conocida la diversidad de soluciones
existentes a propdsito del aborto.

El catalogo de homicidios calificados o agravados es muy amplio y las
correspondientes punibilidades conforman un panorama colmado de so-
luciones diversas que revelan el desorden prevaleciente al valorar, des-
de una perspectiva auténticamente nacional, los bienes juridicos tutela-
dos y su reflejo en el orden de las sanciones. Entre las penas privativas
de libertad aplicables por la comision de estos ilicitos figuran, en el tér-
mino maximo, 40,137 50,138 60,139 70140 y duracidn vitalicia.'4!

Es relevante mencionar que algunos cédigos todavia contienen una
referencia al tiempo transcurrido entre el momento en que se infirié la le-
sioén y aquél en que fallecio la victima, para considerar que existié homi-
cidio.'2 La eutanasia por motivos de piedad y a solicitud de la victima se
halla contemplada en forma desigual, en lo que toca a su caracteriza-
cion y en lo que corresponde a la punibilidad asociada a este tipo auté-
nomo: 2 a 5 afos de prision,'3 5 a 20,144 4 a 12,451 a 7,'46 3 dias a 3
afios™” y 1 mes a 9 afios. 48

Hay diversidad, asimismo, en los supuestos de abigeato, delito muy
mencionado en el debate sobre la federalizacién de la ley penal, adu-
ciendo como “razén” para conservar la heterogeneidad penal la diversa
importancia que se asigna al robo de cabezas de ganado en las entida-
des ganaderas y en aquellas que no lo son. Tampoco existe uniformidad
en el ambito de los delitos contra el honor: algunos estados han despe-
nalizado totalmente estos ilicitos; otros han dejado subsistentes algunos

134 Articulo 242, México.

135 Articulos 128 del Cddigo Baja California y 125, Distrito Federal.

136 Articulos 126, Distrito Federal; 243, fraccion IV, México; 107 Morelos y 225, Jalisco.
137 Articulos 138, Hidalgo; 213, Jalisco y 384, Yucatan.

138 Articulo 108, Guerrero; 163, Chiapas; 318, Nuevo Leon y 128, Distrito Federal.
139 Articulo 320 del Cédigo Penal Federal.

140 Articulo 108, Morelos.

141 Articulo 242, México.

142 Articulos 369, fraccion Il, Yucatan y 214, fraccion Il, Jalisco.

143 Articulo 127, Distrito Federal.

144 Articulo 243, fraccion Il, inciso C, México.

145 Articulo 111, Morelos.

146 Articulo 139, Hidalgo.

147 Articulo 323, Nuevo Leon.

148 Articulo 134, fraccion Il, Querétaro.
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delitos de esta especie. Concluiré sefialando que la dispersion de solu-
ciones penales se manifiesta igualmente en la hipétesis del estupro.

Como se dijo al inicio de estas Ultimas notas, sélo se ha ofrecido una
muestra representativa acerca del estado que guarda nuestra legislacion
penal sustantiva, que siembra de obstaculos la adopcién de una verda-
dera politica criminal y que ademas plantea diferencias injustificadas
que afectan el principio de igualdad y seguridad juridica.

Decir que en determinadas regiones ocurren hechos que deben ser
severamente sancionados y que no se presentan en otros ambitos del
pais, como el delito de abigeato, y que esto constituye un argumento
para la dispersion legislativa, dista mucho de ser un argumento acepta-
ble para sostener esa dispersion. Es obvio que si algunas conductas de
suyo ilicitas no se realizan en determinados lugares y en otros si, sélo
en éstos seran perseguidas y sancionadas. Y lo es que el amplio tramo
para el ejercicio del arbitrio judicial en materia de punibilidades permitira
aplicar a los responsables de cada hecho punible la sancién que resulte
racional, proporcional y equitativa.

Tomese en cuenta que la unificacién penal no se contrapone al reco-
nocimiento de las circunstancias particulares,'#® que, a partir de un ana-
lisis serio y cientifico, resultaran trascendentes al momento de disefiar
las leyes penales, puesto que aquéllas se podrian considerar mediante
férmulas eficaces para un mayor numero de casos, es decir, disposicio-
nes de amplio alcance que eviten caer en nocivos particularismos y cuya
adecuacion al caso concreto corresponda a las autoridades llamadas a
pronunciarse en estas hipdtesis: los jueces. %0

Lo anterior cobra mayor relevancia si consideramos que la funcién del
derecho penal es tutelar bienes juridicos que se estiman indispensables

149 Como se menciond supra, diversos especialistas se han manifestado en el sentido
de que la sociedad mexicana no es un conjunto tan plural que justifique el que cada entidad
federativa cuente con su propia legislacion penal. En este sentido, Luis Fernandez Doblado
sefala: “No se justifica la pulverizacion de los ordenamientos punitivos en un pais como el
nuestro, en el que solo cabe hablar de particularidades y exigencias de tipo regional que no
afectan sustancialmente la esencia de nuestra Patria, con su unidad linglistica, religiosa,
minoria de grupos étnicos y valores culturales comunes en su aspiracion de constituir un
Estado democratico de derecho y justiciero en el reparto de riqueza”. “Unificacion de la le-
gislacién penal en México”, Criminalia, México, afio LXVI, num. 2, mayo-agosto de 2000,
p. 65.

150 En lo que respecta a la necesidad y ventaja de formular leyes de gran alcance, cffr.
Olga Islas de Gonzalez Mariscal, quien sefiala “la eficacia de un sistema juridico no aumen-
ta en razén directa de la cantidad de preceptos sino de su idoneidad para solucionar una
mas amplia variedad de situaciones”. “Unificacion de las leyes penales”, Criminalia, México
afo XXIX, num. 8, agosto de 1963, p. 424. En el mismo sentido, Carranca y Trujillo y Ca-
rranca y Rivas, Derecho penal mexicano, cit., p. 148.
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para la convivencia de una sociedad en su conjunto. Por ende, los codi-
gos penales no debieran atender particularidades locales de escasa
trascendencia —en caso de haberlas realmente—, que alteran innece-
sariamente la idea y el orden primordial del codigo. '

Es comun que se aduzca en contra de la unificacion penal la conve-
niencia de que cada entidad federativa defina la punibilidad mas ade-
cuada a fin de alcanzar el efecto inhibitorio de la pena, tomando en
cuenta para ello los diversos indices de comisiéon de algunos delitos.
Esto significa que, si en un territorio se comete con mayor frecuencia
cierto ilicito, la sancion correspondiente debe ser mas alta en compara-
cion con la que disponga otro estado en el que sea menor la incidencia
de esa misma conducta. Este argumento pasa por alto que el derecho
penal debe establecer la magnitud de la pena en razén del valor que se
atribuye al bien juridico lesionado o puesto en peligro, y no la mayor o
menos frecuencia en la comision de una conducta.!52

Ni siquiera el fuerte debate en torno a la penalizacion o liberacién pe-
nal de algunas formas de terminacién voluntaria del embarazo seria mo-
tivo suficiente para desechar la urgente unidad legislativa penal. Es claro
que no hay coincidencia en torno a la tipificaciéon y sancién del aborto,
como lo es que resultaria posible y practicable llevar esta figura a otro
ordenamiento, fuera del cédigo penal, para darle el trato que prefiera el
legislador local, sin frenar innecesariamente el avance de la ley penal en
todo el pais.

151 En esta linea de reflexiones, se inscribe, por ejemplo, Carranca y Trujillo, quien se-
fala que es ilégico que por el simple traspaso de fronteras entre los estados, demarcadas
por razones sobre todo de caracter administrativo, exista semejante variedad en las nor-
mas penales que debieran proteger la sustancia de la sociedad; es inconveniente adoptar
definiciones locales que en nada contribuyen a reforzar la soberania de los estados al tratar
asuntos tan esenciales para una sociedad de manera distinta. Cfr. “La unificacion de la le-
gislacion penal mexicana”, Criminalia, México, afio VII, nium. 4, diciembre de 1940, p. 236, y
“Un nuevo codigo penal local a la vista y urgencia de un cédigo penal federal”, rev. cit., p.
877. Islas de Gonzalez Mariscal afirma que si el derecho penal protege aquellos bienes
considerados como indispensables para el bienestar y desarrollo de una colectividad, no
hay razon alguna para que éstos se protejan de manera distinta. Cfr. “Unificacion de las le-
yes penales’, rev. cit., p. 424.

152 En este sentido, Miguel Ontiveros Alonso sostiene que los bienes juridicos deben
ser protegidos de la misma forma en todo el pais, ya que “valen lo mismo, independiente-
mente de donde se encuentre la persona, no importando si el delito se cometio en el Distrito
Federal, Cancun o Acapulco, porque la entidad de ese valor es exactamente la misma: no
puede haber seres humanos que valgan mas que otros”. “La armonizacion ya empezé. La
unificaciéon no”, Criminalia, afio LXXIX, nim. 1, enero-abril de 2013, pp. 218 y 219.
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IX. LA UNIFICACION EN OTRAS VERTIENTES PENALES

En materia procesal, la reforma de 2008 proporciond las bases para
transitar hacia la unidad legislativa secundaria. No debemos olvidar, sin
embargo, la necesidad de someter a revision algunas normas constitu-
cionales incorporadas en ese afo, que contienen errores evidentes y en-
tran en conflicto con el derecho internacional de los derechos humanos,
que es vinculante para México, vinculacién que hemos aceptado en ejer-
cicio de nuestra soberania, no a despecho de ella.

Ante el panorama notorio y comprobado de la existencia de diversas
formas de entender y reglamentar la reforma constitucional en varios ex-
tremos relevantes, como son las facultades sentenciadoras del juez de
control —sélo por ejemplo—, se estimo pertinente reasumir la organiza-
cion del enjuiciamiento criminal, desde la investigacion y hasta la sen-
tencia ejecutoria, en forma unitaria que brinde seguridad juridica a todas
las personas y permita el buen desempefio (asimismo uniforme, sin ac-
cidentes ni variantes perturbadoras, inconsecuentes con los fines del
proceso y con la operacién de éste en el marco de la politica penal na-
cional) de la procuracion y la administracion de justicia. No existe razon
atendible para establecer diversos modelos —Illamémoslos asi— de
proceso penal, segun la iniciativa y la imaginacion de los legisladores
particulares, en vez de contar con un solo sistema normativo nacional
al amparo de una misma ley, que acoja soluciones uniformes y conve-
nientes, perfectamente conocidas, desarrolladas y aplicadas en toda la
Republica.

En lo que respecta al régimen de ejecucion de penas y medidas
—agobiado por multiples problemas, errores, vacios, abandonos, ince-
santemente denunciados—, se vio la necesidad de contar con un solo
ordenamiento ejecutivo nacional, que contenga formulas amplias para
recibir y atender las circunstancias locales. No habia razén para multipli-
car los ordenamientos ejecutivos, extraordinariamente abigarrados, fron-
dosos, inoperantes. Se ha dicho hasta el cansancio que la ejecucion de
las sentencias constituye la expresion final y mas elocuente de la justicia
penal y que es necesario contar en este campo con lineamientos acerta-
dos y coincidentes con el ideario penal que informa la mejor parte del
texto constitucional. No es posible lograr este objetivo a través de leyes
ejecutivas “desbordantes y ocurrentes”.

Mas alla del espacio rigurosamente penal, también conviene —urge,
mejor dicho— llevar adelante la depuracion y unificacion de la normativa
acerca de los menores de edad en conflicto con la ley penal. La convo-
catoria a establecer un sistema integral de justicia en este sector no ha
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sido puntualmente atendida. De nueva cuenta abundan las particularida-
des donde debian existir disposiciones de alcance nacional, bien medi-
tadas y pertinentes, ademas, claro esta, de instrumentos de aplicacion
realmente atentos al espiritu y a la letra de la ley fundamental.

X. LA UNIFICACION PROCESAL PENAL EN LA CONSTITUCION.
PROYECTOS

Volvamos a la reforma del articulo 73 constitucional a propésito del
enjuiciamiento penal, las soluciones alternas y la ejecucién de penas. A
partir de febrero de 2013 surgié una serie de propuestas unificadoras o
al menos armonizadoras. Entre ellas figuran los trabajos auspiciados por
la Academia Mexicana de Ciencias Penales —siempre activa en estas
reflexiones— y varias iniciativas de ley ante el Congreso de la Union,
como la correspondiente al Cédigo Federal de Procedimientos Penales,
suscrita por el senador Pablo Morales Escudero, del 2 de octubre de
2012, y la relativa al Codigo Federal de Procedimientos Penales,
planteada por los senadores Roberto Gil Zuarth y Victor Manuel Cama-
cho Solis, del 5 de febrero de 2013.

Esta tendencia unificadora concluyé con una serie de propuestas en
torno a la reforma del articulo 73 constitucional —principalmente— que
en seguida comentaré, cimentadas en la idea de emprender la unifica-
cion procesal penal —y en otras vertientes penales, como adelante se
vera— y dejar de lado la idea germinal del proceso de reforma, es decir,
la unidad de la ley penal sustantiva, que tropezo con fuertes y extrafias
—por decir lo menos— resistencias dificilmente justificables, arraigadas
en la idea de que la ley penal, que acoge tipos delictivos y sanciones
adecuadas, es el reflejo de necesidades, circunstancias, convicciones y
expectativas locales, que seria imposible recibir en un solo ordenamien-
to. No ocurre lo mismo —adujeron los partidarios de este giro legislati-
vo— en los supuestos de la ley procesal y la ley ejecutiva, que no
responden a condiciones tan fuertemente locales como el ordenamiento
penal.

1. Iniciativa del 14 de febrero de 2013

En orden cronoldgico, la primera iniciativa de reforma constitucional
de esta etapa fue la planteada por el senador Roberto Gil Zuarth el 14
de febrero de 2013, que se refirid a dos preceptos de la ley suprema, a
saber: 17 y 20. Por lo que hace al 17, propuso decir que la ley estable-
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ceria “mecanismos alternativos de solucidn de controversias”. “En mate-
ria penal, queda reservada la facultad de legislar al Congreso de la
Unidn, y su aplicacion correspondera a la jurisdiccion federal o local
competente”.'53 Agregd que esos mecanismos “aseguraran la repara-
cion del dafio y estableceran los casos en los que se requerira supervi-
sion judicial”.®* Es interesante observar que la facultad legislativa con-
centrada se refirid, en este supuesto, solamente a los mecanismos
alternativos, aunque mas adelante se aludiria, en el mismo sentido, al
ordenamiento procesal.

La propuesta de cambio al articulo 20, segundo parrafo, contemplé la
siguiente facultad: “El Congreso de la Unién expedira un Cédigo Nacio-
nal de Procedimientos Penales (recuérdese que el senador promovente
habia presentado dos iniciativas de cddigo de procedimientos penales).
El ambito territorial de validez de dicho ordenamiento —prosiguio— sera
en toda la Republica, con independencia del ambito de validez de la nor-
ma que establezca el tipo penal que se persiga”, lo cual implica la dis-
persion legislativa material. El cédigo propuesto “regulara en todas sus
etapas el proceso penal. La aplicacion de sus reglas (sic) quedara reser-
vada a la jurisdiccion federal o estatal competente”.1%°

En la correspondiente exposicion de motivos, el autor de la iniciativa
se refirid criticamente al estado que guarda la aplicacion de la reforma
constitucional de 2008. Sélo Chihuahua, Estado de México y Morelos
—inform6— operan totalmente bajo el nuevo sistema; parcialmente lo
hacen Oaxaca, Nuevo Ledn, Zacatecas, Durango, Yucatan, Guanajuato
y Baja California.'%6 En la misma linea critica, que ciertamente no carece
de justificacion, se ponderé la necesidad de contar con el propuesto co6-
digo nacional, habida cuenta de la diversidad de criterios que impera
acerca de diversos puntos del enjuiciamiento penal.'%”

Asimismo, el promotor de la reforma advirtié6 acerca de la necesidad
de legislar en torno a los mecanismos alternativos de solucion de contro-
versias. Para que el nuevo sistema de justicia penal tenga éxito —mani-
festé— es preciso que sdlo llegue a la etapa de juicio oral un nimero re-
ducido de controversias: “no mas del 10%”.'%8 En los paises en que se
ha aplicado el sistema acusatorio —ejemplarmente, Chile— entre el

153 Version electrénica de la iniciativa presentada por el senador Roberto Gil Zuarth el
14 de febrero de 2013 en la Camara de Senadores en: http://www.senado.gob.mx/sgsp/ga
ceta/62/1/2013-02-14-1/assets/documentos/Gil-CPE.pdf.

154 Idem.

155 Idem.

156 [dem.

157 Idem.

158 Idem.
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60% y el 90% de las controversias se resuelven a través de esos meca-
nismos alternativos, regulados en un solo ordenamiento que garantice
su efectividad y calidad. He aqui —me permito comentar, como lo he he-
cho en otras oportunidades— un renovado sefalamiento acerca de la
reducida aplicacion del juicio oral, establecido en 2008 “como si no se
quisiera recurrir a él”,'5% no obstante haber sido la “bandera” de la refor-
ma de aquel afio, su mas importante insignia retdrica, su expresion para
fines de mercadotecnia, como reconocieron algunos promotores de la
reforma.160

Ya dije que esta iniciativa deja el ordenamiento penal sustantivo fuera
del régimen de concentracion legislativa, y para ello se aduce que el de-
recho de esta materia es reflejo y expresion moral de una sociedad; de
ahi que la tipificacion penal de conductas incumba al legislador local,
considerando la compleja composicion de la sociedad mexicana. El se-
nador sale al paso de criticas que pudieran cuestionar el intento centrali-
zador argumentando la organizacion federal del Estado mexicano: hay
otros paises federales que disponen de un solo ordenamiento procesal
penal; ademas, en México mismo se cuenta ya con leyes de fuente fede-
ral y aplicacion local; ocurre en materia mercantil, laboral y de seguridad
social. 6"

2. Iniciativa del 9 de abril de 2013

La segunda iniciativa de esta etapa, enfilada hacia la reforma consti-
tucional, se presentd el 9 de abril de 2013, suscrita por senadores del
Partido Accion Nacional: Maria del Pilar Ortega Martinez, Raul Gracia
Guzman, Carlos Mendoza Davis, José Maria Martinez Martinez y Ro-
berto Gil Zuarth. En este caso se planteé la modificacion de los articulos
20, 73 fraccion XXI, y 122, apartado C, base primera, fraccién V, inciso
h, de la Constitucion General de la Republica, a fin de facultar al Con-
greso de la Union para emitir tanto una legislacion procesal penal como
un ordenamiento Unico sobre ejecucion de sanciones.

159 Para una reflexion critica sobre el juicio oral en México, cfr. Zamora Pierce, Jesus,
Juicio oral. Utopia y realidad, México, Porrua, 2011. Desde luego, existe una abundante bi-
bliografia explicativa y favorecedora de los juicios orales, En este sentido, cfr. Carbonell,
Miguel, Los juicios orales en México, 5a. ed., México, Porria-Renace-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2013.

160 Sobre este reconocimiento, cfr. la informacidn que proporciono en La reforma penal
constitucional (2007-2008)..., cit., p. 116.

161 Cfr. Version electrénica de la iniciativa presentada por el senador Roberto Gil Zuarth
el 14 de febrero de 2013 en la Camara de Senadores en: http://www.senado.gob.
mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-02-14-1/assets/documentos/Gil-CPE.pdf.
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En los términos de esta nueva sugerencia de reforma constitucional,
la fraccion XXI del articulo 73 facultaria al Congreso de la Union para
“‘expedir la legislacién procesal penal asi como de ejecucion de sancio-
nes penales aplicable a la Federacion, los Estados y el Distrito Federal,
en el ambito de sus respectivas competencias”.'62 Esta novedad se vin-
culaba con un parrafo agregado al final del articulo 20, en virtud del cual
“la legislacion procesal penal a que se refiere el articulo 73, fraccion XXI
parrafo primero de esta Constitucion —es decir, el texto antes mencio-
nado— debera de observar invariablemente los principios y derechos
consagrados en el presente articulo”,'®3 que son el producto de una
evolucion constitucional desenvuelta a partir de 1993, que remato en la
reforma de 2008.

La misma iniciativa del 9 de abril propuso reformar el articulo 122,
base primera, fraccién V, inciso h, con el propoésito de acotar las faculta-
des de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal al establecimiento de
delitos (conservandose asi la dispersion legislativa en el orden penal
sustantivo) y excluir de esas facultades los temas mencionados en la
propuesta de reforma al articulo 73, es decir, legislacion procesal y
ejecutiva en materia penal.

En la exposicion de motivos del proyecto de reforma, los senadores
que lo suscribieron reiteraron las preocupaciones —indudablemente fun-
dadas— frente al hecho de que la legislacion secundaria —federal, esta-
tal y distrital— reglamentaria de las reformas constitucionales de 2008
tomara diversos caminos, inconsecuentes con los principios acogidos en
la ley fundamental. Como ejemplos de la imperante variedad de solucio-
nes mencionaron: caracterizacion del hecho delictivo, tratamiento de
ciertas figuras (asi, procedimientos abreviados, accion penal privada,
criterios de oportunidad, medios de impugnacién, etapas del procedi-
miento, prisién preventiva y otras medidas cautelares); mecanismos al-
ternativos; atribuciones de investigacién por parte de la policia, etcétera.
Esta misma diversidad de soluciones se presenta —sefialaron— en el
ambito de la ejecucion de penas.’64

De ahi que los autores de la iniciativa proclamaran la conveniencia de
adoptar una “politica criminal coherente y congruente con las nuevas ba-

162 Version electrénica de la iniciativa presentada por los senadores Maria del Pilar
Ortega Martinez, Raul Gracia Guzman, Carlos Mendoza Davis, José Maria Martinez Marti-
nez y Roberto Gil Zuarth el 9 de abril de 2013 en http://www.senado.gob.mx/in
dex.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=40311.

163 Idem.

164 Idem.
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ses constitucionales”.'%® Consideraron que la implementacién de la re-
forma implica una “labor compleja”,'66 cuyo éxito se veria favorecido por
la unificacion procesal penal impulsada por su proyecto. Los autores es-
timaron que la propuesta planteada ante la Cdmara de Senadores no
contravendria el pacto federal, en la medida en que se mantendria intac-
ta la competencia de las autoridades locales para conocer los delitos del
orden comun y legislar en materia penal sustantiva. Esto ultimo permiti-
ria respetar las “concepciones y necesidades”'®’ locales, asi como el di-
sefio de las correspondientes instancias de procuracion y administracion
de justicia y ejecucion de sanciones. Ademas, al participar en la reforma
constitucional, las propias entidades federativas contribuirian a la
decision de ceder estas atribuciones legislativas al érgano federal.

Los promotores de la reforma, en los términos del proyecto del 9 de
abril, hicieron notar que el sistema constitucional mexicano regula en un
solo ordenamiento las materias mercantil y laboral, asi como la penal re-
lacionada con el secuestro y la trata de personas. Agregaron, en pro de
su propuesta, la existencia de experiencias interesantes aportadas por
el derecho comparado —Comunidad Europea— y posturas favorables
expuestas por académicos y miembros del Poder Judicial de la Federa-
cion.’®® Desde luego, no examinaron los puntos de vista vertidos por
otros sectores de opinion, que prohijaban la legislacidon sustantiva unica.

3. Iniciativa del 24 de abril de 2013

Pasemos ahora a la siguiente iniciativa de reforma constitucional, de
fecha 24 de abril de 2013 —apenas unos cuantos dias después de la
iniciativa precedente, también suscrita por algunos legisladores que pa-
trocinaron ésta—. Los firmantes del nuevo proyecto fueron varios sena-
dores pertenecientes a distintos partidos politicos, pluralidad llamada a
alentar la adopcion de aquél por parte del cuerpo legislativo de origen y
del érgano revisor. Suscribieron la iniciativa los senadores Arely Gomez
Gonzalez (Partido Revolucionario Institucional), nuevamente Roberto Gil
Zuarth (Partido Accién Nacional), Manuel Camacho Solis (Partido de la
Revolucion Democratica) y Pablo Escudero Morales (Partido Verde
Ecologista).

165 Idem.
166 Idem.
167 Idem.
168 Idem.
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Esta relevante iniciativa, concentrada en la fraccion XXI del articulo
73 constitucional, contiene diversos puntos que ameritan recepcion y co-
mentario. Entre aquéllos cuenta la idea de dotar al Congreso de la facul-
tad de expedir “una ley penal general (se entiende que en materia sus-
tantiva) que establezca las bases a las que deba sujetarse la legislacion
penal que expidan la Federacion, las entidades federativas y el Distrito
Federal, dejandose a salvo la facultad de cada cual (sic) para establecer
o0 excluir los tipos penales”.169

De esta suerte se acogio la idea de contar con una ley general —con-
cepto normativo elaborado por la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia, para brindar marco legal a materias de competencia concurren-
te'70— en el orden penal sustantivo, idea que no prosperaria. Asimismo,
se aludi6 —en otro inciso— a las “leyes generales en materia de se-
cuestro y trata de personas”.’”! En el mismo inciso se dispuso que di-
chas leyes “contemplaran también la distribucion de competencias y las
formas de coordinacién entre la Federacion, las entidades federativas, el
Distrito Federal y los municipios”.172

Otro inciso incluido en el proyecto de reformas al articulo 73 previé el
otorgamiento de facultades al Congreso de la Union para emitir “la legis-
lacion unica en materia procedimental penal y de ejecucion de penas
que regira en la Republica en el orden federal y en el fuero comun”.173

En el cuerpo de consideraciones que sustentaron la iniciativa, los au-
tores de ésta advirtieron que su trabajo se habia realizado en el marco
del Pacto por México, al que anteriormente me referi, y que obedecia a
la necesidad de contar con una legislacion penal sustantiva armoénica y
homogénea (glosaré: objetivo al que sdélo parcialmente podria servir la

169 Version electronica de la iniciativa presentada por los senadores Arely Gémez Gon-
zalez, Roberto Gil Zuarth, Manuel Camacho Solis y Pablo Escudero Morales el 24 de abril
de 2013 en: http:.//www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-04-24-1/assets/documen
tos/Ini_Sen.Arely_art.73-CPEUM.pdf.

170 En concepto de la Suprema Corte de Justicia, leyes generales “son aquellas que
pueden incidir validamente en todos los 6rdenes juridicos parciales que integran el Estado
mexicano”. Con respecto a ellas, el Constituyente o el Poder Revisor de la Constitucion ha
renunciado expresamente a su potestad, distribuidora de atribuciones entre las entidades
politicas que integran el Estado mexicano. Tesis P. VII/2007 Novena Epoca, Registro
172739 Semanario Judicial de la Federal y su gaceta, t. XXV Materia Constitucional abril de
2007, p. 5, En cuanto a la recepcion de este concepto en el Poder Legislativo, cfr. http://ga
ceta.diputados.gob.mx/gaceta/Dictamenes/60/gp60_a3primero.htm1.

171 Version electronica de la iniciativa presentada por los senadores Arely Gémez Gon-
zélez, Roberto Gil Zuarth, Manuel Camacho Solis y Pablo Escudero Morales el 24 de abril
de 2013 en http:.//www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-04-24-1/assets/documen
tos/Ini_Sen.Arely_art.73-CPEUM.pdf.

172 Idem.

173 Idem.
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citada “ley general”’, que no unifica plenamente el ordenamiento penal
del pais, sino deja subsistentes diversas particularidades de dificil justifi-
cacion) y al proposito de generar mayor uniformidad y coherencia en el
desarrollo de los procedimientos penales, todo lo cual permitiria hacer
frente a la cambiante realidad social.'”* Veamos en seguida los razona-
mientos expuestos por los senadores de grupo pluripartidista en los tres
rubros que abarcé la propuesta: legislacion procedimental penal
aplicable a toda la Republica en los 6rdenes federal y comun, ley penal
general y legislacion Unica de ejecucién de penas.

A proposito de la normativa procesal, los autores de la iniciativa con-
sideran que ésta arraiga en las reformas de 2008, en materia procesal
penal, y 2011, en relacion con los derechos humanos. Sefalan —con ra-
zén— que al regular el enjuiciamiento conforme a las orientaciones de la
reforma de 2008, las entidades de la Federacion, actuando con su pro-
pia “logica, vision y peculiaridades”,'”® han provocado divergencias sig-
nificativas que no sirven al objetivo de que los gobernados cuenten con
“la misma proteccién juridica en todo el territorio nacional”,'”® razona-
miento que debiera permear, por cierto, las reflexiones en torno a la
normativa secundaria, a la que aludiré en el siguiente parrafo de esta
resefa.

Al referirse a la ley penal general, los autores del proyecto insistieron
en la inconveniencia —a su juicio— de contar con una legislacion sus-
tantiva unica, aduciendo las sabidas razones sobre diversa incidencia
delictiva en el conjunto del pais (lo que determina —sostuvieron— la ne-
cesidad de que cada entidad pondere la incriminacion de conductas en
su propio territorio), el hecho de que México constituye un “mosaico plu-
ral de costumbres y tradiciones””” (de donde se sigue la conveniencia
de brindar trato diferente a quienes se encuentren en condiciones distin-
tas) y la pertinencia de que el derecho penal cumpla el objetivo de tute-
lar bienes juridicos conforme a la valoracion que haga la sociedad acer-
ca de éstos. Los senadores no dejaron de reconocer, sin embargo, que
la diversidad de trato en materias tales como el dolo, la legitima defensa
y el error de prohibicion ha generado injusticias.'”8

Por lo que concierne a la ejecucion de penas, los promotores del
cambio invocan las reformas introducidas en los articulos 18 y 21 de la
Constitucion: aquél, para fijar las nuevas bases del sistema ejecutivo, y

174 |dem.
175 Idem.
176 Idem.
177 Idem.
178 Idem.
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éste, para encomendar a la jurisdiccion la imposicién, modificacion y du-
racion de las penas, giro que ciertamente contribuye —en mi concepto—
a mejorar el régimen de ejecucion al amparo del principio de legalidad y
bajo el imperio de indispensables garantias. Por ello se considera nece-
sario —prosiguen los legisladores— contar con una ley penitenciaria
Unica (rectius, una ley de ejecucion de penas, o0 mas acotadamente, de
ejecucion de la pena privativa de libertad).7®

Los senadores atribuyen a la propuesta del 24 de abril varias virtudes,
que se resumen en los siguientes términos: sistematizacion y homoge-
neidad de criterios legislativos, fundamento para una politica criminal
coherente e integral, coordinacion entre las instancias a cargo de la pro-
curacién de justicia, certeza para el gobernado, reduccion de la impuni-
dad y la corrupcion —que siguen siendo, insistamos, las mayores “pie-
dras en el camino” de la seguridad publica y la justicia penal, junto con
la incompetencia en diversos ambitos'8—, homogeneizacion de crite-
rios judiciales y respeto al sistema federal a través de la preservacion de
las facultades locales para emitir la legislacion penal sustantiva.'8! Es
obvio, me parece, que los alegatos sobre respeto al régimen federal
—cualesquiera que sean el valor y la pertinencia de éstos— vinculados
con la materia sustantiva no observan la misma légica que los argu-
mentos a favor de la unificacién procesal: se defiende el federalismo con
razones encontradas.

4. Dictamen de Comisiones en el Senado

Las diversas iniciativas planteadas ante el Senado de la Republica
fueron objeto de un solo dictamen, suscrito por las Comisiones unidas
de Puntos Constitucionales, de Justicia, y Primera y Segunda de Estu-
dios Legislativos, dictamen que lleva fecha 25 de abril de 2013 y declara
su conformidad esencial con las iniciativas. Los dictaminadores reiteran
el problema observado hasta hoy, que impone tropiezos a la reforma
procesal penal constitucional de 2008: diversas visiones tedricas y epis-
temoldgicas, a escala local, han desembocado en soluciones dispares

179 Idem.

180 Asi lo expuse, recogiendo puntualmente el parecer de los autores y favorecedores
de la reforma constitucional de 2008, tanto en el Poder Legislativo como en el Ejecutivo, en
mi libro La reforma penal constitucional (2007-2008)... cit., pp. 20-22.

181 Cfr. version electrénica de la iniciativa presentada por los senadores Arely Gémez
Gonzalez, Roberto Gil Zuarth, Manuel Camacho Solis y Pablo Escudero Morales el 24 de
abril de 2013 en: http://www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-04-24-1/assets/docu
mentos/Ini_Sen.Arely_art.73-CPEUM.pdf.
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acerca del enjuiciamiento penal, los medios alternativos de solucién de
controversias y la ejecucion de sanciones. 82

Asimismo, el dictamen trae a cuentas la existencia de un solo cédigo
penal en cada pais europeo, unidad que también se observa en Améri-
ca, salvo México y los Estados Unidos, argumento que debiera culminar
—pero no es asi— en la unificacion penal general. También invocan los
legisladores pareceres académicos en torno a la pertinencia de disponer
de un solo cddigo procesal que permita el adecuado transito hacia el
régimen de corte acusatorio.

El dictamen culmina en la propuesta de modificar el articulo 73 consti-
tucional a fin de que el inciso ¢ de la fraccion XXI disponga que el Con-
greso de la Unién estara facultado para expedir “la legislacion unica en
materia procedimental penal, de mecanismos alternativos de solucion de
controversias y de ejecucion de penas que regira en la Republica en el
orden federal y en el fuero comun”.'83 Nada se dice a proposito de la ley
penal general; bajo este concepto sdlo se conservan los conocidos orde-
namientos generales relativos al secuestro y a la trata de personas
(inciso a).

Por lo que toca a los mecanismos alternos de solucion de controver-
sias, es decir, los procedimientos compositivos diferentes del proceso ju-
dicial, los senadores que suscriben el dictamen uUnico estiman que la
unificacion legislativa en este rubro permitira cumplir integramente el
mandato contenido en el articulo 17 de la Constitucion general de la Re-
publica, por lo que hace al régimen que normara esos mecanismos, el
aseguramiento de la reparacion del dano y la determinacion de los su-
puestos en que se requerird supervision judicial'® (punto de suma im-
portancia —subrayo— para evitar que en aras de la economia del enjui-
ciamiento se ofenda el objetivo de justicia que debiera caracterizar a
todos los medios —autocompositivos 0 no— de solucién de litigios).

El dictamen se refiere. Igualmente, a los correspondientes preceptos
transitorios. El primero de éstos sigue la costumbre, a mi juicio poco
afortunada, de ordenar que el decreto de reformas entre en vigor al dia
siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién. Al co-
mentar otras novedades legislativas, he considerado pertinente insistir
en que debiera proveerse un plazo razonable para el conocimiento pun-

182 Cfr. version electronica del Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitu-
cionales, de Justicia, de Estudios Legislativos Primera y de Estudios Legislativos Segunda,
relativa a la iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforma la fraccion XXI del ar-
ticulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en http://www.sena-
do.gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-04-25-1/assets/documentos/Dic-fracc. XXI-Art.73.pdf.

183  Idem.

184 Idem.
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tual de la reforma, tema distinto, por supuesto, de la vigencia precisa de
sus mandatos, a la que se refieren otros preceptos transitorios. 8>

El segundo articulo transitorio dispone que la legislacion unica previs-
ta en esta reforma entrara en vigor a mas tardar el 18 de junio de 2016,
es decir, cuando concluya el plazo que la reforma constitucional de 2008
—a través de preceptos transitorios— sefiala para la vigencia de lo que
denomina —con una caracterizacion que también se desprende de las
disposiciones transitorias— el sistema procesal penal acusatorio.'86 Al
tenor del citado articulo transitorio, es posible —y acaso deseable, si se
cuenta con la preparacion adecuada, que evite nuevas ocurrencias y
precipitaciones— que la legislacién unica sea expedida antes del men-
cionado 18 de junio. Ahora bien, mientras esto acontece continuara en
vigor la legislacion expedida, en su hora y conforme a las respectivas
facultades, por las instancias legislativas que han operado en el actual
periodo de dispersion federalista.

5. Debate en el Senado

Conocido el dictamen, que seria cimiento de la reforma constitucional,
el 29 de abril se abrié el debate en la Camara de Senadores. En éste in-
tervino el senador Pablo Escudero, uno de los autores de la iniciativa,
quien se refirié a diversos precedentes y a su propia propuesta de codifi-
cacion procesal federal, asi como a las audiencias publicas convocadas
por el examen de esta materia. Cuestiond nuevamente la dispersion le-
gislativa procesal penal —no asi la penal sustantiva—, que ha represen-
tado, dijo, un obstaculo para la implementacion de la reforma de
2008.187

185 Cfr. mi critica acerca de esta precipitacion en el inicio de la vigencia de algunos orde-
namientos o sus reformas, “diligencia” que es aun menos razonable cuando se trata de
cambios constitucionales que ameritan cierto tiempo de explicacion, asimilacion y prepara-
cion. Me he referido a este problema, por ejemplo, en mis comentarios a la reforma consti-
tucional penal de 1993, que trajo consigo avances importantes junto a problemas que hu-
biera sido deseable prever y evitar. Cfr. Garcia Ramirez, El nuevo procedimiento penal
mexicano, 3a. ed., México, Porraa, 2001, pp. 187 y ss.

186 El primer parrafo del articulo segundo transitorio del decreto de reforma constitucio-
nal sefiala: “El sistema procesal penal acusatorio previsto en los articulos 16, parrafo se-
gundo y decimotercero; 17, parrafos tercero, cuarto y sexto, 19, 20 y 21, parrafo séptimo, de
la Constitucion, entrara en vigor cuando lo establezca la legislaciéon secundaria, sin exce-
der el plazo de ocho afios contando a partir de la publicacion de este Decreto”.

187 Cfr. Version electrénica del Diario de debates de la Camara de Senadores de fecha
29 de abril de 2013 en http://www.senado.gob.mx/content/sp/dd/content/cale/dia
rios/62/1/SPO/PDF-WEB/D31-29-ABRIL-2013.pdf.
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En la deliberacion ante el Pleno intervinieron otros senadores. La se-
nadora Arely Gomez criticd la dispersion legislativa (procesal), contraria
a la tendencia mundial y a la justicia. La unificaciéon, en cambio, contri-
buiria a generar certeza a los ciudadanos y a disminuir la corrupcion y la
impunidad. En su turno, la senadora Maria del Pilar Ortega Martinez in-
voco iniciativas presentadas por legisladores del Partido Acciéon Nacio-
nal el 7 de octubre de 2007 (en realidad, se presento el 4 de octubre) y
por el presidente de la Republica el 13 de marzo del mismo afo, asi
como las otras planteadas en 2013, que ya he mencionado. También
aludio a la operacion de mecanismos de control constitucional que po-
drian utilizar los Estados de la Unién para impugnar, en su caso, la
constitucionalidad del proyecto de reforma penal que se apruebe. Pon-
deré las ventajas de que ambas Camaras intervengan en la emision del
futuro ordenamiento Unico, y menciond que las reformas penales se ela-
borarian con mayores “filtros”, puesto que participarian tanto el érgano
local como los érganos legislativos federales y el Ejecutivo.88

Al cabo de las intervenciones senatoriales, el dictamen fue aprobado
por amplia mayoria de votos: 100 a favor y 6 en contra, sin abstencio-
nes. La minuta paso a la Camara de Diputados.

6. Dictamen en la Camara de Diputados

En la Camara Baja, el dictamen corrié a cargo de la Comision de Estu-
dios Constitucionales, que se refirié al proyecto aprobado por la colegisla-
dora como parte coyuntural de las acciones conducentes al efectivo esta-
blecimiento del sistema acusatorio. Recordd hipdtesis de unidad
legislativa y diversidad aplicativa en las materias laboral y mercantil. Citd
el parecer del presidente de la Suprema Corte de Justicia, ministro Juan
Silva Meza, favorable a la unificacion legislativa’8® (opinion —recordemos
ahora lo que a este respecto manifestamos supra que no se refirié Unica-
mente a la materia procesal sino también al cédigo penal, como se ve en
la informacion periodistica que consta en el diario El Universal del 14 de
mayo de 2013: “Demanda presidente de Corte codigo penal Unico”).

El dictamen de los diputados enuncié elementos positivos en la unifi-
cacion legislativa procesal, a saber: inhibicién de actuaciones arbitrarias
de los tribunales en la medida en que éstos deberan someterse a crite-

188 Idem.

189 Cfr. version electronica del Dictamen de la Comision de Puntos constitucionales a la
minuto con proyecto de Decreto por el que se reforma la fraccion XXI del articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia legislaciéon procesal
Unica en http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/62/2013/jul/20130717-A.pdf.
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rios homogéneos y coherentes; mayor equilibrio entre las partes proce-
sales; afirmacién de la oralidad y la publicidad en el proceso; desarrollo
del principio de lealtad y probidad (escasamente abordado, conviene re-
cordar, en la doctrina y la practica del enjuiciamiento); sistematizacion y
homogeneizacion de los criterios legislativos vy jurisdiccionales; favoreci-
miento de la certeza juridica en pro del gobernado, y abatimiento de la
corrupcion y la impunidad,'®® temas que, por lo visto, dominan las
consideraciones del legislador, con sobrada razén.

7. Debate en la Camara de Diputados

Abierto el debate en la Camara de Diputados, el legislador Julio Cé-
sar Moreno Rivera, quien estuvo al frente de la Comisiéon dictaminadora,
hizo ver que la pluralidad de legislaciones procesales penales atenta
contra el derecho fundamental a la igualdad, previsto en la Constitucion
y en los tratados internacionales, consideracion —digamos— que igual-
mente se podria formular a propésito de la intacta dispersion penal
sustantiva.

En seguida hicieron uso de la palabra diputados representantes de
las diversas corrientes politicas presentes en la Camara. Luis Antonio
Gonzalez Roldan (Nueva Alianza) critico la inefectividad del principio de
certeza juridica y la existencia de leyes inconexas e incompatibles entre
si. Hizo votos por la profesionalizacién del Ministerio Publico. La diputa-
da Loretta Ortiz Ahlf (Partido del Trabajo) propuso la federalizacion de
diversos delitos, invocando para ello la dispersion legislativa penal y el
incumplimiento de sentencias de la Corte Interamericana. Sugirio, ade-
mas, reservar los mecanismos alternativos para delitos que no revistan
gravedad. La mayoria de la Camara se pronuncié en contra de estas
adiciones.91

La diputada Zuleyma Huidobro Gonzalez (Movimiento Ciudadano)
censurd la corrupcion, falta de transparencia y deficiente coordinacion
de las autoridades encargadas de prevenir los delitos, procurar y admi-
nistrar justicia y rehabilitar a los sentenciados. Igualmente, se pronuncié
en contra de la diversidad de leyes penales en funcién de regiones y
costumbres. Es preciso —dijo— contar con “un orden juridico y jurisdic-
cional mas justo y eficiente”. Aboné la idea —-ausente del proyecto,
aunque no de sus antecedentes y motivos— de emitir una ley penal ge-

190 /dem.

191 Cfr. version electronica de la crénica parlamentaria de la sesion en periodo extraordi-
nario del 17 de julio de 2013 en http://cronica.diputados.gob.mx/PDF/62/2013/jul/
130717-1.pdf.
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neral. El diputado Antonio Cuéllar Steffan (Partido Verde Ecologista)
sostuvo que la iniciativa es “congruente con el pacto federal” y respetuo-
sa de la soberania de los Estados. 92

Fernando Zarate Salgado, diputado del Partido de la Revoluciéon De-
mocratica, considerd pertinente la reforma, sin perjuicio de la estructura
federal de la Republica, porque ésta es una forma de organizacion terri-
torial que “debe estar al servicio de los ciudadanos”.'® En su momento,
el legislador Carlos Fernando Angulo Parra (Partido Accion Nacional)
mencion6é como inaceptable el hecho de que a cinco afios de la reforma
de 2008 ni siquiera la mitad de las entidades federativas hubiese acogi-
do el sistema acusatorio. Adicionalmente sefald, que la unificacién pro-
puesta contribuird a desarrollar una mejor coordinacion entre los opera-
dores juridicos. La diputada Delvim Fabiola Barcenas Nieves (Partido
Revolucionario Institucional) sefialé que los procesados han sido victi-
mas de numerosas vulneraciones de derechos, como lo acredita una in-
vestigacion elaborada por el Centro de Investigacién y Docencia Econé-
mica (CIDE). Esta situacién es atribuible, en alguna medida, a la
diversidad de cddigos adjetivos.194

Finalmente, la diputada Luisa Maria Alcalde Lujan advirtié que la for-
mulacién de un ordenamiento procesal representa un gran reto para la
instrumentalizacién del régimen procesal acogido por la Constitucion, la-
bor sumamente dificil si se tiene que armonizar treinta y tres cédigos pe-
nales, a solo tres afos para el inicio de la plena vigencia nacional del ré-
gimen acusatorio. La diversidad de ordenamientos de esta materia
alienta criterios de interpretacion contradictorios. En cambio, la unifica-
cion procesal propicia certeza juridica en beneficio de la sociedad. 9%

En la Camara de Diputados hubo 452 votos a favor del proyecto, con-
forme al planteamiento del dictamen, contra 3 sufragios desfavorables.
Hubo 2 abstenciones. La minuta, respaldada por una gran mayoria de
senadores y diputados, pertenecientes a diversas formaciones politicas,
paso a las legislaturas de los estados.

Reunido el minimo necesario de aprobaciones de las legislaturas es-
tatales, el 5 de septiembre de 2013 la Camara de Diputados remitio pro-
yecto de decreto por el que se reforma la fraccion XXI del articulo 73
constitucional. ElI Senado hizo la declaratoria de reforma y la envio al
Ejecutivo. El decreto fue publicado el 8 de octubre de 2013 en el Diario
Oficial de la Federacion.

192 |dem.
193 Idem.
194 |dem.
195  Ibidem.
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En atencion a esta reforma, el 17 de octubre de 2013 la Comisiones
Unidas de Justicia y Estudios Legislativos Segunda del Senado presen-
taron un primer anteproyecto de dictamen por el que se expide el Cédi-
go Nacional de Procedimientos Penales. El 21 de noviembre se presen-
t6 un nuevo proyecto que seria aprobado por el Senado el 5 de
diciembre. La minuta correspondiente fue enviada a la Camara de Dipu-
tados, que aprobd el nuevo instrumento.

El denominado Cédigo Nacional de Procedimientos Penales fue publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de marzo de 2014. Este
ordenamiento entrara en vigor, de conformidad con su articulo segundo
transitorio, en el momento en que asi lo definan el Congreso de la Union
en el ambito federal y las legislaturas locales en su esfera de competen-
cia, sin que pueda exceder del 18 de junio de 2016. Para tal efecto,
cada organo legislativo debera expedir una declaratoria, previa solicitud
del Poder Judicial de la Federacion, la Secretaria de Gobernacién y la
Procuraduria General de la Republica en el caso del Congreso de la
Unién, y de los 6rganos encargados de la implementaciéon del sistema
penal acusatorio en cada una de las entidades federativas en el fuero
local.

XI. COLOFON

Queda pendiente, como he dicho, la unificacién penal sustantiva, in-
quietud que se hallaba en la base del impetu de reforma que ahora ca-
mina parcialmente, en espera de tiempos mejores. Contaremos, pues,
con una legislacion procesal penal y ejecutiva uniforme para toda la Re-
publica, atenta a las disposiciones constitucionales —sin espacio para
interpretaciones diferentes o encontradas, como ocurre al amparo de la
dispersion legislativa—, que no quede a merced de la suerte —mala
suerte, regularmente— que corren las soluciones locales diversas y la
alternativa, desatendida, de armonizacion a través de un cédigo tipo.

Obviamente, la centralizacion —o federalizacion, si se prefiere— de la
ley procesal, la ley sobre soluciones alternas y la ley de ejecucién de pe-
nas no son ni podrian ser, por si mismas, el remedio “deslumbrante” a
los males que padece la justicia penal en México. Todo lo hemos espe-
rado de la ley —dijo Emilio Rabasa, hace mas de un siglo— y ésta ha
mostrado siempre su incurable incompetencia'®® para modificar el rum-
bo y los desaciertos, arraigados en otros datos de la vida politica y so-

196 Cfr. La Constitucion y la dictadura. Estudio sobre la organizacion politica de México,
3a. ed., México, Porrta, 1956, p. 8.
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cial. Ademas de reorientar la legislacion, es menester reformar —revolu-
cionar, inclusive— las instituciones y las practicas. La pura modificacion
de normas posee algo de gatopardismo, para emplear una expresion so-
corrida: cambiar todo para no cambiar nada. Este es el riesgo. De ello
provendria una nueva y muy grave decepcion.

Concluiré este panorama reiterando que la Academia Mexicana de
Ciencias Penales ha recogido la unidad de la legislacion penal en sus
preocupaciones tradicionales, practicamente a partir de la fecha de su
fundacion en 1940. La voz de esa corporacién académica ha sido cons-
tante en el examen del problema que ahora examinamos. En la relacion
de partidarios de la unidad cuentan muchos miembros de la Academia,
a los que me he referido en el curso de este articulo. Lo mismo ocurrié
en 2012y 2013.

Cabe recordar el enfatico sefialamiento formulado en la “Propuesta
de la Academia Mexicana de Ciencias Penales sobre Seguridad Publica
y Justicia Penal”, suscrita por numerosos integrantes de dicha corpora-
cion y enviada o entregada en 2012 y 2013 al equipo de transicion del
nuevo gobierno de la Republica, primero, y posteriormente a la Secreta-
ria de Gobernacion y a la Procuraduria General de la Republica del go-
bierno federal. En la parte que viene al caso para los efectos de este ar-
ticulo, los académicos suscriptores de la propuesta sostuvimos: “Es
conveniente contar con una legislacion penal —sustantiva, adjetiva y de
ejecucién de sanciones— Unica para todo el pais. La dispersién prevale-
ciente, en la que abundan ocurrencias y diferencias, no favorece la lu-
cha contra el crimen y da lugar al absurdo de que el mismo delito tenga
sanciones distintas segun si es comun o federal o segun la entidad don-
de se cometa”.'9” |gualmente, en un comunicado publicado el 20 de ju-
nio de 2013 en el periédico el Universal, numerosos miembros de la
Academia sostuvieron: “El proyecto aprobado por el Senado de la Repu-
blica no faculta al Congreso de la Unién para emitir el Codigo Penal uni-
co. Deploramos esta omision e invitamos respetuosamente a los inte-
grantes de ambas Camaras legislativas a reconsiderar la reforma
aprobada por el Senado. Es indispensable que México cuente, por fin,
con un solo Codigo Penal”.198

197 “Propuesta de la Academia Mexicana de Ciencias Penales sobre Seguridad Publica
y Justicia Penal” en http://www.academiamexicanadecienciaspenales.com.mx/academia
mexicanadecienciaspenales/Documentos/PROPUESTA%20ACADEMIA%20MEXICANA
%20DE%20CIENCIAS%20PENALES%202012.pdf.

198 “Hacia la unidad legislativa penal. Posicién de la Academia Mexicana de Ciencias
Penales”, Criminalia, afio LXXIX, num. 1, enero-abril de 2013, p. 293.
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