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l. Introduccién

El presente texto tiene como objetivo analizar la reforma al Codigo Penal para el Estado
de Querétaro, aprobada por el Pleno del Congreso local de esa entidad, en su parte rela-
tiva a la adicion del articulo 221 Bis-B1, que establece como tipo penal el “no respetar
el periodo de asilamiento obligatorio impuesto por padecer una enfermedad transmisible
grave o la cuarentena”. El proposito de este estudio hermenéutico es analizar los alcan-
ces y viabilidad técnica-juridica de tal reforma aprobada; para ello, el texto se divide en
las siguientes secciones: la primera es sobre los antecedentes, objeto y propuesta de re-
forma, que corresponde a una parte descriptiva, y la segunda trata el tema de los comen-
tarios que contienen el analisis al respecto de sus consideraciones, efectos e impactos
juridicos y administrativos relevantes, lo cual corresponde a la parte analitica.
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Il. Antecedentes, objeto y propuesta de reforma de la
iniciativa

1. Antecedentes

El 29 de abril del 2020, el Grupo Legislativo del Partido Accion Nacional del Congreso
del Estado de Querétaro, presentd una iniciativa de reforma' al Codigo Penal para el
Estado de Querétaro,”> que fue turnada a la Comision de Gobernacion, Administracion
Publica y Asuntos Electorales del 6rgano legislativo. Posteriormente, en sesion de Pleno
del 30 de abril, se someti6 a votacion el dictamen que contiene dicha iniciativa, el cual
fue aprobado por mayoria de 24 votos a favor y 1 en contra.

2. Objeto de la reforma

Las modificaciones a la ley penal buscan aumentar las sanciones de diferentes delitos
vigentes, y establecer como delito el “no respetar el periodo de aislamiento obligatorio
impuesto por padecer una enfermedad transmisible grave o la cuarentena”. Al respecto,
la exposicion de motivos de la iniciativa en analisis establece que:

es preciso entonces realizar una reforma al Codigo Penal para el Estado de Querétaro,
por medio de la cual se puedan regular y sancionar a quienes irresponsablemente in-
cumplan las medidas de seguridad sanitaria y particularmente el aislamiento obligato-
rio, poniendo en riesgo la salud e integridad de las personas ante el posible contagio de
alguna enfermedad transmisible.

3. Propuesta de reforma

Se reforman los articulos 127 BIS-1, 143, 170, 198, 217 Bis, 221, 286, 287, 288, 289,
290, 293, 299, 300, 303 y 304; asimismo, se adiciona un articulo 221 BIS-B1 al Cddigo
Penal para el Estado de Querétaro. Para efectos del presente analisis, se revisa esta lti-
ma disposicion, aprobada en los siguientes términos:

Articulo 221 BIS-B1.- A la persona que no respete el periodo de asilamiento obliga-
torio impuesto por padecer una enfermedad transmisible grave o la cuarentena, se le
impondra una pena de cuatro a seis aflos de prision y las medidas de seguridad de con-
finamiento respectivo que determine la autoridad judicial.

! Disponible y consultada el 10 de julio de 2020, en htip.//legislaturaqueretaro.gob.mx/app/uploads/serpar/iniciati-
vas/1399_59.pdf.
2 Publicado en el Periodico Oficial del Gobierno del Estado, “La Sombra de Arteaga”, el 23 de julio de 1987.
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lll. Comentarios

1. Marco conceptual

Se entiende por aislamiento, de conformidad con el articulo 405 de la Ley General de
Salud,’ a “la separacion de personas infectadas, durante el periodo de transmisibilidad,
en lugares y condiciones que eviten el peligro de contagio”. Ahora bien, con respecto al
concepto de enfermedad transmisible grave, incorporado en la reforma aprobada, es pre-
ciso sefalar que la definicion de este concepto no se contempla en la legislacion general
en la materia, inicamente se puede ubicar, en su articulo 134, una serie de enfermeda-
des que pueden entenderse solamente como transmisibles, pero no univoco al concepto
mencionado (“transmisible grave”).* En el mismo sentido, el articulo adicionado no de-
fine lo que se entiende por este concepto. Por otro lado, se comprende por cuarentena,
de conformidad con el articulo 406 de la ley general en la materia, a la “limitacion a la
libertad de transito de personas sanas que hubieren estado expuestas a una enfermedad
transmisible, por el tiempo estrictamente necesario para controlar el riesgo de contagio”.
Finalmente, no se omite sefialar que, de acuerdo con los preceptos referidos, tanto el
aislamiento como la cuarentena se ordenaran por escrito y por la autoridad sanitaria
competente, previo dictamen médico. Para los presentes efectos, es preciso mencionar
que la autoridad sanitaria competente, es decir, la Secretaria de Salud, tinicamente se li-
mito6 a publicar el 23 de marzo de 2020 una recomendacion, y no una orden, denominada
“Jornada Nacional de Sana Distancia”,’ donde se contiene, como medida preventiva re-
comendada, “no salir de casa en caso de presentar sintomas compatibles con COvID-19”.

2. Impacto juridico

Del analisis derivado de la transcripcion del tipo penal adicionado, referido en el aparta-
do 3 de la seccion II de este trabajo, se estima que dicho precepto se aparta de los prin-
cipios de seguridad juridica, legalidad en materia penal (en su vertiente de taxatividad) y
minima intervencion en materia penal (u/tima ratio), y que vulnera, principalmente, los
derechos humanos de libertad de transito o circulacion, asi como de libertad de reunion
0 asociacion. Lo anterior, en razon de las siguientes consideraciones.

3 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de febrero de 1984.

No se omite mencionar que el pasado 23 de marzo de 2020 se publico, en la edicion vespertina del Diario Oficial de la
Federacion, el Acuerdo mediante el cual el Consejo de Salubridad General reconoce la epidemia de enfermedad por el
virus SARS-CoV2 (covip-19) en México, como una enfermedad grave de atencion prioritaria.

Secretaria de Salud, “Jornada Nacional de Sana Distancia”, México, Gobierno de México, 23 de marzo de 2020, disponi-
ble en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/541687/Jornada_Nacional_de_Sana_Distancia.pdyf, consultado
el 16 de julio de 2020.

Dominguez Lépez Velarde, Alejandro, “Derecho penal como estrategia de politica publica de salud...”,
Juridica Ibero, afio 6, num. 11, julio-diciembre de 2021.



196 Juridica Ibero

Los articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal, asi como el 9° de la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos, reconocen el derecho a la seguridad juridica y a la
legalidad en materia penal, en su vertiente de taxatividad, axiomas que se constituyen
como una garantia para las personas, y que se traduce en la prescripcion de redaccion de
leyes claras y suficientemente determinadas. En este sentido, el mandato de taxatividad
en materia penal supone, por una parte, la exigencia de que la conducta tipica sea de tal
grado de determinacion que, lo que es objeto de prohibicion pueda ser conocido por la
persona usuaria o destinataria de la norma y, por otra parte, un limite al legislador que
implique la certeza juridica y la imparcialidad en la aplicacion del Derecho.®

En ese orden de ideas, con respecto a la primera porcion normativa, relativa a “no
respete el periodo de asilamiento obligatorio impuesto por padecer una enfermedad
transmisible grave o la cuarentena”, hace que la definicion del tipo penal sea imprecisa,
pues la conformacién de sus elementos es amplia o abierta (en tanto que no se define
lo que debera entenderse por enfermedad transmisible grave, y el articulo no remite a
alguna otra disposicion normativa para entender lo que refiere este concepto, por lo que
pudiera generar diversas interpretaciones), asi como inexacta (en cuanto a que el aisla-
miento por definicion, como se ha mencionado, no es un periodo que pueda deducirse
del contexto actual como lo pretendieron los legisladores, sino una accion relativa a la
“separacion de personas infectadas”, prevista en la Ley General de Salud). Con ello,
propicia que, tanto operadores juridicos como gobernados, no sepan a ciencia cierta
qué conductas encuadran en dichos elementos y vulnera, por lo tanto, los principios de
certeza y seguridad juridica.

Finalmente, no se omite sefalar que la Corte Interamericana de Derechos Humanos
ha sefialado que el principio de seguridad juridica

garantiza, entre otras cosas, estabilidad en las situaciones juridicas [y que la falta de
éste] puede originarse, por aspectos legales, administrativos o por practicas estatales,
que reduzcan la confianza publica en las instituciones (judiciales, legislativas o eje-
cutivas) o en el goce de los derechos u obligaciones reconocidos a través de aquellas,
e impliquen inestabilidad respecto del ejercicio de los derechos fundamentales, y de
situaciones juridicas en general.”

Por otro lado, la descripcion tipica contenida en la norma estudiada resulta contraria al
principio de minima intervencion en materia penal (ultima ratio), pues se sanciona con
pena privativa de libertad una conducta que amerita un control menos lesivo, ya que

Véase la tesis aislada de rubro “Abuso de autoridad. El articulo 298 del Codigo de Justicia Militar que prevé este delito,
no transgrede el derecho fundamental de exacta aplicacion de la ley penal en su vertiente de taxatividad”, Tesis 1.60.P.151
P, Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Tomo IV, Libro 71, octubre de 2019
cIDbH, Caso Pueblo Indigena Xucuru y sus miembros vs. Brasil. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas,
Sentencia del 5 de febrero de 2018. Serie C. No. 346. Parr. 122.
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a través de otras vias podrian protegerse los bienes juridicos a salvaguardar.® De este
modo, dicho principio limita la intervencion del Estado, y constituye el fundamento de
los ordenamientos juridicos penales de los Estados con un modelo democratico y social
de Derecho.’ Asi, se busca que la justicia penal se reduzca a lo minimo posible, y sea la
ultima ratio o ultima instancia de la autoridad en la resolucion de conflictos, la imposi-
cion de sanciones frente a la violacion de derechos humanos, y para la proteccion de los
bienes juridicos frente a los ataques que puedan sufrir.

En ese sentido, resulta importante recordar que la Primera Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion (SCIN), ha sostenido que el Derecho Penal constituye una rama
independiente del derecho a la que se acude cuando no existe otra opcion o remedio
menos gravoso para la proteccion del Estado democratico y del bienestar social.'® Final-
mente, bajo la misma optica, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha dicho
que la via penal debe emplearse “en la medida estrictamente necesaria para proteger
bienes juridicos fundamentales de los ataques mas graves que los dafien o pongan en
peligro, [pues de lo contrario se] conduciria al ejercicio abusivo del poder punitivo del
Estado”.!!

En cuanto a los derechos que se vulneran, respecto al derecho a la libertad de cir-
culacion o transito, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos reconoce,
en su articulo 11, el derecho que tiene toda persona de desplazarse libremente por todo
el territorio nacional, prerrogativa ademas reconocida a nivel convencional en los arti-
culos 13 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos; 12 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos; X de la Declaracion Americana de los Derechos y De-
beres del Hombre, y 22 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. De la
lectura armoénica de estas disposiciones se desprende que el Estado debe proporcionar
una amplia proteccion, y garantizar que no haya restricciones directas e indirectas a este
derecho, deber que contradice el articulo analizado, al prever una sanciéon no solamente
por conceptos imprecisos o de definicion indeterminada, sino que su actualizacion trae
como consecuencia la imposicion de una sancion privativa de la libertad, asi como la in-
hibicion de su libertad de transito o circulacion, sin que éstas puedan conocer con certeza
si su conducta se adectia o no a la descripcion normativa.

Por lo que respecta al derecho a la libertad de reunion o asociacion, el articulo 9° de
la Constitucion Federal reconoce el derecho humano de reunirse con cualquier objeto,
siempre que éste sea licito, y a la vez, impone la prohibicion para las autoridades de

Al respecto, es preciso sefialar que la Ley General de Salud prevé, en su articulo 427, que a quien interfiera o se oponga
al ejercicio de las funciones de la autoridad sanitaria, o se niegue a cumplir los requerimientos y disposiciones de ésta,
provocando con ello un peligro a la salud de las personas, se le sancionaréa con arresto hasta por treinta y seis horas.
Gonzalez-Salas Campos, Ratl, La teoria del bien juridico en el Derecho Penal, México, Oxford, 2001, p. 95.

Véanse las sentencias de la Primera Sala, al resolver los amparos en revision 1380/2015, en sesion del 23 de noviembre de
2016, bajo la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, parr. 79, y 400/2016, en sesion de 11 de enero de 2017,
bajo la ponencia del Ministro Arturo Zaldivar Lelo De Larrea.

cIpH, Caso Uson Ramirez vs. Venezuela, Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia del 20 de no-
viembre de 2009. Serie C. No. 207. Parr. 73.
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coartar dichas reuniones licitas. La Primera Sala de la sCIN ha sefialado que el derecho
a la libertad de reunidn consiste en que todo individuo pueda congregarse o agruparse
con otras personas, en un ambito privado o publico y con la finalidad licita que se quiera,
siempre que el ejercicio de este derecho se lleve a cabo de manera pacifica.'? En con-
cordancia, el articulo 15 de la Convencidon Americana “reconoce el derecho de reunion
pacifica”. Al respecto, la Corte Interamericana ha sefialado que abarca tanto reuniones
privadas como reuniones en la via publica, ya sean estaticas o con desplazamientos, y ha
determinado que el derecho de reunion es fundamental en una sociedad democratica y
no debe ser interpretado restrictivamente.'

Ante este escenario de derechos limitados, resulta necesario observar que las au-
toridades locales no estan facultadas para suspender o restringir derechos humanos; lo
anterior, con base en el analisis del articulo 29 constitucional, el cual establece que “so-
lamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”, con aprobacion del Congreso
de la Union, podra suspender o restringirlos; al mismo tiempo, el articulo 124 de la Carta
Magna estipula que las autoridades locales no podran ejercer las facultades otorgadas
exclusivamente a funcionarios federales. En sintesis, la aprobacion de este tipo penal se
encamina al riesgo notorio de un acto que atenta contra derechos humanos, al restringir-
los de forma injustificada, desacatando la obligacion que impone el articulo 1°,29 y 124
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de velar por que en todo
momento se respeten las exigencias constitucionales establecidas en los articulos 9° y
11, asi como el bloque de convencionalidad mencionado.

Es preciso sefialar que la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Huma-
nos (ACNUDH) de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), ha establecido que
“los Estados so6lo deberian aplicar la privacion de libertad como ultimo recurso, segin
estipula la ley, y con las apropiadas salvaguardas de procedimiento”, y que “la privacion
de libertad ha de ser razonable, necesaria y proporcional a las circunstancias, incluso en
un estado de emergencia”.'* Lo anterior, en concordancia con la Observacion General
no. 35 del Comité de Derechos Humanos de la oNu,' respecto al articulo 9° del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que establece, entre otras previsiones, que
cuando los estados partes imponen la reclusion por motivos de seguridad y no con miras
a un procesamiento por la imputacion de un delito, se presenta un riesgo de privacion
de libertad arbitraria; que el concepto de “arbitrariedad” no debe equipararse con el de
“contrario a la ley”, sino que debe interpretarse de la manera mas amplia, de modo que

IS

Tesis la. LIV/2010, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Primera sala, marzo de 2010, p.
927, del rubro: “Libertad de asociacion y de reunion. Sus diferencias”.

cIpH, Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual en Atenco vs. México, Sentencia del 28 de noviembre de 2018, Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, Serie, Parr. 171.

Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (ACNUDH), “Directrices relativas a la covip-19”, en Orga-
nizacion de las Naciones Unidas (oNu), 27 de abril de 2020, disponible en: https://www.ohchr.org/Documents/Events/
EmergencyMeasures COVID19 ES.pdf, consultado el 8 de julio de 2020.

Comité de Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), “Observacion general no. 357, 16 de
diciembre de 2014, disponible en: https://thinternet.ohchr.org/ layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbol-
no=CCPR%2fC%2fGC%2f35&Lang=es, consultado el 8 de julio de 2020.
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incluya consideraciones relacionadas con la inadecuacion, la injusticia, la imprevisibi-
lidad y las debidas garantias procesales, ademas de consideraciones relacionadas con
la razonabilidad, la necesidad y la proporcionalidad; y que es arbitraria la detencion o
reclusion como castigo por el ejercicio de derechos humanos, como la libertad de reu-
nion y libertad de asociacion, reconocidos por el mismo instrumento internacional. En el
contexto actual, la Comision Interamericana de los Derechos Humanos, en la resolucion
no. 1/2020, identificada con el titulo “Pandemia y Derechos Humanos en las Américas”,
adoptada el 10 de abril de 2020, y en aplicacion del articulo 41.b de la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos y el articulo 18.b de su Estatuto, formuld la siguiente
recomendacion a los gobiernos de los Estados miembros:

20. Asegurar que toda restriccion o limitacion que se imponga a los derechos huma-
nos con la finalidad de proteccion de la salud en el marco de la pandemia COVID-19
cumpla con los requisitos establecidos por el derecho internacional de los derechos
humanos. En particular, dichas restricciones deben cumplir con el principio de lega-
lidad, ser necesarias en una sociedad democratica y, por ende, resultar estrictamente
proporcionales para atender la finalidad legitima de proteger la salud.'®

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos adoptd una declaracion'’
donde considera, entre otras recomendaciones, que las medidas que se adopten para ha-
cer frente a la pandemia y afecten o restrinjan el goce y ejercicio de derechos humanos,
deben ser limitadas temporalmente, legales, ajustadas a objetivos definidos conforme a
criterios cientificos, razonables, estrictamente necesarias, proporcionales y acordes con
los requisitos contemplados y desarrollados por el derecho interamericano de los dere-
chos humanos.

En el mismo sentido, en el marco nacional, la Secretaria de Gobernacion (Segob)
hizo un llamado a los Congresos federal y locales para “no hacer uso del derecho pe-
nal para enfrentar la emergencia sanitaria”.!® Aunado a lo anterior, la Subsecretaria de
Derechos Humanos, Poblacion y Migracion, adscrita a la Segob, elabor6 y publico la
Guia en Derechos Humanos para las Medidas covip-19," en donde se establece, entre

E

Comision Interamericana sobre Derechos Humanos. Resolucion no. 1/2020. Pandemia y Derechos Humanos en las Amé-
ricas. Adoptado por la CIDH el 10 de abril de 2020.
Comision Interamericana de Derechos Humanos, “Declaracion: covip-19 y Derechos Humanos: Los problemas y desafios
deben ser abordados con perspectiva de derechos humanos y respetando las obligaciones internacionales”, en Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos, 9 de abril de 2020, disponible en http://www.corteidh.or.cr/tablas/alerta/comunicado/
cp-27-2020.html, consultado el 3 de julio de 2020.
Secretaria de Gobernacion, Boletin de Prensa: Llama Secretaria de Gobernacion a no hacer uso del derecho penal para
hacer frente a emergencia sanitaria, Gobierno de México, 4 de mayo de 2020, disponible en Attps://www.gob.mx/segob/
prensa/llama-secretaria-de-gobernacion-a-no-hacer-uso-del-derecho-penal-para-hacer-frente-a-emergencia-sanitaria,
consultado el 4 de julio de 2020.
Subsecretaria de Derechos Humanos, Poblacion y Migracion, Guia en Derechos Humanos para las Medidas covip-19,
Subsecretario Alejandro Encinas, abril 2020, disponible en: http://www.alejandroencinas.mx/wp-content/uploads/2020/04/
GUI%CC%81A4-EN-DERECHOS-HUMANOS-PARAS-LAS-MEDIDAS-COVID-190k-1.pdf, consultado el 4 de julio de
2020.
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otras previsiones, que las autoridades que apliquen medidas que restrinjan derechos ante
la pandemia, deben asegurarse de que tienen competencia explicita para hacerlo y que
las medidas sean proporcionales; esto es, que tengan un fin legitimo y valido, que sea
idonea para alcanzar el fin, que sea necesaria, que no haya otra medida menos lesiva
que logre el mismo fin, que el beneficio sea mayor que la afectacion de la medida, que
tenga una temporalidad limitada, que sea vigilada, y que sean de su competencia. Estas
consideraciones no se contemplan en la reforma aprobada y, en consecuencia, denotan
su falta de razonabilidad.

3. Impacto Administrativo

De acuerdo con la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) en su ultimo
Diagnéstico Nacional de Supervision Penitenciaria,® a nivel nacional, dentro de los
centros estatales penitenciarios, el tercer rubro que presenta la mayor deficiencia con
mayor incidencia es el relativo a “deficientes condiciones materiales, equipamiento e
higiene de las areas de dormitorios”, con un 62.84%; y el sexto rubro lo ocupa la “defi-
ciencia en los servicios de salud”, con un 32.79%. Es decir, casi dos terceras partes de
los centros estatales penitenciarios en el pais presentan carencias importantes de higiene
y casi una tercera parte presenta carencias en sus prestaciones de servicios de salud. En
el caso particular de Querétaro, en dos de los tres centros visitados, contemplados en ese
estudio, se presenta una “inexistencia o deficientes condiciones materiales e higiene del
area médica”, “deficiencia en la atencion a personas internas en condiciones de aisla-
miento”, y “deficiente separacion entre procesados y sentenciados”. Este tipo de factores
ponen en riesgo la salud y la propia vida de las personas privadas de su libertad. Si,
como se menciond con anterioridad, lo que busca la reforma aprobada es sancionar a
quien ponga “en riesgo la salud e integridad de las personas”, se tuvieron que prever
las condiciones de higiene y servicios con los que se cuenta actualmente en los centros
penitenciarios en esa entidad, y considerar el riesgo de sobrepoblarlos y generar, con-
secuentemente, efectos negativos contra la salud de las personas. Es decir, este nuevo
delito genera, precisamente, aquello que busca evitar, pues no se protege en realidad el
derecho a la salud de las personas sentenciadas integradas a centros estatales, ni de las
procesadas penalmente, a quienes se imputa esta conducta antijuridica.

Por lo anterior, resulta preocupante y contraproducente la aprobacion de este tipo
de normas que, ademas de pervertir el uso del derecho penal, propician potenciales con-
centraciones de personas en reclusion y, con ello, la propagacion del virus SARS-CoV2.

% Comision Nacional de Derechos Humanos, Diagndstico Nacional de Supervision Penitenciaria 2019, México, Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos, 2019, disponible en: https://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/sistemas/DNSP/
DNSP_2019.pdf, consultado el 3 de julio de 2020
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