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Santiago de Querétaro, Qro., 19 de Marzo de 2014

H. Quincuagésima Séptima Legislatura. S AR GS v D 44 Obl
del Estado de Querétaro R, ‘
Presente e

HORA: __,i‘QQ——‘*

Lic. José Eduardo Calzada Rovirosa, Gobernador-Genstitucional del Estado de
Querétaro, en ejercicio de la facultad que me confiere lo dispuesto en el articulo 19,
fraccion V de la Constitucion Politica del Estado de Querétaro, respetuosamente
expreso lo siguiente:

Mediante oficio DALJ/2758/14/LVII suscrito por los integrantes de la Mesa Directiva de
la H. Legislatura y recibido el 5 de Marzo de 2014, me fue remitido para su publicacién
en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado “La Sombra de Arteaga”, el documento
que contiene la “Ley para Prevenir, Investigar, Sancionar y Reparar la Desapariciéon
de Personas en el Estado de Querétaro”, (LPISRDPQRO), sin embargo, el Ejecutivo
a mi cargo considera necesario rechazar parcialmente la publicacién solicitada y
devolverlo a la H. Legislatura para los efectos constitucionales correspondientes, con
las siguientes observaciones:

Como cuestién previa es necesario puntualizar que se comparte la intencion o ratio iuris
que persigue la LVII Legislatura del Estado de Querétaro, de atacar fenémenos sociales
tan graves como la desaparicién de personas, en congruencia con los compromisos

_internacionales suscritos por nuestro pais en la materia, tales como la Convencién
Interamericana Sobre Desaparicion Forzada de Personas (CIDFP-BELEM) y la
Convencién Internacional para la Proteccion de Todas las Personas Contra las
Desapariciones Forzadas (CIPPDF-Paris), asi como el nuevo contexto normativo
constitucional de tutela de derechos humanos que consagra el reformado articulo 1 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; por lo que insertos en un
plano de colaboraciéon que debe darse entre Poderes Publicos en esta Entidad
federativa, en la especie Ejecutivo y Legislativo, con el propésito fundamental de
fortalecer la adecuada aplicacion y plena eficacia de la ley que se solicita publicar, se
realizan las siguientes precisiones:

1) Exposicion de motivos, considerando 8.
Un acto legislativo como todo acto de autoridad en nuestro sistema constitucional debe

estar debidamente fundado y motivado, acorde al principio de legalidad tutelado en los
articulos 14 y 16 constitucionales.
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En tratdndose de una ley, el requisito de motivacién se cumple cuando la ley que expide
la Legislatura relativa (ya federal o estatal) se refiere a relaciones sociales que
reclaman ser juridicamente reguladas, lo que es acorde a la jurisprudencia siguiente,
aprobada por la SCJN:

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE
AUTORIDAD LEGISLATIVA. Este Tribunal Pleno ha establecido que
por fundamentacion y motivacion de un acto legislativo, se debe
entender la circunstancia de que el Congreso que expide la ley,
constitucionalmente esté facultado para ello, ya que estos requisitos, en
tratdandose de actos legislativos, se satisfacen cuando actua dentro de
los limites de las atribuciones que la Constitucién correspondiente le
confiere (fundamentacion), y cuando las leyes que emite se refieren a
relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas
(motivacion); sin que esto implique que todas y cada una de las
disposiciones que integran estos ordenamientos deben ser
necesariamente materia de una motivacion especifica.

[JJ; 7a. Epoca; Pleno; S.J.F.; Volumen 181-186, Primera Parte; Pag. 239.

Lo anterior es relevante en el caso que nos ocupa porgue en la exposicion de motivos
de la LPISRDPQRO, se refiere al fenomeno de la desaparicién de personas como las
relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas, sin embargo, no se
aportan datos ni estadisticas, que no sean internacionales, nacionales o de otras
entidades federativas (Nuevo Leén y Coahuila) porque respecto de nuestro Estado, tal
exposicion de motivos es omisa en incluir tales datos y estadisticas, o estudios
especializados al respecto, que permitan conocer vy justificar la existencia concreta y
especifica del fenémeno social de la desaparicion de personas en nuestra entidad
federativa, lo que implica que la Ley que se solicita publicar, carezca de la debida
motivacion legal.

Extremos constitucionales de validez de una ley que no se satisfacen en la exposicién
de motivos de la LPISRDPQRO, la que en el considerando 8 segundo parrafo de dicha
ley, se afirma vagamente que: “...Debido a la ubicaciéon geogréfica del Estado de
Querétaro, éste se ha vuelto trayecto obligado de muchos compatriotas, asi como de
extranjeros, que en su camino hacia los Estados Unidos de Norte Ameérica se
encuentran de paso por nuestra Entidad; personas que por encontrarse en transito
se ven expuestas a ser victimas de la comisién de diversos delitos, entre ellos, a ser
privados de su libertad por servidores publicos o cualquier otra persona con el objeto de
sustraerlos de la proteccién de la ley, negando la privacién o paradero de las victimas,
aprovechéandose de la situacion de vulnerabilidad en que se encuentran...”

Tal como se expondra en este oficio, el hecho de que ciertas personas se encuentren
en trénsito en un espacio fisico determinado, es susceptible de exponerlas a ser
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victimas de otros delitos que, como la privacién ilegal de la libertad, el secuestro, trata
de personas, trafico de indocumentados, trafico de organos y el homicidio,
técnicamente no son, ni deben ser materia, del delito de desaparicion forzosa de
persona que la LPISRDPQRO pretende regular, ni tampoco confundirse entre ellos.

2) Articulo 4.

Eil articulo 4 de la LPISRDPQRO, en sus fracciones | y |l, pretende tipificar sendos
delitos de desaparicion de personas, sin embargo, en su ultimo parrafo, establece “Se
impondra pena de prision de quince a cuarenta y cinco afios y de trescientos a
setecientos cincuenta dias multa, sin perjuicio del concurso de delitos.”.

Como se puede apreciar de la lectura integral del arabigo 4, la pena que en el Gltimo
parrafo del mismo, se pretendié sefialar o establecer a los tipos penales consagrados
en las fracciones | y I, utilizé6 una formula o redaccién legislativa “Se impondra” (;a
quién? ;a qué?) que lejos de conectar o vincular a las penas (tltimo parrafo) con los
tipos (fracciones | y Il), la deja inconclusa, aislada, inconexa, sustraida e incomunicada
y no brinda certeza juridica, de la pena concreta que se pretendio fijar a cada uno de los
aludidos tipos penales, lo que propiciard que se reclame en un juicio de amparo la
inconstitucionalidad este precepto, con posibilidades de prosperar, argumentandose
que viola los Principios de Legalidad Penal, de Exacta aplicacion de la Ley Penal y de
determinacion de las Penas que se tutelan en el articulo 14 de la Constituciéon Federal,
con base en los que no existe pena sin conducta delictiva (nulla poena sine crimen), ni
conducta delictiva sin pena (nullum crimen sine poena).

Estas expresiones linguisticas omitidas < a quien, a quienes cometan cualquiera de las
conductas previstas en las fracciones de este articulo... > en el ultimo parrafo del
articulo 4 de la LPISRDPQRO, constituyen referencias ineludibles al sujeto activo que
son co-substanciales a los tipos penales previstos en dicha norma, que el Legislador
debid establecer categoricamente, con determinacion, claridad y certeza, para ligar los
tipos delictivos de dicha norma con la pena a imponerle (“...se impondréan...”), por lo
que al abstenerse de hacerlo el Legislador incurri6 tipificar conductas con penas
indeterminadas, sin que sea dable deducir tal sancion por analogia, integracion o
mayoria de razon, de otros fragmentos o porciones normativas diversas de la Ley
observada, como lo es el primer pamrafo del articulo 7, e incluso de las propias
fracciones | y Il del mismo ordinal 4.

En apoyo, se citan, en lo conducente, los criterios jurisprudenciales siguientes:

“REVELACION DE SECRETOS. EL ARTfC!JLO 211 DEL CODIGO PENAL
FEDERAL AL ESTABLECER UNA SANCION DE "UNO A CINCO ANOS",
SIN ESPECIFICAR SU NATURALEZA, VIOLA LA GARANTIA DE EXACTA
APLICACION DE LA LEY PENAL PREVISTA EN EL ARTICULO 14 DE LA
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CONSTITUCION FEDERAL. La garantia prevista en el tercer parrafo del
articulo 14 de la Constitucion General de la Republica, no sélo debe
entenderse en el sentido de que la autoridad jurisdiccional debe abstenerse
de imponer, por simple analogia o por mayoria de razén, pena alguna que no
esté prevista por una ley exactamente aplicable al hecho delictivo de que se
trata, sino que también obliga al legislador a que, al expedir las normas de
caréacter sustantivo penal, sefiale las conductas tipicas y las penas aplicables,
con tal precisién que evite un estado de incertidumbre juridica al gobernado y
una actuacion arbitraria del juzgador, en razén de que en toda norma juridico-
penal subyacen juicios de valor positivos sobre bienes vitales imprescindibles
para la convivencia humana en sociedad, que son merecedores de proteccion
a través del poder coactivo del Estado. Asi, las normas penales tienen dos
elementos a saber: un supuesto de hecho y una consecuencia juridica;
el primero lo constituye el delito propiamente dicho y la consecuencia lo
es la pena y/o medida de sequridad; y si no esta conformada de esta
forma, se trata entonces de una norma indeterminada que no puede ser
aplicada en su totalidad al responsable de un delito, en virtud de que
transgrede el principio de legalidad previsto en el referido articulo 14. En
este sentido, el articulo 211 del Codigo Penal Federal que tipifica el delito de
revelacién de secretos y establece una sancion de "uno a cinco afios", sin
especificar su naturaleza, como si lo hace con relacion a la sancion
pecuniaria y a la suspensién de profesién que también contempla como
sanciones, es violatorio de la garantia de exacta aplicacién de la ley penal,
prevista en el mencionado articulo 14, toda vez que se trata de una pena
indeterminada que no puede aplicarse a un caso concreto, por no sefialar si el
referente temporal se trata de una pena de prisién; por lo que en tal supuesto,
sélo procede la aplicacion de la multa y la suspensién de profesion a quien
comete ese delito.

Tesis: 1.60.P.121 P Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta Novena
Epoca 165685 40 de 180 Sexto Tribunal Colegiado En Materia Penal Del
Primer Circuito. Circuito Tomo XXX, Diciembre de 2009 Pag. 1639(Penal)
Tomo XXX, Diciembre de 2009.

“EXACTA APLICACION DE LA LEY PENAL. ESTE DERECHO
FUNDAMENTAL, CONTENIDO EN EL TERCER PARRAFO DEL ARTICULO
14 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, SALVAGUARDA LA SEGURIDAD JURIDICA DE LAS
PERSONAS. El derecho fundamental a la exacta aplicacién de la ley penal
tiene su origen en los principios nullum crimen sine lege (no existe un
delito sin una ley que lo establezca) y nulla poena sine lege (no existe
una pena sin una ley que la establezca), al tenor de los cuales sélo pueden
castigarse penalmente las conductas debidamente descritas en la legislacion
correspondiente como ilicitas y aplicarse las penas preestablecidas en la ley
para sancionarias, con el fin de salvaguardar la seguridad juridica de las
personas, a quienes no puede considerarseles responsables penalmente sin
que se haya probado que infringieron una ley penal vigente, en la que se
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encuentre debidamente descrito el hecho delictivo y se prevea la sancion
aplicable.

Tesis: P. XXI/2013 (10a.) Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Décima Epoca 2003572. 1 de 18 Pleno Libro XX, Mayo de 2013 Tomo 1
Pag. 191 . Libro XX, Mayo de 2013 Tomo 1.

3) Articulo 4, fraccion |

El articulo 4 de la LPISRDPQRO, en su fraccion |, se limita a utilizar la expresién
“servidor publico”, para designar la calidad especifica del sujeto activo, con lo que deja
fuera de la comisién del delito que nos ocupa, a los “agentes del Estado”, locucién
empleada en el articulo Il de la Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada
de Personas (CIDFP-BELEM), publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 6
de mayo de 2002, para definir este ilicito, con lo que deja fuera a todas aquellas
terceras personas que no siendo servidores publicos si participan como agentes del
Estado en dicha desaparicion, con el apoyo o aquiescencia del mismo.

La anterior irregularidad legislativa del tipo penal en estudio, lejos de verse subsanada
en la fraccion Il del numeral 4 precitado, se agrava aun mas, porque en ella se incurre
en otra contradiccion fundamental, al definir al tipo que estructura como delito al de la
Desaparicién de Personas entre Particulares, idea subrayada que excluye la
intervencion del Estado directa (via servidores publicos) o indirecta (via a agentes) en la
comisién de tal antisocial.

Es decir, en esta fraccion legal también se excluye, y no se castiga, a la participacién
de los “agentes del Estado”. Tan es asi que en esta misma fraccién legal, se habla de
que el delito de desaparicion forzosa de personas entre particulares que pretende
tipificar, se configura cuando se actué con o sin la autorizacion, la ayuda, el
consentimiento o tolerancia de servidores ptblicos.

Otra contradiccion fundamental que presenta la fraccion Il es que, por un lado, define al
delito de Desaparicién de Personas entre Particulares, y por el otro lado, en sus
elementos tipicos si contempla la intervencién del Estado, mediante la autorizacion, la
ayuda, el consentimiento o tolerancia de servidores publicos. Lo que atenta contra las
reglas mas elementales de la Logica, disciplina cientifica de la que se nutre
inevitablemente el Derecho, concretamente atenta contra el Principio Logico de No
Contradiccion, conforme al cual, una cosa u objeto no puede ser (estatal) y no ser (no
estatal o particular) al mismo tiempo.

Bajo este contexto, resulta incuestionable que el articulo 4 de la ley en estudio, se
aparta por omision o defecto, de la CIDFP-BELEM, concretamente de su articulo If que
mas adelante se transcribe, toda vez que el universo o ambito (personal de validez) de
sujetos activos que legislativamente debe tener el delito que nos ocupa, se restringe o
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amplia indebidamente por el articulo 4 comentado, lo que propiciara que al aplicar este
ltimo, se incurra en la proliferacion de situaciones juridicas irregulares (impunidad de
sujetos que deben ser contemplados como activos en la norma; castigo de sujetos que
no sean propiamente activos de este tipo de delitos sino de otros; impunidad por las
imprecisiones, contradicciones y deficiencias legislativas antes mencionadas), siendo
esta impunidad precisamente el fenébmeno socio-delictivo que la ley examinada, y la
propia sociedad mexicana, pretende combatir, a saber:

ARTIiCULO Il

Para los efectos de la presente Convencion, se considera desaparicion
forzada la privacion de la libertad a una o mas personas, cualquiera que
fuere su forma, cometida por agentes del Estado o por personas o
grupos de personas que actien con la autorizacién, el apoyo o la
aquiescencia del Estado, seguida de la falta de informacion o de la
negativa a reconocer dicha privacion de libertad o de informar sobre el
paradero de la persona, con lo cual se impide el ejercicio de los
recursos legales y de las garantias procesales pertinentes.

Como bien puede apreciarse de una debida inteleccion del precepto transcrito, la
intervencion directa o indirecta del Estado, en esta clase de delito (desaparicion forzosa
de personas) es un elemento tipico configurativo esencial a tal descripcion delictiva, en
la medida de que la nocién de “servidor publico” puede incluirse, en la nocién lato sensu
de “agente del Estado” (mas no a la inversa como ya se enfatizd anteriormente), y
ademas, las “personas o grupos de personas” que también se contemplan como sujetos
activos, deben actuar con la autorizacién, el apoyo o la aquiescencia del Estado.

Dicho en otras palabras, no hay delito de desaparicién de personas sin intervencién o
participacion directa o indirecta del Estado. De tal suerte que cuando el articulo 4 de la
LPISRDPQRO, en su fraccion Il, pretende definir como delito de desaparicion de
personas entre particulares, cuando se actle sin la autorizacién, la ayuda, el
consentimiento o tolerancia de servidores publicos, v. gr, del Estado, esta
contraviniendo la naturaleza juridico penal mas elemental del delito de desaparicién de
personas, que lo es, como ya se menciono, la intervencion o participacién directa o
indirecta del Estado en su comisién, tal como lo prevé CIDFP-BELEM, en su articulo I1.
De ahi lo juridicamente desafortunada y confusa que resulta la frase: “entre
particulares”.

La deficiencia que se plantea a la luz de la CIDFP-BELEM, no se agota en la simple
falta formal de coincidencia entre el articulo |l de dicha norma convencional y el articulo
4 de ley observada, en la medida que, la inclusién de la intervencion o participacion
directa o indirecta del Estado, como elemento tipico sustancial del delito de
desaparicion forzosa de personas, no es caprichoso, autoritario 6 arbitrario, sino que
obedece a la razén técnica, de que, de omitirse tal elemento tipico, como lo hace el
articulo 4, propiciara que el delito desaparicion forzosa de personas, se confunda
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indebidamente con otros miuiltiples delitos similares, como lo son la privacion ilegal de la
libertad, el secuestro, trata de personas, trafico de indocumentados, trafico de 6rganos
y el homicidio, con los que puede compartir ciertos elementos tipicos esenciales
implicitos, como lo es que puede haber la privacion de la libertad del sujeto pasivo,
cualquiera que fuere su forma, seguida de la falta de informacién o de la negativa a
reconocer dicha privacion de libertad o de informar sobre el paradero de la persona
desaparecida, y donde la participacion (directa o indirecta) del Estado, no es elemento
del tipo penal autdbnomo y basico de esas otras figuras delictivas, sino puede ser una
agravante o delito equiparado de las mismas.

Los anteriores aspectos pueden también detectarse al confrontar el articulo 4 de la
LPISRDPQRO, a la luz de la Convencion Internacional para la Proteccion de Todas las
Personas contra las Desapariciones Forzadas (CIPPDF-Paris), firmada por México el 6
de febrero de 2007, <similar al CIDFP-BELEM> que en su articulo 2, dispone:

Articulo 2

A los efectos de la presente Convencion, se entendera por “desaparicion
forzada” el arresto, la detencion, el secuestro o cualquier otra forma de
privacion de libertad que sean obra de agentes del Estado o por personas
0 grupos de personas que actian con la autorizacién, el apoyo o la
aquiescencia del Estado, seguida de la negativa a reconocer dicha
privacién de libertad o del ocultamiento de la suerte o el paradero de la
persona desaparecida, sustrayéndola a la proteccion de la ley.

Por lo anterior, debe ser muy cuidadosa la tipificacion penal del delito de desaparicion
forzosa de personas, y no hacerlo, por omision o exceso legislativos, como sucede en
el articulo 4; pues provocara en la practica, que conductas (secuestro, frata de
personas, trafico de indocumentados, tréfico de érganos y el homicidio) que no sean
constitutivas del delito de desapariciéon forzosa de personas, resulten indebidamente
investigadas, procesadas y juzgadas como este Ultimo delito; o a la inversa, lo que
indudablemente podra provocar la impunidad de tales actividades criminales en nuestra
Entidad, en cualquiera de sus dos conjuntos precitados al que pertenezcan, por
violacién a los Principios de Legalidad Penal y de Exacta aplicacion de la Ley Penal que
se tutelan en el articulo 14 de la Constitucion Federal, en atencién a las irregularidades
técnicas que se advierten en el multicitado numeral 4.

4) Articulo 5.

El articulo 5 de la LPISRDPQRO, en su fraccion |, al establecer que, “...Incurrirdn en
responsabilidad administrativa, sin perjuicio de la responsabilidad de otra naturaleza a
que hubiera lugar los servidores publicos que: I. Impidan u obstaculicen el acceso de
las victimas y sus representantes a la informacién, no sujeta a reserva legal, sobre sus
casos... ” , implicitamente estd dando por buena o por legal, la practica de los
funcionarios de procuracién e imparticion de justicia penal, de impedir u obstaculizar el
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acceso de las victimas y sus representantes a la informacién sobre sus casos, alegando
para ello que la misma esta sujeta a reserva legal, lo que puede constituir violaciones a
los derechos fundamentales de las victimas y ofendidos, de legalidad, audiencia previa
y debido proceso legal, de acceso a la informacion, de acceso a la tutela judicial
efectiva, y de defensa adecuada, entre otros multiples, toda vez que no podra invocarse
el caracter de reservado cuando se trate de la investigacion de violaciones graves de
derechos fundamentales o delitos de lesa humanidad, como los que implica, el delito
que nos ocupa. Al respecto se invocan las tesis siguientes:

Tesis: 1a. X/2012 (10a.)Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Décima Epoca 2000209 8 de 37. Primera Sala Libro V, Febrero de 2012,
Tomo 1 Pag. 650

DELITOS O CRIMENES DE LESA HUMANIDAD. SU CONCEPTO PARA
EFECTOS DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION DE LA
AVERIGUACION PREVIA QUE LOS INVESTIGA. De conformidad con el
articulo 14 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Puablica Gubernamental, no puede alegarse el caracter de reservado cuando
la averiguacion previa investigue hechos constitutivos de graves violaciones a
derechos humanos o delitos de lesa humanidad. A fin de que el intérprete
determine si un caso concreto se ubica en el supuesto de excepcion relativo a
los delitos de lesa humanidad y deba dar acceso a la averiguacion previa
correspondiente, es necesario que atienda, a nivel federal, al Titulo Tercero
del Cédigo Penal Federal, el cual tipifica como delitos contra la humanidad, en
su articulo 149, a la violacion a los deberes de humanidad respecto de
prisioneros y rehenes de gquerra y, en su articulo 149 bis, al genocidio.
Adicionalmente, es necesario tener en cuenta que el Estado mexicano ratificé
el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, adoptado en la capital
italiana el 17 de julio de 1998. Asimismo, el 31 de diciembre de 2005, se
publicé en el Diario Oficial de la Federacién el decreto por el cual se promulgé
dicho Estatuto. Esta Primera Sala observa que el articulo 70. del Estatuto de
Roma de la Corte Penal Internacional, norma vigente en el ordenamiento
juridico mexicano, define los delitos o crimenes de lesa humanidad y
establece un catalogo sobre las conductas que deberan considerarse como
tales. Asi, el asesinato; el exterminio; la esclavitud; la deportacién o traslado
forzoso de la poblacién; la encarcelacién u otra privacién grave de la libertad
fisica en violacion de normas fundamentales de derecho internacional; la
tortura; la violacién, esclavitud sexual, prostitucion forzada, embarazo forzado,
esterilizacion forzada u otros abusos sexuales de gravedad comparable; la
persecucién de un grupo o colectividad con identidad propia fundada en
motivos politicos, raciales, nacionales, étnicos, culturales, religiosos, de
género u otros motivos universalmente reconocidos como inaceptables con
arreglo al derecho internacional; la desaparicion forzada de personas; el
crimen de apartheid, asi como otros actos inhumanos de caracter similar que
causen intencionalmente grandes sufrimientos o atenten gravemente contra la
integridad fisica o la salud mental o fisica, serdn considerados delitos o






