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Adi ci 6n

Conmentario general No. 27 (67) *

Li bertad de circulacioéon (articulo 12)

1. La libertad de circul aci 6n es una condici 6n indi spensable para el libre
desarrollo de |a persona. Tambi én est& rel aci onada con otros derechos diversos
consagrados en el Pacto, conp se observa a nmenudo en la préactica del Comité al
exam nar los informes de | os Estados Partes y | as comuni caci ones de | os particul ares.
Ademas el Comité, en su Cbservaci 6n general N 15 ("La situaci 6n de | os extranjeros
con arreglo al Pacto", de 1986) hizo referencia al vinculo especial entre |os
articulos 12 y 13 1/.

* Adoptée par le Comté a la 1783ene séance (soi xante-septiéne session), tenue le 18
oct obre 1999.

*x Tiraje por razones técnicas.

GE. 99- 45927



CCPR/ C/ 21/ Rev. 1/ Add. 9
pagi na 2

2. Las |imtaciones perm sibles que pueden inponerse a | os derechos protegi dos en
virtud del articulo 12 no deben anular el principio de la |ibertad de circulacién, y
se rigen por |las exigencias establecidas en el articulo 12, parrafo 3, de que sean
necesarias y ademas conpatibles con | os otros derechos reconocidos en el Pacto.

3. Los Estados Partes deben incluir en sus informes al Conmité las normas |egales y
| as préacticas judiciales y adninistrativas internas relaci onadas con |os derechos
prot egi dos por este articulo, teniendo en cuenta |as cuestiones exam nadas en | as
presentes observaci ones general es. Deben incluir tanbién infornmaci 6n sobre |os
recursos di sponi bles cuando se |imtan esos derechos.

Li bertad de circulacién y de escoger residencia (parr. 1)

4. Toda persona que se encuentre |egalnmente dentro del territorio de un Estado
disfruta, dentro de ese territorio, del derecho de desplazarse |librenente y de escoger
su |lugar de residencia. En principio, los nacionales de un Estado sienpre se

encuentran | egal nente dentro del territorio de ese Estado. La cuesti én de si un
extranjero se encuentra "legalnente" dentro del territorio de un Estado es una
cuesti on regida por el derecho interno, que puede someter a restricciones |a entrada
de un extranjero al territorio de un Estado, sienpre que se adecuen a |las obligaciones
i nternaci onal es de ese Estado. Al respecto, el Conité ha sostenido que se debe
consi derar que un extranjero que hubiese entrado il egal nente a un Estado, pero cuya
condi ci 6n se hubi ese regul ari zado, se encuentra | egal mente dentro del territorio a |os
fines del articulo 12 2/. Una vez que una persona se encuentra | egal mnente dentro de
un Estado, todas las restricciones a sus derechos garantizados por |os parrafos 1 vy
2 del articulo 12, asi conp todo trato diferente del dado a | os naci onal es, deberén
justificarse en virtud de |as normas establ ecidas en el parrafo 3 del articulo 12 3/.
En consecuencia, es inportante que |os Estados Partes indiquen en sus infornes |as
circunstancias en que tratan a los extranjeros de nanera diferente a sus propios
naci onales y cono justifican |la diferencia de trato.

5. El derecho de circular librenente se relaciona con todo el territorio de un
Estado, incluidas todas |las partes de | os Estados federales. Segun el parrafo 1 de
articulo 12, las personas tienen derecho a circular de una parte a otra y a

establ ecerse en el lugar de su elecciéon. E disfrute de este derecho no debe depender
de ninglun objetivo o motivo en particular de la persona que desea circular o
per manecer en un lugar. Todas |las restricciones se deben adecuar al péarrafo 3.

6. El Estado Parte debe vel ar porque se protejan | os derechos garantizados por e

articulo 12, no s6lo de la injerencia publica, sino tanbién de |la privada. En el caso
de la nujer, esta obligaci 6n de proteger es particul arnente inmportante. Por ejenplo,
es inconpatible con el parrafo 1 del articulo 12 que el derecho de la mujer a circul ar
libremente y elegir su residencia esté sujeto, por la ley o por la préactica, a la
deci si 6n de otra persona, incluido un famliar

7. Con sujeci6n a |as disposiciones del parrafo 3 del articulo 12, el derecho de
residir en el lugar escogido dentro del territorio incluye |a protecci6n contra toda
forma de desplazamiento interno forzado. Este parrafo tanmpoco permite inpedir |la
entrada y pernmanencia de una persona en una parte especifica del territorio. No
obstante, |a detencidén legal afecta mas especificamente el derecho a la libertad
personal y esté cubierta por el articulo 9 del Pacto. En algunas circunstancias, |os
articulos 12 y 9 pueden entrar en juego conjuntamente 4/.
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Li bertad de salir de cualquier pais, incluso del propio (péarr. 2)

8. La libertad de salir del territorio de un Estado no puede hacerse depender de
ni ngun fin concreto o del plazo que el individuo decida permanecer fuera del pais.
En consecuencia, dicha libertad incluye el viaje tenporal al extranjero y la partida
en caso de enigraci 6n permanente. |gual nente, el derecho de |a persona a determ nar
el Estado de destino es parte de la garantia juridica. Cono el alcance del péarrafo
2 del articulo 12 no esta restringido a |las personas que se encuentren |egal mente
dentro del territorio de un Estado, un extranjero que sea expul sado | egal mente de

pais tiene derecho igual mente a elegir el Estado de destino, con sujecidn al acuerdo
de ese Estado 5/.

9. A fin de que la persona pueda disfrutar de |os derechos garantizados en el
parrafo 2 del articulo 12, se inponen obligaciones tanto al Estado de residencia conmp
al Estado de la nacionalidad 6/. Cono para |os viajes internacional es normal nente es
necesari o contar con docunentos adecuados, en particular un pasaporte, el derecho a
salir del Estado debe incluir el de obtener |os docunentos de viaje necesarios. La
em si 6n del pasaporte corresponde normal nente al Estado de |a nacionalidad de |a
persona. La negativa de un Estado a enmitir un pasaporte o prorrogar su validez a un
naci onal que reside en el extranjero puede privar a esa persona del derecho de salir
del pais de residencia y de viajar a otra parte 7/. No constituye justificacioén e

gue un Estado al egue que ese nacional tendria derecho a volver a su territorio sin
pasaporte.

10. A nmenudo la practica de |os Estados dermuestra que |las nornmas juridicas y |as
nmedi das admi ni strativas afectan negati vanente el derecho de salida, en particular de

propi o pais de |a persona. En consecuencia, es sumanente inportante que |os Estados
Partes informen de todas las restricciones juridicas y préacticas que aplican al
derecho de salida, tanto a nacional es conp extranjeros, a fin de que el Conité pueda
eval uar | a adecuaci 6n de esas nornmas y practicas al parrafo 3 del articulo 12.
Los Estados Partes deberian tanbién incluir en sus infornes informacion sobre |as
medi das que inmpongan sanciones a |os transportistas internacionales que |leven a
di chos Estados personas sin |os docunentos exigidos, en caso de que esas nedidas
afecten el derecho de salir de otro pais.

Restricciones (parr. 3)

11. El pérrafo 3 del articulo 12 prevé circunstancias excepcionales en que |os
derechos que confieren los parrafos 1 y 2 pueden restringirse. La di sposi ci 6n
autoriza al Estado a restringir esos derechos sb6lo para proteger |a seguridad
naci onal, el orden publico, la salud o la noral publicas y | os derechos y |ibertades
de terceros. Para ser permsibles, las restricciones deben ser previstas por la |ey,
deben ser necesarias en una soci edad denocréatica para proteger |los fines nenci onados
y deben ser conpatibles con todos | os demhs derechos reconoci dos en el Pacto (véase
el parrafo 18, infra).

12. La propia ley tiene que determinar |as condiciones en que pueden |linitarse esos
derechos. Los infornmes de | os Estados, por |lo tanto, deben sefial ar especificanmente
I as nornmas | egal es sobre | as cuales se fundan | as restricciones. Las restricciones no
previstas en la ley o que no se ajusten a los requisitos del parrafo 3 del articulo
12 violarian | os derechos garanti zados en | os parrafos 1 y 2.
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13. Al aprobar |eyes que prevean restricciones permtidas en virtud del parrafo 3 del
articulo 12, los Estados deben guiarse sienpre por el principio de que |as
restricciones no deben conpronmeter |la esencia del derecho (véase el péarrafo 1 de

articulo 5); no se debe invertir la relacién entre derecho y restriccion, entre norma
y excepci 6n. Las |eyes que autoricen |la aplicacion de restricciones deben utilizar
criterios precisos y no conferir una discrecionalidad sin trabas a | os encargados de
su aplicaci 6n.

14. El pérrafo 3 del articulo 12 indica claramente que no basta con que |as
restricciones se utilicen para conseguir fines permsibles; deben ser necesarias
tambi én para protegerlos. Las nedidas restrictivas deben ajustarse al principio de
proporcional i dad; deben ser adecuadas para desenpefiar su funci 6n protectora; deben ser
el instrumento menos perturbador de | os que permitan conseguir el resultado deseado,
y deben guardar proporcién con el interés que debe protegerse.

15. El principio de proporcionalidad debe respetarse no s6lo en la ley que defina |as
restricciones sino tanbi én por |as autoridades admnistrativas y judiciales que la
apliquen. Los Estados deben garantizar que todo procedinmento relativo al ejercicio
o restricci 6n de esos derechos se |l eve a cabo con celeridad y que se expliquen |as
razones de | a aplicaci6n de nedidas restrictivas.

16. A nmenudo, |os Estados no han conseguido denostrar que la aplicacion de |as
di sposi ci ones | egal es por las que restringen | os derechos enunci ados en | os parrafos 1
y 2 del articulo 12 cunple con todos |os requisitos nmencionados en el parrafo 3 de
dicho articulo. La aplicacidn de restricciones en cual qui er caso particul ar debe
tener un fundamento juridico claro y cunplir con el criterio de ser necesarias y con
el requisito de proporcionalidad. No se cunplirian esas condiciones, por ejenplo, s

se inpidiera a una persona salir del pais por el sinple notivo de ser depositaria de
"secretos de Estado", o si se inpidiera a una persona desplazarse por el interior sin

un perm so especial . En canbi o, cabe que se cunplan |as condiciones en caso de
restricciones de acceso a zonas militares por notivos de seguridad nacional o de
limtaci ones para establecerse libremente en regi ones habitadas por conunidades

i ndigenas o minoritarias 8/.

17. Son causa de especial preocupacion las miltiples trabas juridicas y burocraticas
que afectan innecesarianmente el pleno ejercicio de | os derechos de |as personas a |la
libre circulacién, a salir de un pais, incluso del propio, y a adoptar una residencia.
Respecto del derecho a la circulacién dentro de un pais, el Conmité ha criticado |as
di sposi ci ones que exigen que | as personas soliciten perm so para canbiar de residencia
o |l a aprobaci 6n por |as autoridades |ocal es del lugar de destino, asi conmo | as denoras
en la tramtaci 6n de dichas solicitudes por escrito. En la practica de |os Estados
se encuentra una gama todavia mhs variada de obstacul os que hacen mas dificil la
salida del pais, sobre todo la de sus propios nacionales. Entre esas normas vy
practicas figuran la falta de acceso de los solicitantes a | as autori dades conpetentes
y la falta de informaci 6n sobre los requisitos; |la obligaci6n de solicitar formularios
especi al es para conseguir |os documentos oficiales de solicitud de pasaporte; la
necesi dad de certificados o decl araci ones de enpl eadores o de fam liares en apoyo de
la solicitud; |a descripcion exacta del itinerario; |a expediciodn de pasaportes sélo
previ o pago de tasas el evadas que exceden consi derabl enente el costo de | os servicios
prestados por la administracion; las denmoras injustificadas en |a expedicién de
docunentos de viaje; las restricciones a que viajen juntos menbros de la fanilia; e

requi sito de depositar una fianza de repatriaci 6n o estar en posesion de un billete
de vuelta; el requisito de haber recibido una invitaci 6n del Estado de destino o de
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personas que vivan en él; el hostigamento de |los solicitantes, por ejenplo, nediante
i ntimdacién fisica, detencién, pérdida del enpleo o expulsidn de sus hijos de la
escuela o la universidad; la negativa a expedir un pasaporte so pretexto de que e

solicitante perjudica el buen nonbre del pais. A la luz de esas précticas, |los
Est ados Partes deben asegurarse de que todas |as restricciones que inmpongan cunpl an
pl enanente | o dispuesto en el parrafo 3 del articulo 12.

18. La aplicacion de las restricciones permsibles en virtud del péarrafo 3 del
articulo 12 debe ser conpatible con otros derechos consagrados en el Pacto y con | os
princi pi os fundanental es de igualdad y no discrininaci én. Por ejenplo, el restringir
| os derechos consagrados en | os parrafos 1 y 2 del articulo 12 haci endo di stinci ones
de cual quier clase, como raza, color, sexo, idiom, religidn, opinidn politica o de
otra indole, origen nacional o social, posicidn econém ca, naci mento o cual quier otra
condi ci 6n soci al constituiria una clara violaci6on del Pacto. El Conité ha observado
en varias ocasiones, al exami nar infornes de | os Estados, que |as nedi das que inpiden
a las mujeres su libertad de circulacién o salir del pais sin contar con e

consentimento o | a conpafiia de un varén constituyen una violacién del articulo 12.

El derecho a entrar en su propio pais (parr. 4)

19. El derecho de toda persona a entrar en su propio pais reconoce |os especiales
vincul os de una persona con ese pais. Este derecho tiene varias facetas. Supone e

derecho a permanecer en el propio pais. No faculta solamente a regresar después de
haber salido del pais, sino que tanbi én puede permtir a |la persona entrar por prinera
vez en el pais si ha nacido fuera de él (por ejenplo si ese pais es el Estado de |la
naci onal i dad de | a persona). E derecho a volver reviste |a méxi ma i nportancia en el
caso de | os refugiados que desean la repatriaci6n voluntari a. Implica también |a
prohi bici 6n de traslados forzosos de poblacién o de expul siones en masa a otros
pai ses.

20. En la redacci 6n del parrafo 4 del articulo 12 no se hace diferencia entre

naci onales y extranjeros ("nadie"). Asi pues, los titulares de ese derecho sélo
pueden determ narse interpretando |as pal abras "su propio pais" 9/. El alcance de |la
expresi 6n "su propio pais" es mas anplio que el de "pais de su nacionalidad". No se

limta a la nacionalidad en el sentido formal, es decir, a |la nacionalidad recibida
por nacimento o naturalizaci 6n; conprende, cuando nenos, a |la persona que, debido a
vincul os especiales o a pretensiones en relaci 6n con un pais determ nado, no puede ser
consi derada como un sinple extranjero. Este seria el caso, por ejenplo, de los
naci onal es de un pais que hubi eran sido privados en él de su nacionalidad en violacién
del derecho internacional y de las personas cuyo pais se haya incorporado o
transferido a otra entidad nacional cuya nacionalidad se | es deniega. El texto de

parrafo 4 del articulo 12 permite una interpretaci 6n mas anplia que podria abarcar
otras categorias de residentes a |largo plazo, en particular, pero no exclusivanente,
| os apétridas privados arbitrariamente del derecho a adquirir |a nacionalidad del pais
de residencia. Cono es posible que otros factores, en ciertas circunstancias, puedan
traduci rse en el establecimento de vincul os estrechos y duraderos entre una persona
y un pais, |os Estados Partes deben incluir en sus informes datos sobre el derecho de
| os residentes pernanentes a regresar a su pais de residencia.

21. En ningln caso se puede privar arbitrariamente a una persona del derecho a entrar
en su propio pais. La referencia al concepto de arbitrariedad en este contexto tiene
por objeto subrayar que se aplica a toda actuacion del Estado, |egislativa,
adm nistrativa o judicial; garantiza que incluso |as injerencias previstas por la ley
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est én en consonanci a con | as disposiciones, |os propésitos y |os objetivos del Pacto,
y sean, en todo caso, razonables en las circunstancias particul ares. El Conité
consi dera que hay pocas circunstancias, si es que hay al guna, en que |la privaci 6n del
derecho a entrar en su propio pais puede ser razonable. Un Estado Parte no debe
i mpedir arbitrarianente a una persona el regreso a su propio pais por la via de
despoj arla de su nacionalidad o de expul sarla a un tercer pais.
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