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Con fundamento en los articulos 102, apartado B, de la Consfitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, 1°, 2° primer pérrafo, 17 fracciones V y VI,

de la Ley de la Comisi6n de

Derechos Humanos del Distrito Federal, me permito hacer llegar algunas observaciones que esta
Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal considera de fundamental importancia en

materia de derechos humanos para incluir en el Dictamen de

las Comisiones de Derechos

Humanos, de Gobernacion, de Justicia 'y de Estudios Legislativos, con Proyecto de Decreto por
el que se Expide la Ley Reglamentaria del articulo 29 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Las observaciones de esta CDHDF sobre la suspensién de garantias o de derechos se realizaron
con base en la Constitucién (articulo 29), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(articulos 4) y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (articulo 27), atendiendo a

que la regulacion legal del articulo 29 debe cumplir con los criterios de der
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v6"sE establecen las siguientes

establecidos en esos dispositivos y la interpretacién tanto del C
Naciones Unidas, respecto del Pacto, como de la Corte Interam
respecto de la Convencién. En razén de este contenido normat
observaciones:
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Decreto por el que se expide la Ley Reglamentaria del Articulo 29 de la Cénstitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos.

" o s " : cina ]

1. El articulo 29 de la Constitucién Politica de los Eﬁf fe] Umgos %I(%%ic%i?l@ﬁ (CREV! : 1
v g oz 4 . PET 4 S | Se RODEITTY Al 3 w\ AN LY

hace dlst1n010,u»sen§qlr§p‘f;@% terminos juridicos suspensic : zanig(; ( e, q{erqch-os»;h%gﬁomyfg

6 WAY 201

Nombre:

nfusi6n relevante ya que cada

&

¥




uno tiene un contenido especifico. Una adecuada regulacién implica comprender previamente a
qué dmbitos es aplicable cada uno.

A Los dos términos presuponen limitaciones graduales (proporcionales) al goce de los
derechos por lo que esta caracteristica ha sido sefialada en el derecho internacional de los
derechos humanos aplicable en los Estados Unidos Mexicanos.

a) En ese sentido, respecto de las restricciones, el Comité de Derechos Humanos de
Naciones Unidas ha indicado en su Observacion General 31. Naturaleza de la obligacion
juridica general impuesta a los Estados Partes en el Pacto que debe existir
proporcionalidad:* '

6. La obligacién juridica dimanante del parrafo 1 del articulo 2 tiene un caracter
a la vez negativo y positivo. Los Estados Parte deben abstenerse de violar los
derechos reconocidos en el Pacto y la limitacion de cualquiera de estos derechos
se permitira con arreglo a las disposiciones aplicables del Pacto. En los casos en
que se apliquen tales restricciones, los Estados deberdn demostrar su necesidad
y s6lo podrdn tomar las medidas que guarden proporcién con el logro de
objetivos legitimos a fin de garantizar una proteccion permanente y efectiva de
los derechos reconocidos en el Pacto. En ningtn caso podrdn aplicarse 'o
invocarse las restricciones de manera que menoscaben el elemento esencial de
un derecho reconocido en el Pacto.

b) En forma similar, respecto de la suspension, el mismo Comité ha sefialado la existencia
del mismo criterio de proporcionalidad en su Observacion General 29, Estados de
emergencia (articulo 4):

4. [...] la obligacion de limitar cualesquiera suspensiones a las estrictamente
necesarias seguin las exigencias de la situacion refleja un principio de
proporcionalidad comiin a las facultades de suspensién y de limitacién. Es mds,
el solo hecho de que una suspension permisible de la aplicacién de una
determinada disposicién pueda de por si justificarse por las exigencias de la
situacién no elimina el requisito de que deba mostrarse que las medidas concretas
adoptadas como consecuencia de esa suspension son necesarias en razén de las
exigencias de la situacion. [...]

B. Debido a que tanto la restriccion como la suspensién implican la gradualidad en la
limitacién de derechos, y a que en el articulo 29 constitucional no se presenta algiin elemento que
permita distinguir entre los alcances de cada término juridico, es necesario sefialar su diferencia
fundamental a partir del derecho internacional de los derechos humanos aplicable al pais. Para
ello, es posible rescatar los criterios normativos del sistema universal de derechos humanos y del
sistema interamericano:

' Observacion general No. 31. Naturaleza de la obligacion juridica general impuesta a los Estados
Partes en el Pacto, del Comit¢ de Derechos Humanos. 21872 sesion, U.N. Doc.
CCPR/C/21/Rev.1/Add.13.



a) En el sistema universal, el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas ha
distinguido entre suspension y restriccién de acuerdo a que se trate de situaciones
excepcionales o situaciones normales en un Estado:?

4. [...] La suspension de algunas de las obligaciones contraidas en virtud del
Pacto en situaciones de excepcion es claramente distinta de las restricciones o
limitaciones permitidas aun en circunstancias normales conforme a diversas
disposiciones del Pacto. [...]

b) En sentido similar, dentro del sistema interamericano la Corte Interamericana de
Derechos Humanos sefial6 que:?

14. [...] En circunstancias excepcionales y bajo condiciones precisas, la
Convencion permite suspender temporalmente algunas de las obligaciones
contraidas por los Estados (art. 27). En condiciones pormales, tinicamente caben
restricciones al goce y ejercicio de tales derechos. .. |

Por lo anterior, a pesar de que ambos términos son usados en el articulo 29 de la CPEUM sin
indicacién de algin criterio de distincién entre ellos, debe considerarse que el contenido general
del articulo 29 estd establecido respecto de situaciones excepcionales (casos de invasién,
perturbacion grave de la paz piblica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro
o conflicto), lo cual implica que en este articulo el término restriccién carece de un contenido
especifico y se asimila al de suspension.

Como nota adicional en esta consideracidn, es relevante subrayar que una distincién entre
suspension y restriccion (aplicable dnicamente en el 4mbito del articulo 29 constitucional) con la
cual se indicara que la primera es absoluta y la segunda es gradual, no es correcta; tanto porque
ambas obedecen a criterios de proporcionalidad, como porque la gradualidad de la suspensién
de derechos no puede ser absoluta puesto que no se suspende la titularidad de los derechos en si
mismos sino su ejercicio. Esto ha sido establecido por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en los siguientes términos:*

18. [...] Del anilisis de los términos de la Convencién en el contexto de éstos,
resulta que no se trata de una "suspensién de garantias" en sentido absoluto, ni
de la "suspensi6n de los derechos" ya que siendo éstos consustanciales con la
persona lo Gnico que podria suspenderse o impedirse seria su pleno y efectivo
ejereicios [-.<]

2 Observacion general No. 29. Estados de emergencia (articulo 4), del Comité de Derechos
Humanos. 19502 sesién, U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.11.

8 Opinién Consultiva OC-6/86, del 9 de mayo de 1986. La expresion "leyes" en el articulo 30 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, solicitada por el Gobierno de la Republica Oriental del Uruguay (Serie A: Fallos y
Opiniones, nim. 6).

* Opinién Consultiva OC-8/87, del 30 de enero de 1987. El habeas corpus bajo suspension de
garantias (arts. 27.2, 25.1 y 7.6 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos), de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, solicitada por la Comisidn Interamericana de Derechos
Humanos (Serie A: Fallos y Opiniones, niim. 8).



C. La caracteristica basica de la suspension (la situacién de excepcionalidad en el Estado),
tiene consecuencias que permiten caracterizarla, estas son que las limitaciones al goce de los
derechos deben ser: determinadas para un espacio determinado, por una temporalidad especifica
y Ginicamente respecto de los derechos necesarios; tal como se establece en el primer pérrafo del
articulo 29 constitucional. Cabe recordar que las restricciones no tienen estas caracteristicas, pues
al no ser establecidas en forma excepcional, su temporalidad, espacialidad y materia no son
sujetas a criterios contingentes sino que buscan ser criterios constantes para el cotidiano y normal
ejercicio de los derechos.

2. Una vez que se atiende a la diferencia entre suspensién y restriccion, asi como la
prevalencia del contenido del primer concepto en el articulo 29 constitucional, eff necesario
subrayar que la legislacién secundaria propuesta en el Proyecto genera confusiones por su
persistencia en el uso de ambos conceptos. Por ello, atendiendo al objeto y fin del articulo 29
constitucional, 4 del Pacto y 27 de la Convencién, deberian considerarse las siguientes
propuestas:

A. La revision general del uso terminolégico en el Proyecto con la finalidad de evitar
confusiones en la legislacién secundaria; para ello se sugieren dos posibilidades excluyentes entre
si:

Opcion a) Usar exclusivamente el concepto suspension, atendiendo a que éste es el
apropiado para situaciones de excepcionalidad de acuerdo con el objeto y fin del articulo
29 constitucional, 4 del Pacto y 27 de la Convencion.

|
Opcién b) Usar ambos conceptos como si fueran uno solo, para lo cual siempre seria
necesario referirlos simultdneamente, como se realiza en la Constitucién actualmente.

Debe subrayarse que se considera més apropiada la indicada en el inciso a, debido a que atiende
a las diferencias juridicas de cada concepto en materia de derechos humanos, y evitara generar

errores conceptuales, legislativos e interpretativos.

B. Ademis de revisarse la redaccion general en los términos recién expuestos, se sugiere
realizar la siguiente modificacién del articulo 12:

Conforme a la Opcion a,

Dice - Debe decir




Conforme a la Opcién b,

Dice ) o De)be“decirv

V. Los derechos y garantias que seran
_suspendidos;

Se considera que la Ley Reglamentaria del articulo 29 constitucional estaria en mejores
posibilidades de dar cuenta de su objeto y fin si se atienden las anteriores propuestas,
fundamentalmente la relacionada con la Opcidn a; para lo cual deberia considerarse en la
Exposicion de Motivos las diferencias entre los dos términos juridicos arriba revisados.

IL. Asimismo, se consideran de particular relevancia las siguientes observaciones atinentes
a aspectos definitorios de la legitimidad y temporalidad de las medidas tomadas durante la
suspension de derechos:

1. La iniciativa en revisién no establece la forma de votacién que se llevara a cabo para la
aprobacion de la iniciativa del ejecutivo por parte del Congreso de la Unién.

2. La iniciativa en revision no establece un nimero limite de decretos que puedan extender
el tiempo que durara el estado de excepcion o el tiempo méximo que podrdn suspenderse o
restringirse los derechos y sus garantias. Lo anterior es de suma importancia pues, el fundamento
y naturaleza de los estados de excepcion o estados de emergencia consiste en tomar medidas
temporales que permitan hacer frente a una situacién excepcional, las cuales podran suspender
o restringir ciertas garantias pero nunca el principio de legalidad, las instituciones democraticas
y el estado de derecho.’

De ser permisibles, dichas medidas aunque estén previstas por el ordenamiento juridico, puede
llamar a apetitos dictatoriales o generadores de cambios juridicos que den muerte al sistema
establecido, hasta entonces vélido y regente; como lo ha mostrado la experiencia internacional
comparada.’

> Corte IDH, Opinién Consultiva OC-9/87 Garantias Judiciales en Estados de Emergencia, 6 de
octubre de 1987, parr. 36.

® Gustavo de Silva Gutiérrez, “Suspension de Garantias. Analisis del articulo 29 Constitucional”,
Revista Mexicana de Derecho Constitucional, nim. 19, julio — diciembre 2008.
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OBSERVACIONES ESPECIFICAS

1. En el articulo 3, debido a la magnitud de las modificaciones que puede ocasionar una
declaracién de estado de excepcién en el respeto y garantia de los derechos humanos, se considera
necesario revisar el contenido de las causales que llevaria a decretar una suspensién de garantias,
con el objeto de construir definiciones que tengan la méxima precision posible. En este sentido,
debe observarse que salvo la primera definicion “invasién”, las dos restantes son susceptibles de
una decisién discrecional del poder piblico, pues a este le corresponde decidir cudndo ciertos
hechos corresponden a una situacién que se traduzca en una perturbacion grave de la paz publica
o un grave peligro o conflicto.

Al respecto, es oportuno retomar que en los debates que tuvieron lugar durante los trabajos
preparatorios del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el contenido de lo que se
entendié por “perturbacién grave de la paz piblica” o “grave peligro o conflicto” se referia a
todas aquellas situaciones de emergencia que resultan de una crisis grave que afecte al conjunto
de la poblacién y que ponga en peligro la existencia misma del Estado’. Es decir, una guerra
internacional®; conflictos armados internos’; fuertes tensiones o perturbaciones resultado de
factores politicos, econdmicos, sociales o culturales que estin acompafiados de
enfrentamientos'’; confrontaciones interétnicas; atentados terroristas; y catdstrofes naturales o
ambientales de proporciones que pongan en peligro a la comunidad.

En este sentido, se insta a revisar el marco juridico internacional, derecho internacional de los
derechos humanos y derecho internacional humanitario, con el objeto de dar la mayor precision
posible a las definiciones que se proponen en el articulo 3 de la Ley en revision.

2. En el articulo 4 se establece que el objetivo de la suspension de derechos y garantias serd
restablecer la normalidad y garantizar el goce de los derechos humanos intangibles. Al respecto,
se consideran dos aspectos:

a) El objeto de la suspension deberd restablecer la normalidad y garantizar tanto el goce
como el ejercicio de los derechos humanos. Dicha distincién es relevante pues el goce
de los derechos humanos se refiere a la capacidad de las personas de recibir los beneficios
de las acciones del Estado para respetar y garantizar los derechos; por su parte el e]er01c10
de los derechos, se refiere a la existencia de mecanismos para que las personas tengan la
posibilidad de realizar uno o varios derechos humanos. En este sentido, el objetivo de la
suspension de derechos y garantias debera ser en ambos sentidos.

7 Leandro Despouy, “Evolucidn de la proteccion internacional de los derechos humanos bajo el
estado de excepcion”, Los derechos humanos y los estado de excepcion, I1J-UNAM, 1999.
8 De acuerdo al derecho internacional humanitario, abocado a regular las situaciones de excepcion
o situaciones de guerra o conflicto: Convenios de la Haya de 1899 y 1907; los cuatro Convenios de
Ginebra de 1949 y su Protocolo Adicional namero |.
9 Como se entiende y regula en los cuatro Convenios de Ginebra de 1949 y su Protocolo Ad|C|onaI
namero |l.

;;0 De acuerdo al articulo 3 comun, de los cuatro Convenios de Ginebra de 1949.



b) De igual forma, es necesario que el articulo en comento establezca que el
restablecimiento a la normalidad sera para garantizar todos los derechos humanos y no
s6lo para el restablecimiento de los derechos humanos intangibles; ya que en una
situacién de normalidad el Estado tiene la obligacién de proteger, promover, respetar y
garantizar todos los derechos humanos de las personas que habitan y transitan en el
territorio nacional.

c¢) Asimismo, se considera importante afiadir que la suspension no es sobre la titularidad de
los derechos sino sobre su ejercicio, puesto que los derechos son consustanciales con la
persona.

d) Finalmente, es relevante atender a que el-sgncepto derechos humanos intangibles es
fundamental en el proyecto, pero no se precisan los alcances de esta nocién, se sugiere
especificarla.

3. En el articulo 7 se considera necesario que en el listado de los derechos que no se pueden
restringir ni suspender, se utilice el término desaparici6n forzada de personas, por ser el concepto
que tanto en el derecho internacional de los derechos humanos como en el derecho penal
internacional se ha desarrollado, y el delito que se ha tipificado a nivel Federal.!!

4. En el articulo 10 se establece que todas las personas estarn obligadas con las autoridades
a cooperar para la proteccion de personas, bienes e instalaciones. Esta obligacién de cooperar
puede implicar abusos y violaciones de derechos humanos, se sugiere especificar sus alcances.

5. En relacién a los articulos 12 fraccion VI y 15.

e) Elarticulo 12, fraccion VII, comienza con “En su caso”; se considera que este fraseo es
incorrecto ya que, conforme a la dltima parte del primer pérrafo del articulo 29
constitucional, el Congreso siempre deberd atender las autorizaciones a que se hace
referencia, ya sea que se encuentre reunido (en cuyo caso las aprobard) o se le convoque
para tal efecto (en cuyo caso las acordard quedando la aprobacién inmediata a cargo de
la Comisién Permanente). Por tanto, el Ejecutivo Federal siempre deberd realizar la
solicitud de autorizaciones para la suspensién de derechos o garantias, pudiendo el
Congreso o la Permanente aprobarlas todas o algunas de ellas, o modificar los términos
solicitados.

f) El articulo 15 indica la fraccién IX, la cual es incorrecta (no existe), por lo que debe
corregirse para seflalarse la fraccién VII antes comentada. Asimismo, debe considerarse
lo antedicho: las autorizaciones siempre deben ser solicitadas por el Ejecutivo y valoradas
por el Congreso o la Comisién Permanente. El Congreso o la Comisién Permanente
deben concederlas, negarlas o en su caso modificarlas.

' Convencién Internacional para la proteccién de todas las personas contra las desapariciones
forzadas; Convencién Interamericana sobre desaparicién forzada de personas; Estatuto de Roma,
articulo 7; Cédigo Penal Federal, Titulo Décimo, Capitulo Il bis. ’



Al respecto, se insta a una revision detallada de la redaccion del articulado de la ley en
comento, pues el establecimiento preciso y diligente de los procesos que se llevaran a
cabo para decretar una situacién de excepcién tendran gran incidencia en la legitimidad
con la que dichas decisiones sean recibidas por parte de la sociedad civil.

6. En relacién a los articulos 16 y 17: el proceso frente al poder legislativo solo aparece
como de aceptacién o no del Decreto, por lo que se sugiere explicitar la posibilidad de su
discusién para ser modificadas en cuanto a su extensién espacial, temporalidad, materia y
proporcionalidad de las medidas.

7. En el articulo 18, deberia afiadirse que la solicitud de modificacion de los términos de la
suspensién de derechos o garantias podré ser solicitada por cual%uier diputada o diputado (o al
menos un ndmero determinado de diputadas o diputados). /

8. En el articulo 19, relativo a la promulgacién y publicacion del decreto, es necesario
establecer explicitamente la obligacion del Estado de dar la médxima publicidad al mismo,
mediante los medios de comunicacién masiva o de méxima circulacién en el territorio en que se
realice; lo anterior con el propésito de que la sociedad civil conozca los derechos y garantias
suspendidos, el objeto de realizarlo y el tiempo que durara el estado de excepcion, asi como los
procedimientos que se llevaran a cabo durante dicho periodo.

9, En el articulo 20, sobre la revision de oficio que realice la SCIN, deberia anadirse que
las entidades facultadas conforme al articulo 105 constitucional podrdn presentar
consideraciones en materia de derechos humanos para la revision de la constitucionalidad del
Decreto.

10. En el articulo 24 se hace referencia al articulo 6 de la ley en revisidn; sin embargo, la
informacién a la que se hace referencia, listado de derechos que no podrén suspenderse, esta
desarrollada en el articulo 7 de la ley en comento. Se insta a revisar la redaccién del articulo y
hacer la modificacién necesaria.

11. En el articulo 26, el control parlamentario deberia tener facultades explicitas en cuanto a
la revisién de la temporalidad, la delimitacién espacial, la proporcionalidad de las medidas de
suspension del ejercicio de los derechos y sobre los derechos afectados.

12. En el articulo 29, se debe corregir la actual redaccién, la cual indica que cuando se
encuentre reunida la Comisién Permanente la solicitud de conclusiéon de la suspension de
derechos o garantias s6lo podria provenir de uno de sus miembros, sin embargo, esta facultad
debe ser establecida para cualquier diputada o diputado sin importar si es parte 0 no de la
Comisién Permanente.

13. En el articulo 32, debe incluirse explicitamente la facultad de las diputadas y diputados
de solicitar informacién adicional a la que se presente en el informe final, la cual deber4 servir
para la evaluaci6n de las medidas tomadas. '



14.  Se consideran adecuadas las propuestas de reserva que presentan las comisiones con que
se busca cumplir el principio de publicidad establecido en la Constitucion y en los instrumentos

internacionales en la materia.!?

En espera de que estos comentarios puedan brindar elementos para un andlisis desde la
perspectiva de los derechos humanos, me permito sefialar que el Mtro. Christian Rojas Rojas,
Director de Interlocucién Institucional y Legislativa de la CDHDF, estara en contacto con usted
para compartir cualquier comentario relacionado con este asunto.

Asimismo, aprovecho para enviarle un cordial saludo.
—

ATENTAMENTE

MTRO. IGNACIO ALEJA O BAROZA RUIZ
DIRECTORE UTIVO

ccp. Sen. Angélica de la Pefia Gémez, Presidenta de la Comisién de Derechos Humanos.- Para su conocimiento
c.cp. Sen. Maria Cristina Diaz Salazar, Presidenta de la Comisién de Gobernacién.- Para su conocimiento

ccp. Sen. Roberto Gil Zuarth, Presidente de la Comisién de Justicia.- Para su conocimiento

c.cp. Sen. Graciela Ortiz Gonzilez, Presidenta de la Comisién de Estudios Legislativos.- Para su conocimiento

c.c.p. Mtra. Marycarmen Color Vargas, Secretaria Ejecutiva.- Para su conocimiento.- Para su conocimiento

2 Corte IDH. Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panama. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 2 de febrero de 2001. Serie C No. 72, Parrafo 90



