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que 2 dar cuenta de sus resultados experimentales o a los modos de ar-
ticularlas y establecerlas.

La lectura de esta obra, breve, compacta, atravesada por multiples
reflexiones ¢ implantada en severas inquietudes de nuestro tiempo, abre
nuevos horizontes a la reflexién y vias fecundas a la accidn, relativamen-
te a un problema de conturbadora vigencia.

Alvaro BUNSTER

ZovaTro G., Daniel, Los estados de excepcion y los derechos humanos
en América Latina, Caracas, Venezuela y San José, Costa Rica, Insti-
tuto Interamericano de Derechos Humanos/Editorial Juridica Vene-
zolana, 1990, 201 pp.

Precedida de un amplio proélogo, que mas bien constituye un estudio
preliminar, del conocido y prolifico jurista venezolano Allan R. Brewer-
Carias, el joven pero ya consagrado autor de esta excelente monografia,
el doctor Daniel Zovatto —que actualmente estd dirigiendo con gran
dinamismo y eficacia el Centro Interamericano de Asesoria y Promocion
Electoral (Capel), que depende del Instituto-Interamericano de Dere-
chos Humanos-— ha realizado una investigacidén que, sin exagerar, po-
driamos calificar de exhaustiva sobre los estados de emergencia en nues-
tra regién, materia que ha asumido una trascendencia excepcional en
las ultimas décadas, debido a la actuacidn de gobiernos militares, que
afortunadamente estin desapareciendo de manera paulatina y que uti-
lizaron los estados de emergencia como instrumento para afectar -en
forma masiva a los derechos humanos de sus gobernados. El autor sefia-
la agudamente, a este respecto, que

la frecuencia, la continuidad y, en algunos casos, el empleo de los
estados de emergencia o excepcién como procedimiente normal de
gobierno, aplicado casi ininterrumpidamente durante larguisimos
afios, constituye una caracteristica tipica, lamentablemente indivi-
dualizante, de la realidad politica y constitucional latinoamericana.

Desde un punto de vista institucional, los estados de emergencia —que
han recibido numerosas denominaciones, tales como estados de excep-
cién, de sitio, de guerra, medidas prontas de seguridad, suspensién de
garantias, etcétera—, tienen por objeto proteger el orden constitucional
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contra situaciones de peligro internc o externo, que afectan al conjunto
de la poblacion y que representan una amenaza para la existencia orga-
nizada de la comunidad que constituye la base del Estado. Pero en la
prictica, los regimenes autoritarios, hasta hace poco tiempo predomi-
nantes en Latinoamérica, utilizaron dichos instrumentos con un propé-
sito totalmente opuesto para el que ha sido establecido en las Constitu-
ciones de nuestra region, ya que en lugar de traducirse dicha emergencia
en la adopcidn de medidas temporales y proporcionadas a la situacién
de peligro, se ha desvirtuado para utilizarla como un medio para vio-
lar de manera permanente los derechos esenciales de los gobernados, y
crear un clima de terror y miedo en la poblacion, todo ello en beneficio
de la seguridad de los citados gobiernos y no de la nacién en su conjunto.

Al respecto, €l autor realiza un esfuerzo encomiable para establecer
una tipologia de las principales desviaciones de los estados de emergen-
cia, que se presentan con mayor frecuencia en la realidad politica lati-
noamericana, como los que no son notificados; los que se transforman
cu una situaciéon de hecho; los que tienen cardcter permanente; los que
asumen naturaleza compleja por constituir un conjunto de normas pa-
ralelas y acumuladas, con cardcter retroactivo o transitorio; y finalmente,
cuando se pretende institucionalizar los estados de excepcién en los tex-
tos constitucionales, como se logré en Chile en la Constitucion autori-
taria de 1980.

El autor también analiza la relacién que existe entre los estados de
cmergencia y la doctrina de la llamada “seguridad nacional”, que tuvo
una gran repercusion entre los gobiernos militares del cono sur, durante
1a ¢poca en que dominaron en esa regién, y que debe distinguirse de la
verdadera seguridad del Estado. En realidad, se trata de una institucién
destinada a proteger a los gobiernos autoritarios y que sirvié de pretexto
para declarar estados de emergencia artificiales y prolongados con el
objeto de reprimir la oposicién politica y para violar los derechos hu-
manos esenciales.

El doctor Zovatto realiza un cuidadoso andlisis de las principales vio-
laciones a los derechos humanos que se han producido con motive de los
estados de excepcién en los regimenes autoritarios latinoamericanos de
caricter predominantemente militar; entre ellas menciona a las afecta-
ciones a los derechos a la vida y a la libertad e integridad personal; el
dramdtico fenémeno de los detenidos-desaparecidos, que ha sido califi-
cado con razén como un “crimen de lesa humanidad”, no obstante lo
cual constituyé y en algunos paises, afortunadamente hoy los menos,
todavia contintia siendo una prictica muy recurrida; la tortura, que
debe considerarse como uno de los instrumentos mds constantes de los



592 BIBLIGGRAF{A

estados de excepcidn, no sélo en los interrogatorios que siguen a la de-
tencién, sino inclusive con posterioridad a que ha sido dictada una re-
solucién administrativa y judicial; también ha sido frecuente y perma-
nente la suspension de los instrumenios protectores de los derechos
humanos, como el habeas corpus y el amparo; las limitaciones o inclusi-
ve la supresién del derecho de la libertad de expresion; se han suspen-
dido también los derechos politicos de los ciudadanos, y se ha realizado
de manera masiva la expulsién de nacionales que se han considerado
“peligrosos” para la seguridad del régimen respectivo.

Debido a estas constantes violaciones de los derechos humanos produ-
cidas en los estados de excepcién, que algunos gobiernos militares trans-
formaron en una situacién permanente, se ha hecho necesaria la fisca-
lizacién internacional de dichas situaciones, debido a que ha dejado de
ser una materia reservada de manera exclusiva a la jurisdiccion domés-
tica, en virtud de que se han expedido y suscrito varios tratados de
cardcter internacional con el exclusive objeto de tutelar los derechos
fundamentales, tanto en el dmbito interno como en el internacional.

Debe tomarse en consideracion, como lo hace el autor, que las citadas
convenciones internacionales asumen doble cardcter, pues, por una par-
te, en algunos de estos convenios se autoriza la suspension de ciertos
derechos humanos, si bien s6lo en circunstancias muy graves y condi-
cionada al cumplimiento de ciertas garantias, y por la otra, existen tra-
tados que no permiten o no prevén suspensién alguna.

Entre los instrumentos que autorizan la citada suspensién se pueden
mencionar €l Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; Ia
Convencion Americana de Derechos Humanos, y la Convencién Europea
de Salvaguardia de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales. Pero en estos mismos convenios se regula un conjunto de de-
rechos “intangibles” o “inderogables”, cuya suspensién estd prohibida
en toda circunstancia, es decir, inclusive en los estados de emergencia;
la regulacién de tales derechos se establece en los articulos 4.2 del Pacio
Internacional; 27.2 de la Convencién Americana y 15.2 de la Conven-
cién Europea; como sostiene acertadamente el doctor Zovatio, dichos
derechos son considerados por un sector de la doctrina como normas de
ius cogens.

Seiiala el autor que los citados instrumentos han regulado la facultad
de suspender el ejercicio de ciertos derechos por conducto de un doble
equilibrio. Por una parte, no se ha prohibido, debilitado o anulado la
posibilidad de que los gobiernos, ante situaciones de especial gravedad,
recurran al empleo de medidas de emergencia. Pero por la otra, han
condicionado la aplicacién de los estados de excepcién al cumplimiento
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de determinadas garantias, formales y materiales, previstas en los articu-
los 4, 27 y 15, respectivamente, del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, de la Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos, y de Ia Convencién Europea de Salvaguardia de los Derechos Hu-
mznos y las Libertades Fundamentales.

También debe mencionarse que, por el contrario, un buen niimero de
tratados, tanto universales como regionales, no prevén o no admiten al-
guna posibilidad de suspensién. Dentro de este grupo podemos sefialar
como importantes al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, So-
ciales y Culturales; la Convencién sobre la Tortura y otros Tratos Crue-
les, Inhumanos o Degradantes; la Convencidn para la Eliminacién de
todas las Formas de Discriminacion Racial; la Carta Africana de Dere-
chos Humanos y de los Puebios, y la Convencién Americana para Pre-
venir v Sancionar ia Tortura.

El problema de la supervisién internacional de los estados de emer-
gencia, de acuerde con los tratados y pactos de proteccion de derechos
humanos, es cada vez mds complejo; por lo que respecta a los paises
latinoamericanos, €l asunto es complicado, si se toma en cuenta que pre-
sentan diversas situaciones, en cuanto que algunos de nuestros paises
son partes tante en el Pacto de las Naciones Unidas sobre Derechos Ci-
viles y Politicos, como respecto de la Convencién Americana de Dere-
chos Humanos, unos mas sélo son partcs en el primero o en la segunda,
y algunos otros, afortunadamente los menos, no han ratificade ninguno
de los dos.

Fl doctor Zovatto examina en forma panorimica el control interna-
cional de los estados de excepcién en el sistema universal de las Nacio-
nes Unidas, que s¢ ha vuelto cada vez mds complejo desde el punto de
vista orgdnico y funcional, ya que ademds de los érganos previstos ex-
presamente por la Carta de las Naciones Unidas, se han afiadido en las
ultimas cuatro décadas un elevado nimero de comisiones, comités y gru-
pos de trabajo, a todo lo cual deben agregarse los acuerdos celebrados
entre estos organos con algunos especializados de Ias mismas Naciones
Unidas, tales como la Organizacién Internacional del Trabajo, la Orga-
nizacion Mundial de Ia Salud, la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, unidos a la creacién de 6r-
ganos de control ad hoc, convencionales y no cenvencionales, por lo que
se ha complicado de manera extraordinaria Ia tutela internacional de
los derechos humanos por parte de las propias Naciones Unidas.

El autor dedica su atencidn a los principales instrumentos tutelaves,
especialmente en cuanto a: 1) las garantias formales y materiales pre-
vistas en el articulo 4 del Pacto Internacional de los Derechos Civiles
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y Politicos; 2) la supervision del Comité de Derechos Humanos en favor
de la aplicacién del propio articulo 4 del Pacto Internacional; 3) los
principales mecanismos de investigacion ad hoc de la Comisién de De-
rechos Humanes de la ONU para supervisar el respeto de los derechos
humanos durante los estados de excepcidén, y 4) el trabajo de Ia Subco-
misién de Prevencién de Discriminaciones y Proteccion a las Minorfas
en materia de estados de emergencia.

Por lo que se refiere al primer aspecto, el articulo 4 del Pacto de las
Naciones Unidas sobre Derechos Civiles y Politicos, establece una serie
de requisitos tanto de forma como de fondo, a fin de que los Estados
partes puedan hacer uso del derecho de suspension de los derechos con-
sagrados en dicho Pacto, con motivo de las declaraciones de los estados
de emergencia. Los requisitos formales consisten en los principios de
notificacién y de proclamacion, y en cuanto a los de fondo, se exigen los
siguientes principios: que debe tratarse de una amenaza excepcional;
de proporcionalidad; de no discriminacién; de intangibilidad de ciertos
derechos humanos, y de compatibilidad con las obligaciones impuestas
por el derecho internacional.

Estos principios han sido desarrollados por los diversos organismos que
tienen la mision de supervisar el cumplimiento de lo establecido por el
citado articulo 4 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos; entre ellos
puede mencionarse 2l Comité de Derechos Humanos, el cual estd inte-
grado por 18 expertos elecios a titulo individual y posee competencia
para examinar los informes presentados por los Estados partes del Pacto,
asi como las quejas individuales; estas 1ltimas sélo en el supuesto de que
el Estado demandado hubiese suscrito el Protocolo Adicional del propio
Pacto, que entro en vigor en 1977,

También ha realizado una importante labor de fiscalizacién sobre los
estados de excepcion, la Comisién de Derechos Humanos, prevista por
el articulo 68 de la Carta de la ONU, pero establecida por el Consejo
Econdmico y Social; en un principio estuvo integrada por 9 miembros
designados a titulo individual, pero a partir de 1980 se forma con 43
representantes de los Estados miembros de la ONU. También ha inter-
venido para establecer lineamientos sobre los estados de emergencia, la
Subcomisién para la Prevencién de la Discriminacién y Proteccion de
las Minorias, establecida por la Comisién de Derechos Humanos en el
afio 1947; se integra por expertos que actian a titulo individual, ele-
gidos por la propia Comision. La citada Subcomisién ha incluido, a
partir de 1983, por decisién de la Comision (1983-18), el tema de los
estados de excepcién de manera permanente en su agenda, y a partir
de 1985 designé al doctor Leandro Despouy, de Argentina, como relator
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especial sobre este tema, ademds de que tiene el encargo de presentar
anualmente un informe que contenga informacién fidedigna sobre el
respeto a las normas, tanto internas como internacionales, que garanti-
zan la legalidad de Ia aplicacion de los estados de excepcion.

Un aspecto esencial del documentado estudio del doctor Zovatto, como
es comprensible, esti dedicado al anilisis del control internacicnal de
los estados de excepcidén en el sistema regional americano, en el cual el
articulo 27 de la Convencion Americana o Pacto de San José, que en
forma similar al articulo 4 del Pacto de las Naciones Unidas, mencio-
nado con anterioridad, establece varios requisitos de forma y de fondo
en relacién con los estados de emergencia. Respecto de los requisitos
de forma, el citado articulo 27 no establece la proclamacién, pero si una
amplia obligacién de informacién, en cuanto ¢l Estade parie debe comu-
nicar a los demds Estados, por medio del secretario general de la orga-
nizacién, tanto la fecha de iniciacién del estado de excepcién, como los
motivos de la misma y la fecha en que se hubiese dado por terminada.

En relaciéon con las exigencias de fondo, destacan las causales de
suspension, que sélo pueden consistir en guerra, peligro piiblico u otra
emergencia que amenace la independencia o seguridad del Estado. En
segundo lugar, también se exige por dicho precepto el principio de Ia
intangibilidad de ciertos derechos fundamentales, los cuales no pueden
suspenderse aun en los estados de emergencia. En esta situacién se en-
cuentran los derechos al reconocimiento de la personalidad juridica
(articulo 3); de la vida (articulo 4); a la integridad personal {articulo
4); prohibicién de la esclavitud y servidumbre (articulo 6); principio
de legalidad y de irretroactividad (articule 9); libertad de conciencia y
religidn (articulo 12); proteccién a la familia (articule 170); derecho al
nombre {articulo 18); derechos del nifio (articulo 19); derecho de nacio-
nalidad (articulo 20); derechos politicos (articulo 23), y la no suspensién
de las garantias judiciales indispensables para la proteccion de tales
derechos (parte final del articulo 27).

Otro requisito de fondo del articulo 27 de la Convencién Americana
se refiere al principio de temporalidad, en virtud de que las suspensio-
nes de derechos son vilidas por el tiempo estrictamente limitado a las
cxigencias de la situacidn de emergencia, que es uno de los aspectos que
se han infringido con mayor frecuencia por los gobiernos autoritarios
latinoamericanos.

También se requiere que las declaraciones de emergencia se apoyen
en el requisito de proporcionalidad, es decir, que las medidas adeptadas
deben serlo en forma estrictamente limitada a las circunstancias.
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Otros dos principios que se requieren de acuerdo con el mencionado
articulo 27 del Pacto de San José, se refieren a la no discriminacion fun-
dada en motivos de raza, color, sexo, idioma, religién u origen social,
asi como al principio de compatibilidad de emergencia con las otras
obligaciones del derecho internacional publico.

El autor realiza una minuciosa y documentada investigacién sobre la
labor de la Comisién y de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos sobre la aplicacién del articulo 27 de la Convencién Americana,
que regula la suspension de los derechos humanos durante los estados
de excepcion,

Los criterios de la citada Comisién Interamericana, la que ya ha cum-
plido treinta afios de fructifera labor en el campo de Ia promocién y
tutela de los derechos humanos en nuestro continente, han sido muy
amplios en esta materia de situaciones de emergencia, y, como se ha se-
fialado, han tenido una aplicacién patolégica por parte de los gobiernos
autoritarios que hasta hace pocos afios predominaban en América Latina.

La propia Comision se ha ocupado de los estados de excepcidn en sus
informes anuales de actividades, en los informes especificos sobre un
Estado en particular —cuando se han sefialado violaciones masivas de
derechos humanos—, asi como también al examinar las quejas indivi-
duales y las interestatales. Por otra parte, también se ha ocupado de Ia
situacidn de los Estados miembros que no son partes en la Convencién
Interamericana, especialmente en el case de Chile, pero ademds en otros
que han ratificade Ia misma Convencién, como El Salvador, Nicaragua
y Haitf, en los cuales han existido permanentes y conflictivas declara-
ciones de emergencia.

También la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha estable-
cido criterios significativos en cuanto a la interpretacién del citado ar-
ticulo 27 de la Convenciéon Americana, tanto en varias opiniones consul-
tivas, como en los tres casos contenciosos que promovio la Comisién
Interamericana contra el Estado de Honduras.

La regla general que ha establecido la Corte en cuanto a la aplica-
cién del citado articulo 27, descansa en el principio basico derivado de
la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de que la
interpretacién de ese precepto debe hacerse en tal forma que no con-
duzca de manera alguna a debilitar el sistema de proteccién consagrado
en la Convencion, teniendo presente que el objeto y el fin de la misma
es la proteccién de los derechos fundamentales de los seres humanos.

Uno de los criterios esenciales de la Corte Interamericana se refiere
a las garantfas indispensables para la tutela de los derechos fundamen-
tales inderogables en los estados de excepcién enumerados en la parte
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final del propio articulo 27 de la Convencién. En particular, en la opi-
nion consultiva nimere 9 resuelta en 1987, la propia Corte Interameri-
cana establecié el principio de que deben considerarse como garantias
judiciales indispensables no susceptibles de suspensién, segin lo estable-
cido por el articulo 27,2 de la Convencién, el habeas corpus, el amparo
o cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales competen-
tes, destinado a garantizar el respeto a los derechos y libertades cuya
suspension no estd autorizada por la misma Convencién. Ademds, la
Corte establecié que deben también considerarse como garantias judi-
ciales indispensables que no pueden suspenderse, aquellos procedimien-
tos judiciales inherentes a la forma democritica representativa de go-
bierno (articulo 29,c), previstos en el derecho interno de los Estados
partes como idéneos para garantizar la plenitud del ejercicio de los de-
rechos a que se refiere el articulo 27,2 de la misma Convencién y cuya
suspensién o limitacién comporte la indefensién de tales derechos. Fi-
nalmente, se establecié que las mencionadas garantias judiciales deben
ejercitarse dentro del marco y segin los principios del debido proceso
legal, recogidos por el articulo 8 de la propia Convencién.

Como conclusiones a su excelente estudio comparativo, el doctor Zo-
vatto realiza una evaluacidén genérica sobre el grado de eficacia de los
organismos y mecanismos internacionales de supervision en materia de
los estados de emergencia, que si bien ha constituido un avance en cuan-
to a la tutela de los derechos humanos, muestran en la etapa actual
cierta tendencia por los mecanismos de conciliacién de naturaleza poli-
tica en lugar de soluciones estrictamente juridicas, unidos a la eficacia
relativa en cuanto a la aplicacién de sanciones en caso de violacién de
las decisiones adoptadas por los 6rganos de control. Estas carencias de la
supervision internacional comuin tanto en ¢l dmbito de la ONU como
en el regional americano, obedecen, en parte, de acuerdo con la opinién
del autor, a la tradicional orientacién de los érganos de proteccién in-
ternacional a reconocer a los gobiernos un amplio margen de aprecia-
cién, unido a la dificultad para obtener toda la informacién necesaria
que el caso requiere.

Para mejorar esta situacién, el doctor Zovatto propone una serie de
medidas, muy precisas, tanto de lege lata como de lege ferenda, en los
diversos sectores de la proteccién internacional, y que en virtud de la
profundidad con la cual realizd su estudio, son muy atendibles a fin
de lograr que se superen las carencias actuales en la citada proteccion.

No podemos extendernos en mayores comentarios sobre los diversos
aspectos del cuidadoso estudio del doctor Zovatto, cuya lectura, ademis
de amena, nos ha provocado una serie de inquietudes y reflexiones sobre
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los complejos problemas de la proteccion internacional de los derechos
humanos en los estados de excepcion, que han sido tan frecuentes en
América Latina. Nos ha parecido una investigacién cnidadosa, documen-
tada y muy completa sobre este tema tan importante para el desarrollo
del sistemna interamericano de proteccion de derechos humanos, que tan
bien conoce el autor.

La obra debe considerarse como de consulta forzosa para todos los ju-
ristas latinoamericanos, y, por supuesto, de nuestro pais, que pretendan
tener un conocimiento bastante preciso, y no exclusivamente tedrico, de
la supervision internacional de los estados de emergencia, que si bien
en México han sido escasos, no por ello su estudio resulta menos im-
portante.

Héctor Fix-Zamubio



