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RESUMEN: Los estados de excepcion
han tenido una evolucién histérica pau-
latina desde la dictadura de la repuabli-
ca romana hasta la fecha. En las demo-
cracias modernas se han establecido
disposiciones constitucionales para defi-
nir los lineamientos con la finalidad de
que los gobiernos pudiesen declarar y
aplicar normas de emergencia en casos
de graves conflictos externos e internos,
con la intervenciéon y fiscalizacion de
los érganos legislativos. Un paso ade-
lante, la evoluciéon de este tipo de dis-
posiciones se produjo cuando los jueces
y tribunales tuvieron la facultad, prime-
ro por medio de la jurisprudencia, y
después por medio de disposiciones fun-
damentales y legislativas, para calificar
la legalidad y la constitucionalidad de la
declaracion y aplicaciéon de los estados
de excepcion. En el presente ensayo, el
autor analiza el desarrollo que en Amé-
rica Latina han tenido las disposiciones
sobre estados de excepcién, desde la
perspectiva nacional y la internacional.
Entre sus conclusiones, el autor explica
que la lucha contra el terrorismo pone
en peligro el equilibrio entre la necesi-
dad de la legislacion de emergencia y el
respeto de los derechos humanos.

Palabras clave: cstado de excepcion,
emergencia, derechos humanos, control
legislativo, control judicial.

ABSTRACT: States of emergency have had a
gradual historical evolution since the times of
the Roman Republic up to our days. Modern
democracies have established constitutional rules
wm order to define when and how governments
could declare and apply norms of emergency in
cases of serious external and internal conflicts,
with the intervention and under the supervision
of the legislative power. A step forward in this
evolution took place when courts had the
power, first through case-law and later by
means of constitutional and legal norms, to re-
view the legality and constitutionality of the
declaration and application of the states of
emergency. In this essay, the author analyzes
the evolution that this kind of rules have had
wm Latin America, both from the national and
the international perspectives. Among his con-
clusions, the author explains that the fight
against terrorism has put in danger the balance
between the need of emergency legislation and
the protection of human rights.
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I. BREVE RELACION DE ANTECEDENTES HISTORICOS
DE LOS ESTADOS DE EXCEPCION

1. La creacién de disposiciones juridicas para regular las situaciones gra-
ves de conflictos internos o externos surgieron en forma definida en el
derecho romano, en cuanto se establecieron normas de duracién tempo-
ral con el fin de que las autoridades publicas pudiesen superar las situa-
ciones de peligro derivadas de insurrecciones internas o de guerra exte-
rior. En efecto, el destacado jurista aleman Carl Schmitt sefiald que
durante la Republica se estableci6 la dictadura comisarial, la que consis-
tia en la designaciéon por el consul a solicitud del Senado, de un funcio-
nario durante un periodo de seis meses con atribuciones para hacer fren-
te a la emergencia, pero en la practica, si la situacion se normalizaba
antes de concluir dicho plazo, el comisario debia dejar su cargo. El mis-
mo autor distinguia entre esta dictadura temporal (comisarial) y la per-
manente (soberana), que se transformaba en tirania como las ejercidas
por Sila y por César.!

2. Esta dualidad de conceptos continu6 durante la Edad Media, en
la cual con numerosas variantes se diferenciaba entre la asunciéon de
facultades amplias necesarias en momentos de conflictos internos y
externos, que tenian una duracion limitada, y el tirano, quien usurpa-
ba o distorsionaba estos poderes de manera permanente, y como es
bien sabido varios autores, entre ellos Santo Tomas de Aquino, justi-
ficaron el tiranicidio en la segunda hipétesis. Durante el Renacimien-

U Cfr. Schmitt, Carl, La dictadura. Desde los comienzos del pensamiento moderno de la soberania hasta la
lucha de clases proletaria, trad. de José Diaz Garcia, Madrid, Alianza Editorial, 1985, pp. 33-34;
Arriola, Juan Federico, Teoria general de la dictadura. Reflexiones sobre el ejercicio del poder y las libertades

politicas, 2a. ed., México, Trillas, 2000, pp. 19-22.
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to se distinguia entre el jura imperiz, que comprendia los atributos del
soberano, rey o emperador, y que comprendia la expedicion de la le-
gislacion y su aplicacion, en relacion con el jura dominationes, que se
ejercitaba durante la guerra y la insurreccién, en interés de la exis-
tencia estatal y de la tranquilidad social, situacién durante la cual el
soberano podia apartarse del wus comune. Tanto en la hipotesis de una
situaciéon normal como en las de excepcidn, las atribuciones del sobe-
rano, al menos tedricamente, estaban reguladas juridicamente, en el
primer supuesto por el wus imperii, y en el segundo por el ius especiale.?

3. Durante la etapa que se ha calificado como Antiguo Régimen,
es decir durante la existencia de los regimenes absolutistas de Europa
continental, y en cierta medida también en Inglaterra, las situaciones
de emergencia no se regulaban de manera precisa, y especialmente
tratandose de los conflictos internos en los cuales predominaban los
motines, es decir las insurrecciones populares, especialmente en mo-
mentos de escasez de alimentos, estos disturbios se reprimian de ma-
nera pragmatica, castigar duramente a los mas conspicuos y perdonar
a los demas. De acuerdo con la doctrina, las situaciones de emergen-
cla tenian un caracter predominantemente preventivo mas que repre-
sivo, ya que se tomaban medidas, como el suministro de alimentos
cuando los mismos escaseaban, para evitar hasta donde era posible
las revueltas.?

4. Con el surgimiento del constitucionalismo clasico, que se inicia
con la lucha de independencia en los Estados Unidos de América y
la revolucion francesa en el continente, se desmantelan los procedi-
mientos preventivos del antiguo régimen y comienza una nueva ctapa
con el establecimiento del concepto del orden publico constitucional
como opuesto al del sistema absolutista del antiguo régimen, ya que
esta nueva regulacién se caracterizaba por ser esencialmente represi-
va frente a las practicas preventivas anteriores; legal en lugar de ar-
bitraria, y finalmente efectiva respecto de la ineficacia frecuente del
régimen autocratico anterior. Ademas, en esos primeros textos funda-
mentales modernos, se introdujeron los lineamientos de las facultades
de emergencia, asi fueran escuetas, con lo cual principi6 la constitu-

2 (fr. Schmitt, Carl, op. cit., nota anterior, pp. 47 y 48.
3 Cfr. Cruz Villalon, Pedro, El estado de sitio y la Constitucion. La constitucionalizacion de la protec-
cion extraordinaria del Estado, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1980, pp. 21-58.
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cionalizaciéon de las declaraciones de los estados de excepcién, que
posteriormente se desarrollaron en la legislacion, para hacer frente a
las insurrecciones internas y a las amenazas externas. Ademas, debe
tomarse en cuenta que en esos nuevos documentos constitucionales se
incorporaron los derechos humanos de caracter individual (de propie-
dad, libertad y seguridad), que fueron precisados en las Constitucio-
nes locales de los Estados Unidos de América, e incorporados a la
carta federal en 1791, y en la Declaraciéon de los Derechos del Hom-
bre y del Ciudadano de 1789, en Francia, que fue afiadido a la carta
de 1791.%

5. La carta federal de los Estados Unidos de América regulé de
forma muy concisa las situaciones de emergencia, ya que en el articu-
lo I, relativo al Congreso Federal, dispuso en su fracciéon VIII, inciso
15, que el propio congreso estaba facultado para convocar a la mili-
cla para ejecutar las leyes de la Unioén, suprimir rebeliones y repeler
invasiones, asi como en la fraccion IX, establecid en su inciso 2 que
el derecho de habeas corpus no podia ser suspendido por el mismo
organo legislativo, salvo que lo requiriese la seguridad publica, en los
casos de rebelion o de invasion. Durante la guerra civil y las dos gue-
rras mundiales, el Congreso Federal expidié regulaciéon para autori-
zar al Ejecutivo de la Unién para tomar medidas de emergencia, en-
tre ellas la suspension del citado procedimiento de habeas corpus y la
expansion del poder militar, con restriccion de las libertades indivi-
duales, aun cuando en estos supuestos se presentaron intervenciones
de los tribunales federales para proteger algunos de estos derechos.’
En forma diversa, la nueva legislacion antiterrorista expedida por los
Estados Unidos de América con motivo de los terribles atentados te-
rroristas del 11 de septiembre de 2001 (entre otras normas, la US4
Patriotic Act expedida por el congreso el 24 de octubre de ese mismo
ano), y posteriormente por las operaciones bélicas contra los gobier-
nos de Afganistan y de Irak, que establecen medidas excesivamente
represivas, que se han traducido en la alteracién tanto de las normas
constitucionales internas como las del derecho internacional sobre los
estados de excepcién que hemos sefialado anteriormente, si se toma

* Cfr. ibidem, pp. 59-120.
5 (fr. Swisher, Carl Brent, El desarrollo constitucional de los Estados Unidos, trad. de Hugo
Charny, Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina, t. I, pp. 243-273, 525-584 y 869-906.
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en cuenta que el gobierno estadounidense ratificd y aprobd el Pacto
de las Naciones Unidas sobre los Derechos Civiles y Politicos. Al fi-
nal de este modesto estudio haremos una breve referencia acerca de
los efectos que ha tenido sobre esta materia el recrudecimiento
reciente del terrorismo internacional (véase infra parrafos 101-107).

6. Pero el precepto que tuvo posteriormente una importante reper-
cusién en los ordenamientos constitucionales latinoamericanos que se
inspiraron en el régimen federal estadounidense, ha sido la fraccion
IV del articulo IV de la propia carta federal estadounidense por me-
dio de lo que se ha calificado como garantia o intervenciéon federal.
Dicha norma dispone: “Los Estados Unidos garantizaran a cada
Estado de la Unién una forma republicana de gobierno y protegera a
cada uno de ellos contra la invasion y en el supuesto de violencia in-
terior, a solicitud de la Legislatura o del Ejecutivo cuando la primera
no pueda ser convocada”.®

7. Debido a los excesos que se habian realizado durante la revolu-
ciéon francesa, no obstante la regulacion de los estados de excepcion
por diversos ordenamientos expedidos por la Asamblea Nacional, que
se referian a la ley marcial y a la patria en peligro, excesos que se
agudizaron durante el gobierno de los jacobinos durante el cual se crea-
ron los tribunales revolucionarios que provocaron el periodo del te-
rror, las Constituciones expedidas en las altimas décadas del siglo
XIX incorporaron los lineamientos de los estados de emergencia en
los textos fundamentales, en los cuales se exigia la intervencién obli-
gatoria del organo legislativo que debia autorizar y fiscalizar las de-
claraciones de excepcién o de emergencia que debia aplicar el Ejecu-
tivo, el cual disponia de la fuerza publica, incluyendo el ejército, y en
casos extremos el mismo parlamento podia declarar el estado de sitio,
en el cual las autoridades civiles eran sustituidas por las militares.’

6 Cfr. Corwin, Edward S., The Constitution and what it Means Today, 14a. ed., 6a. reimpr., rev.
por Harld W. Cxhasae y Craig R. Ducat, Princeton University Press, 1992, pp. 266-267.
7 Cfr. Cruz Villalén, Pedro, op. cit., nota 3, pp. 367-445.
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II. LOS ESTADOS DE EXCEPCION EN LOS ORDENAMIENTOS
CONSTITUCIONALES LATINOAMERICANOS

8. Las Constituciones latinoamericanas expedidas, una vez alcanza-
da la independencia respecto de Espaia, se inspiraron como es bien
sabido en los modelos estadounidense e hispanico, este dltimo por
conducto de la Carta de Cadiz de 1812, que tuvo su apoyo en la
ideologia liberal de la revolucion francesa. Por tanto, en dichas cartas
fundamentales se regularon los lineamientos de las situaciones de
emergencia y los medios para superarlos por medio de la declaracion
de la suspension de garantias, y en casos extremos, el estado de sitio.
Pero en una ¢época de inestabilidad politica en Latinoamérica, debido
a las continuas revueltas y los golpes castrenses auspiciados por los
caudillos, predominantemente militares, determinaron la represion
extraconstitucional, y las declaraciones de emergencia se utilizaron
con el fin contrario a su regulacion, es decir, en lugar de la conserva-
ciéon del orden constitucional, se establecieron largos periodos de go-
biernos autoritarios, que ademas propiciaron una verdadera inflaciéon
constitucional, ya que los golpistas tenian la ingenua o dolosa convic-
cién de que un nuevo texto constitucional (muy parecido al anterior),
podia solucionar los graves problemas politicos, sociales y econémicos
que abrumaban nuestra regiéon, pero estos textos no se aplicaron sino
en minima parte en la realidad.

9. En la dltima parte del siglo XIX, con la expedicién de cartas
fundamentales de caracter liberal, que establecieron la separacion de
la Iglesia y el Estado; la desamortizaciéon de los bienes eclesiasticos; la
supresion del fuero militar; la eliminacién de gremios y corporacio-
nes, y la distribucion de la propiedad comunal (que lesiono6 los dere-
chos agrarios de los pueblos indigenas, respetados por la legislacion
espanola), entre otras medidas, se disminuyé relativamente el poder
de las fuerzas armadas, que al menos en teoria quedaron subordina-
das a las autoridades civiles. No se terminé la utilizacién abusiva de
las declaraciones de los estados de excepcion, pero al menos se tratd
de darles un caracter legitimo.

10. Seria complicado y rebasaria los fines de este breve estudio,
analizar con detalle la regulaciéon constitucional de las instituciones
que debian utilizarse durante las declaraciones de emergencia, las
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que recibieron denominaciones muy diversas, tales como situaciones
de excepcioén, estado de sitio; ley marcial; estado de alarma; suspen-
sion de garantias (equivalentes a derechos fundamentales), etcétera, y
quedaban a cargo particularmente del Ejecutivo, ya que normalmen-
te el jefe de Estado era el comandante de las fuerzas armadas y las
de seguridad, pero ademas se requeria la intervenciéon del 6rgano le-
gislativo, inclusive cuando éste delegara al Ejecutivo facultades para
dictar normas generales, pues debe tomarse en cuenta el predominio
de los regimenes parlamentarios en Europa Occidental, regulacion
que también se aplicaba con menor intensidad a los regimenes presi-
denciales que eran mayoritarios en el continente americano con ex-
clusién de Canada, y en ocasiones también se otorgaban atribuciones
muy restringida a jueces y tribunales para calificar las declaraciones
respectivas, ya que las mismas se consideraban, de manera predomi-
nante, como de caracter politico y por tanto, no judiciables.?

11. Para los fines de este breve estudio, nos limitaremos a senalar
las transformaciones que se han producido en dos ambitos de gran
trascendencia: ¢) En primer lugar a la regulaciéon de los estados de
excepcion en los ordenamientos latinoamericanos, y en forma especi-
fica en el mexicano; ) La influencia del derecho internacional, espe-
cialmente el relativo a los derechos humanos, en las normas internas
relativas a los propios estados de emergencia.

12. Podemos considerar que esta materia ha despertado un gran
interés tanto de la doctrina como de la legislaciéon y la jurisprudencia
latinoamericanas, debido a la tragica experiencia de nuestra region
en la que predominaron no s6lo durante el siglo XIX, que fue muy
prolifico en cuanto a la existencia de caudillos, especialmente milita-
res, gobiernos de facto y regimenes autoritarios, sino también en el
siglo XX, ya que todavia en las décadas de los setenta y los ochenta
del siglo anterior predominaron dictaduras castrenses, que utilizaron
con gran frecuencia las declaraciones de emergencia para suspender
no solo los derechos fundamentales basicos, sino también para supri-
mir o modificar las disposiciones de las Constituciones respectivas.

13. El destacado constitucionalista e internacionalista uruguayo
Héctor Gros Espiell ha sostenido con gran agudeza que existen dos

8 (Cfr. Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduccion al estudio del derecho constitucional comparado, trad. de
Héctor Fix-Zamudio, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, pp. 153-444.
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sectores de aplicacién de las declaraciones de emergencia o de excep-
cién, que también se han calificado como suspensiéon de garantias, cs-
tado de sitio, medidas prontas de seguridad, entre otras denominacio-
nes: una que puede considerarse patologica (que desafortunadamente
ha sido la mas utilizada, especialmente por las dictaduras castrenses),
puesto que su proposito no fue la conservacion del régimen democra-
tico en estas situaciones excepcionales, en particular respecto de gra-
ves conflictos internos, sino que tuvieron ¢l objeto totalmente contra-
rio, es decir la destrucciéon del orden constitucional, el que se
sustituia por legislacion violatoria de los principios y valores
fundamentales, expedida directamente por el Ejecutivo.

14. El otro sector, que es el que se ha vigorizado en los dltimos
anos, con la vuelta al régimen democratico de numerosos paises que
habian sufrido los gobiernos autoritarios, se caracteriza por que las
situaciones de emergencia o de excepcién se han establecido de
acuerdo con los procedimientos prescritos por los ordenamientos
constitucionales, precisamente con el objeto de preservar el ordena-
miento constitucional democratico.’ Este altimo aspecto, o sea, es el
que se ha denominado graficamente por la doctrina como dictadura
constitucional, al recordar la experiencia republicana de Roma (véase
supra parrafo 1), en cuanto significa que las declaraciones de emer-
gencia de acuerdo con la regulaciéon constitucional, por medio del
otorgamiento de facultades excepcionales, tanto al Legislativo y espe-
cialmente al Ejecutivo, con intervenciéon del primero, de manera que
s¢ puede hacer frente de manecra rapida y eficaz a las situaciones
que ponen peligro al orden constitucional, pero las medidas adopta-
das deben ser proporcionadas a la situaciéon de emergencia y por el
tiempo que dure la misma, es decir, que no puede prolongarse con
posterioridad a la superacion de la etapa de grave peligro, la que de-
be tener caricter excepcional.!'”

9 Cfr. Gros Espiell, Héctor, “Medidas prontas de seguridad y delegaciéon de competencias”,
Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, 1966; id. y Zovatto G., Daniel, “La
regulacion juridica internacional de los estados de emergencia en América Latina”, Coloquio sobre
la proteccion juridica internacional de la persona humana en las situaciones de excepcion, México, Comité
Internacional de la Cruz Roja-Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1987, esp.
pp. 29-38.

10 Cfr. Valadés, Diego, La dictadura constitucional en América Latina, México, UNAM, 1974, esp.
pp- 123-154; Garcia Belaunde, Domingo, “Regimenes de excepcion en las Constituciones lati-
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15. El derecho constitucional latinoamericano, de manera practica-
mente unanime, prevé y reglamenta la existencia y funcionamiento
de los estados de excepcion para hacer frente con eficacia y rapidez a
situaciones de grave emergencia, pero son muy variables las califica-
ciones y los instrumentos constitucionales para dictarlas y aplicarlas,
y como ya se ha dicho, también son muy diversas las denominaciones
que se utilizan para calificar dichas situaciones: estado de guerra; es-
tados de sitio; de emergencia, o de peligro; medidas prontas de segu-
ridad; suspension de garantias, entre otros nombres, y generalmente
también se enumeran los derechos humanos que pueden suspenderse
o limitarse temporalmente, y de aquellos otros, especialmente en los
textos mas recientes, que por el contrario deben mantenerse
intangibles, asi como los instrumentos procesales para asegurar su
proteccion.

16. Todas estas disposiciones que tienen o deben tener caracter ex-
cepcional y temporal pueden agruparse dentro del concepto que he-
mos senalado anteriormente de la dictadura constitucional, siempre
que los mismos se apliquen de acuerdo con las normas fundamenta-
les que los regulan, y por lo tanto no pueden estar dirigidos a des-
truir un Estado democratico para establecer un gobierno autoritario
permanente, que en ese supuesto seria inconstitucional, puesto que en
la experiencia dolorosa latinoamericana se impusieron con frecuencia
gobiernos despéticos que violaron de manera generalizada, sin limite
ni medida, los derechos humanos, en numerosas ocasiones con una
simple apariencia de legalidad. Coincidimos plenamente con la
afirmacion del distinguido constitucionalista mexicano Diego Valadés,
en cuanto ha sostenido que:

Es preciso considerar que los estados de excepciéon son mecanismos
adecuados a la defensa del Estado, y que el Estado suele ser entendido
en su acepcion mas restringida. Por otro lado, se sabe que los detenta-
dores del poder suelen identificar su propio destino con el de las insti-
tuciones cuya titularidad ejercen, de manera que también aplican para
su afirmacion personal las defensas que fueron ideadas para las institu-
ciones.

. " . - . . . .
noamericanas”, en varios autores, Normas internacionales sobre derechos humanos y derecho interno, Lima,
Comisién Andina de Juristas, 1984, pp. 4-111.
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17. En todo planteamiento y analisis de los estados de excepcion o
de emergencia en nuestra region, es preciso distinguir entre la decla-
racion y la aplicacion de éstos por gobiernos constitucionales y demo-
craticos de aquellos otros cuya declaraciéon o aplicaciéon son el prolo-
go o el instrumento para dar un golpe de estado, del que han surgido
dictaduras o gobiernos de facto que actuaron al margen de los linea-
mientos constitucionales. No hacer esta distincion y dejarse llevar por
la apariencia formal de juridicismo, y pensar que en algunas dictaduras
o gobiernos de facto, cuando dejan tedricamente subsistentes algunas
partes de la Constitucion y sustituyen otras de manera arbitraria por
medio de medidas legislativas expedidas por 6rganos incompetentes o
ilegitimos, puedan existir garantias vigentes y derechos constitucional-
mente protegidos, es una posicién inadmisible, irreal y peligrosa.!!

18. No obstante, de la diversidad de modalidades y matices pode-
mos enumerar las normas constitucionales que regulan estas situacio-
nes de emergencia en los textos de las Constituciones latinoamerica-
nas:!? Argentina (1853-1860, sustancialmente reformada en 1994),
articulos 23, 75, inciso 29, y 99, inciso 16; Bolivia (1967, reformada
en 1994), articulos 111-115; Brasil (1988), articulos 137-139; Colom-
bia (1991), articulos 212-215; Costa Rica (1949), articulos 121, inciso
7 y 140, inciso 4; Cuba (1976, reformada en 1992), articulo 67; Chile
(1980, con reformas por el plebiscito de 1989), articulos 39-41; Ecua-
dor (1998), articulos 180-182; El Salvador (1983, con varias reformas
posteriores, la altima del 2000), articulos 29-31; Guatemala (1985,
con reformas en 1993-1994), articulos 138-139; Haiti (1964), articulos
58, 61, 62 y 195; Honduras (1982, con varias reformas, la mas re-
ciente de 1991), articulos 187-188; México (1917, con varias reformas
posteriores, la Gltima del 2002), articulo 27; Nicaragua (1987, con re-
formas de 1995 y 2000), articulos 92, 138, inciso 28; 150, inciso 9;
185 y 186; Panama (1972, con reformas en 1983 y 1994), articulos
47 y 51; Paraguay (1992), articulo 288; Perta (1993), articulo 137; Re-
publica Dominicana (1992, con reformas en 1966 y 1994), articulos

I Gfr. Gros Espiell, Héctor, “La defensa de la Constituciéon en el Uruguay”, en varios auto-
res, La Constitucion y su defensa, México, UNAM, 1974, pp. 619 y ss.

12" Nos apoyamos en la recopilacién mas reciente, editada por Lopez Guerra, Luis y Aguiar
de Luque, Luis, Constituciones de Iberoamérica, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales, Union Iberoamericana de Colegios de Abogados-Ilustre Colegio de Abogados de Madrid,
2001.
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37, incisos 7 y 8, y 55, incisos 7 y 8; Uruguay (1967, con reformas
de 1990, 1994 y 1996), articulo 168, inciso 17; y Venezuela (1999),
articulos 337 a 339.

19. Si pasamos revista a la regulaciéon de los estados de emergen-
cia en los ordenamientos de Latinoamérica, se puede observar una
gran diversidad, en primer lugar, en cuanto a las denominaciones uti-
lizadas; los motivos que pueden fundamentar su declaracion; el pro-
cedimiento y las formas que se adopten; las autoridades que pueden
decretarlas y aplicarlas, es decir, el Ejecutivo, el Legislativo y la posi-
ble participacion de jueces y tribunales; los alcances y limitaciones de
las medidas adoptadas; sus efectos; la temporalidad de las mismas y
los derechos restringidos o suspendidos.!> No obstante esta variedad,
algunos autores que han intentado elaborar una tipologia de las si-
tuaciones de excepcion establecidas por las cartas latinoamericanas,
como ha ocurrido en diversas épocas por distinguidos juristas, entre
los cuales podemos citar como ejemplos los estudios de Karl Loe-
wenstein;!* Segundo Linares Quintana;'> Domingo Garcia Belatn-
de;'® y juristas mexicanos a los cuales haremos referencia mas adelan-
te (véase nfra parrafo 72).

III. LA JUDICIALIZACION DE LOS ESTADOS DE EMERGENCIA
EN EL AMBITO LATINOAMERICANO

20. Un aspecto fundamental del desarrollo de la regulacion consti-
tucional de los estados de excepcion en los ordenamientos fundamen-
tales de Latinoamérica se apoya en la paulatina intervenciéon de los
jueces y tribunales en la apreciaciéon de ciertos sectores de las decla-
raciones de emergencia y su aplicacién, que como hemos senalado se
ha distorsionado con frecuencia, y se ha utilizado en un sentido con-

13" Un andlisis minucioso de todas estas modalidades y matices la realiza Valadés, Diego, op.
cit., nota 10. El agudo examen comparativo de este notable constitucionalista mexicano se con-
densa en los cuadros que se insertan como apéndices al final de su obra.

14 Loewenstein, Karl, Legislacién para la defensa politica en las repiiblicas americanas, Montevideo,
1947, pp. 100-101.

15" Linares Quintana, Segundo, “La suspensién de las garantias constitucionales en la teoria y
la practica argentina”, La Ley, Buenos Aires, 14 de septiembre de 1945; id., Tratado de la ciencia del
derecho constitucional argentino y comparado, 2a. ed., Buenos Aires, Plus Ultra, 1980, t. VI, pp.
307-561.

16 Garcia Belatnde, Domingo, op. cit., nota 10, pp. 4-111.
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trario de su finalidad, es decir, se ha abusado de las declaraciones de
situaciones excepcionales con el propésito de lesionar, y en ocasiones
para destruir, el orden constitucional democratico con una apariencia
de legalidad.

21. La tGnica manera efectiva de evitar la arbitrariedad en las de-
claraciones de emergencia y su aplicaciéon, es su judicializacién, la
que se ha desarrollado con bastante lentitud, ya que por muchos
anos predominé el criterio tanto legislativo como jurisprudencial de
que se trataba de cuestiones estrictamente politicas que no podian so-
meterse al conocimiento de los organismos jurisdiccionales. En efecto,
la revision judicial de la inconstitucionalidad de las disposiciones le-
gislativas puede utilizarse durante las situaciones de emergencia o de
excepcion, para examinar la concordancia y proporcionalidad de las
medidas generales que se adoptan con motivo de las declaraciones de
los estado de excepcidn, incluyendo las declaraciones mismas (aun
cuando sea con limitaciones en cuanto a la apreciaciéon de la oportu-
nidad y de la discrecionalidad politicas de las declaraciones respecti-
vas), en cuanto afectan la normalidad constitucional y los derechos
fundamentales de los gobernados. Por lo que respecta al habeas cor-
pus y al derecho de amparo, deben ser admitidos y tramitados con el
fin de que los jueces y tribunales puedan examinar, a peticiéon de los
afectados, la constitucionalidad y la legalidad de los actos o disposi-
ciones que se tomen en las citadas situaciones de emergencia, sin per-
juicio de que en ocasiones puedan comprender de manera indirecta
el control de la constitucionalidad de las normas generales en las
cuales se apoyan dichas medidas concretas.!”

22. Podemos partir de la observacion de que existen dos etapas en
la regulacion de los instrumentos procesales durante las situaciones
excepcionales en Latinoamérica, es decir, por una parte a) Las que
podemos considerar como tradicionales, y por la otra ) Las mas
recientes, ya sea en su expedicién o en su modificacién, debido a la
influencia de los tratados internacionales de derechos humanos. En
efecto, las Constituciones latinoamericanas anteriores a las vigentes
no hacian referencia expresa, salvo las leyes fundamentales de Brasil (véa-

17" Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La proteccién procesal de los derechos humanos en América
Latina y las situaciones de emergencia”, El Foro, México, abril-junio de 1973, pp. 63-75 y 29-45.
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se infra parrafos 35-36), y Colombia (véase mfra parrafo 40), a la proce-
dencia de la revision judicial respecto de las disposiciones legislativas de
los actos de autoridad emanados durante las situaciones de emergencia, y
por el contrario, algunas de ellas hacian alusion a la suspension de los
instrumentos procesales de proteccion de los derechos fundamentales en
las situaciones de excepcion, por lo que correspondia a la legislacion
ordinaria y con frecuencia a la que se dictaba precisamente en esas con-
diciones que deberian ser excepcionales, y con frecuencia no lo eran, es-
tablecer las restricciones a los procedimientos mencionados con anterio-
ridad, especialmente los de habeas corpus y de amparo, sin que existieran
limitaciones en las propias disposiciones constitucionales que impidieran
extralimitaciones del organismo legislativo, y con mayor frecuencia, del
Ejecutivo, cuando este Gltimo hacia uso de facultades extraordinarias pa-
ra legislar, o cuando tomaba medidas concretas frente situaciones de gra-
ve peligro social o politico.!®

23. A lo anterior debemos agregar la autolimitaciéon que se habian
impuesto los jueces y tribunales latinoamericanos para conocer de los
instrumentos procesales mencionados durante los estados de emergen-
cia, ya que durante un largo periodo se mostraron inseguros, vacilan-
tes y timidos en la defensa de su competencia para efectuar la tutela
de los derechos humanos en tales situaciones.!?

24. Esta situacion general contrasta con la jurisprudencia, no siem-
pre constante, pero significativa de los tribunales argentinos, en espe-
cial de la Corte Suprema, los que en periodos dificiles de gobiernos
de facto y juntas militares se atrevieron a conocer y decidir la proce-
dencia de la revisiéon judicial, particularmente cuando las declaracio-
nes y aplicacion de las declaraciones de excepcion que afectaban gra-
vemente los derechos fundamentales,” y si bien, como se ha dicho,
su actitud no fue persistente, se advierte en la jurisprudencia argenti-

18 Cfr. Gros Espiell, Héctor et al., “Los estados de excepcion en Latinoamérica y su incidencia
en la cuestion de derechos humanos en casos de disturbios internos”, en varios autores, Estados de
emergencia en la region andina, Lima, Comision Andina de Juristas, 1987, pp. 21-56.

19 (fr. Cafferena de Giles, Elena, El recurso de amparo frente a los regimenes de emergencia, Santiago
de Chile, 1957, pp. 21-30; Garcia Belatnde, Domingo, El hdbeas corpus en Perd, Lima, Universi-
dad Nacional Mayor de San Marcos, 1979, pp. 136-142.

20 Cfr. Vocos Conesa, Eduardo, “El estado de sitio en la jurisprudencia de la Corte Suprema
desde 1853 hasta el 30 de julio de 19707, Furisprudencia Argentina, Buenos Aires, lo. de septiembre
de 1970, pp. 57-73.
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na una evolucién hacia la judiciabilidad de las disposiciones legislativas y
las medidas concretas derivadas de los estados de emergencia en cuanto
se traducian en restricciones de los derechos humanos de los goberna-
dos.?!

25. Resulta explicable que la judiciabilidad de las declaraciones y
aplicacion de los estados de excepcion surgiera en Argentina, debido
a la persistencia de la declaracién del llamado estado de sitio regula-
do por el articulo 23 de la carta fundamental argentina (que no fue
modificado por las reformas sustanciales de 1994), el cual puede de-
clararse en los supuestos de conmocion interior o ataque exterior que
pongan en peligro a la citada Constitucién o las autoridades creadas
por ella. Estas circunstancias excepcionales del estado de sitio han si-
do utilizadas con frecuencia en Argentina, de tal manera que, como
lo afirma la doctrina, si se toman en cuenta el periodo de 1853 hasta
esta época, los estados de sitio se traducen en un promedio de uno
cada dos afios y nueve meses, hasta culminar con el dramatico y ex-
tenso de ocho anos, once meses y veintidos dias, declarado por el de-
creto 1368 del 6 de noviembre de 1974, que fue utilizado por los
posteriores gobiernos militares de facto hasta el 28 de octubre de
1983, fecha en la cual se inicia al retorno del gobierno democrat-
co.2?

26. Durante este tltimo muy largo lapso de duracién del estado de
sitio, la Corte Suprema argentina efectué sus mejores esfuerzos para
sus intentos de judicializar las declaraciones y los actos concretos de
aplicacion en las situaciones de emergencia. Podemos senalar al res-
pecto algunos cjemplos, entre cllos los fallos que pronuncié dicho al-
to tribunal, resueltos el 18 de abril, 9 de agosto de 1977 y 20 de julio
de 1978, respectivamente, en los casos Ana Maria M. Pérez de
Smith, Mariano Zamorano y Jacobo Timmerman. En dichas resolu-
ciones se sostuvo, con motivo de la detencién de los promoventes por
el Ejecutivo con apoyo en facultades de excepcion, que si bien los tri-
bunales no podian juzgar sobre los motivos politicos de dicha faculta-
des, si tenian competencia de acuerdo con los articulos 23, 29 y 95

21 Cfr. Linares Quintana, Segundo V., "Control judicial de los gobiernos de facto®, en varios
autores, Festschrift fur Karl Loewenstein (Homenaje a Karl Loewenstein), Tibingen, J.A.B. Mohr (Paul
Siebeck), 1971, pp. 400-406.

22 (fr. Hernandez, Antonio Maria, Las emergencias y el orden constitucional, México, UNAM-Ru-
binzal-Culzoni Editores, 2003, pp. 22-28.
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de la Constitucién (este ultimo en su texto original), para decidir de
acuerdo con el criterio de razonabilidad, sobre la situacién de los de-
tenidos a disposicion del Poder Ejecutivo, ya que los afectados no po-
dian quedar librados a su suerte y al margen de todo control por
parte de los jueces de la Nacion, sea cual fuere el tiempo durante el
cual se prolongara el arresto.?

27. Estos principios fueron acogidos por la Ley Nacional de Ha-
beas Corpus promulgada el 24 de octubre de 1984, una vez restable-
cido el gobierno democratico, en cuyos articulos 4o., incisos lo. y 2o.
y 60., se consagr6 el principio de razonabilidad como criterio de los
tribunales federales y locales al conocer de las demandas de habeas
corpus contra detenciones ordenadas durante el estado de sitio, ya
que con motivo de las mismas, dichos juzgadores estan facultados pa-
ra examinar tanto la legitimidad como la constitucionalidad de las
disposiciones legislativas que sirven de apoyo a las medidas concretas
contra las cuales se interpone la impugnacion, incluyendo la
declaracion misma. En efecto, de acuerdo con los citados preceptos:

Estado de sitio. Cuando sea limitada la libertad de una persona en virtud
de la declaracién prevista en el articulo 23 de la Constituciéon Nacio-
nal, el procedimiento de hdbeas corpus podra tender a comprobar en
el caso concreto: 1. La legitimidad de la declaracion del Estado de sitio. 2. La
correlacion entre la orden de privacion de la libertad y la situacion que
dio origen al Estado de sitio... Inconstitucionalidad. Los jueces podrdn declarar
de oficto en el caso concreto la inconstitucionalidad cuando la limitacion de la
libertad se lleve a cabo por orden escrita de una autoridad que obra en
virtud de un precepto legal contrario a la Constitucion Nacional (el

subrayado en nuestro).?*

28. La Corte Suprema argentina tuvo la ocasién de pronunciarse
sobre el alcance de estas disposiciones en su sentencia de 3 de di-
ciembre de 1985, con motivo del recurso de habeas corpus promovi-

do por Jorge H. Granada contra su arresto ordenado por el titular
del Poder Ejecutivo con apoyo en la declaracion del estado de sitio

23 (fr. Linares Quintana, Segundo V., Tratado de la ciencia del derecho constitucional argentino y com-
parado, 2a. ed., Buenos Aires, Plus Ultra, 1979, t. VI, pp. 408-409.

24 (fr. Sagiiés, Néstor Pedro, “Control judicial de la declaracion de estado de sitio y de los
arrestos correspondientes”, La Ley, Buenos Aires, 23 de diciembre de 1985, pp. 1-3.
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expedida ya dentro del régimen democratico. En el voto pronunciado
por el magistrado y conocido jurista Carlos S. I'ayt, se sostuvo, en
esencia, que el citado control de razonabilidad de los arrestos autori-
za al tribunal a verificar judicialmente si el acto respectivo guarda
proporcién con los fines perseguidos mediante la declaraciéon del esta-
do de sitio, y en cada caso concreto, si la privacion de la libertad lo
es por tiempo breve y limitado.?

29. La reforma constitucional a la carta argentina, realizada en
agosto de 1994, establecio dentro de las facultades del presidente de
la nacion, de acuerdo con el articulo 99, inciso 3 (funcién legislativa),
una nueva institucion de emergencia, que califico de decretos de ne-
cesidad y urgencia, que ya se habian utilizado anteriormente a pesar
de que no estaban previstos por el texto original de la carta suprema,
y que habian sido admitidos por la legislacién secundaria, la jurispru-
dencia asi como por un sector de la doctrina, ya que se habian de-
cretado en situaciones excepcionales en veinte oportunidades entre
1853 y 1983. Ya durante el restablecimiento del orden constitucional
democratico, el presidente Alfonsin dict6 aproximadamente 10, lo
que fue continuado por el presidente Menem que increment6d consi-
derablemente el nimero de dichos decretos, por lo que llegd a ha-
blarse de “gobierno por decreto”.?6

30. Al respecto debe hacerse referencia al caso Peralta, resuelto en
1990 por la Corte Suprema argentina, en el cual, contra el criterio
de un sector importante de la doctrina, se legitim6 la utilizacién de
estos decretos, con anterioridad a la reforma constitucional de 1994,
al considerar que estas medidas legislativas pueden dictarse en una si-
tuacion de grave riesgo social frente al cual existe la necesidad de
medidas subitas. Este criterio debi6 influir en el precepto menciona-
do, debido a la conveniencia de regular constitucionalmente este ins-
trumento del cual se habia hecho un uso abusivo, y fijar sus limites
esenciales.?’

31. De acuerdo con el citado articulo 99, fraccién 3, reformado en
1994, Gnicamente cuando circunstancias excepcionales hicieran impo-

25 (fr. Bidart Campos, Germéan, “Lo viejo y lo nuevo en la jurisprudencia actual de la Corte
sobre el estado de sitio”, El Derecho, Buenos Aires, 4 de febrero de 1986, pp. 1-3.

26 Cfr. Hernandez, Antonio Maria, op. cit., nota 22, pp. 29-31.

27 Cfr. Pérez Hualde, Alejandro, Decretos de necesidad y urgencia. Limites y conirol, Buenos Aires,
Depalma, 1995, pp. 110-111.
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sible seguir los tramites ordinarios previstos por dicha Constitucién
para la sancién de las leyes, y no se trate de normas que regulan ma-
teria penal, tributaria, electoral o el régimen de los partidos, el presi-
dente de la repuablica podra dictar decretos por razones de necesidad
y urgencia, los que seran decididos en acuerdo general de ministros
que deberan refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de
ministros. Dicho jefe de gabinete personalmente, y dentro de los diez
dias, sometera la medida a consideraciéon de la Comisiéon Bicameral
Permanente, cuya composicién debera respetar la proporciéon de las
representaciones politicas de cada camara. Esa comision elevara su
despacho en un plazo de diez dias al plenario de cada camara para
su expreso tratamiento, el cual de inmediato consideraran las cama-
ras. Una ley especial sancionada con la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada camara regulara el tramite y
alcances de la intervencion del congreso.

32. De acuerdo con el analisis realizado por la doctrina, los ci-
tados decretos legislativos de necesidad y urgencia deben ser exami-
nados, y en su caso, aprobados o modificados por las camaras legisla-
tivas, y no puede invocarse el silencio del congreso como un asenti-
miento para dichos decretos, los cuales también pueden ser revisados
por los jueces y tribunales para determinar su constitucionalidad de
acuerdo con el criterio de razonabilidad que ha utilizado la jurispru-
dencia (véase supra nota 26), pero no estan facultados los tribunales
para conocer del “acierto, oportunidad o conveniencia”. Esto ultimo
puede resultar contradictorio, pues estos factores no pueden excluirse
totalmente del analisis judicial, ya que dificilmente puede el juez en-
trar al analisis de la inevitabilidad, del grado de lesion o del exceso si
no analiza también lo relativo a la existencia o no de otros medios, y
si los hay, cuanto mas danosos al sistema pudieran serlo, pero siem-
pre de acuerdo con la evaluacion de los aspectos senalados como
componentes necesarios del estado de necesidad, en su conceptualiza-
cién juridico-politica.?®

33. De todo lo anterior puede llegarse a la conclusion de que los
citados decretos de necesidad y urgencia tienen como finalidad solu-
cionar de manera rapida y eficaz las crisis econdémico-sociales que
han afectado a la Argentina en los anos recientes, pero al parecer tu-

28 Cfr. ibidem, pp. 263-283.
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vieron en la realidad el efecto contrario. Como un ejemplo se citan
los decretos de necesidad y urgencia del Ejecutivo Nacional 1570 vy
1606, publicados el 3 y 5 de diciembre de 2001, que restringieron
considerablemente el retiro de los bancos por parte de los titulares de
las cuentas que excedieran de una cantidad pequena por semana en
dolares o en pesos (entonces equivalentes), o las transferencias al exte-
rior, medidas que popularmente se calificaron con el nombre de “co-
rralito financiero”, que provocaron una airada reaccién popular que
determiné la caida del presidente Fernando de la Rta, y una inesta-
bilidad politica que llevé al nombramiento sucesivo de varios presi-
dentes de la republica, que se normalizo con las Gltimas elecciones
del 2003, lo cual implicé un cambio de orientaciéon del nuevo jefe del
Ejecutivo, el presidente Néstor Kirchner.

34. Los decretos de 2001 fueron impugnados por los afectados, y
las controversias judiciales concluyeron con el fallo de la Corte Su-
prema en el caso Smith, resuelto el primero de febrero de 2002, que
considerd inconstitucionales dichos decretos. Los posteriores decretos
dictados en 2002, ntmeros 214, 320, 905 y 1326 por los presidentes
provisionales que sustituyeron al presidente de la Rua, asi como la
ley expedida por el congreso, nimero 25,787 de 25 de abril del mis-
mo ano, que pretendieron corregir los efectos de los decretos del afio
anterior, sin lograrlo, y por esto fueron severamente criticados por la
doctrina, la que los consideré ostensiblemente contrarios a la carta
fundamental. Respecto de las disposiciones legislativas expedidas en
2002, la Corte Suprema conocié en ultima instancia de la accion de
amparo promovida por la Provincia de San Luis en contra del Esta-
do Nacional, del Banco Central de la Reptblica Argentina y del
Banco de la Naciéon Argentina, por considerar contrarios a la carta
fundamental los mencionados decretos de necesidad y urgencia asi
como la citada Ley del Congreso. El Alto Tribunal dicté su fallo el
18 de septiembre del citado 2002, conocido por caso San Luis en
el cual por mayoria de cinco votos contra tres, declar6 la inconstitucio-
nalidad de las disposiciones que establecieron el “corralito”, sentencia
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que se ha considerado como una de las resoluciones mas importantes y
trascendentes que dicho tribunal supremo ha pronunciado en toda su
existencia.?

35. También podemos senalar los esfuerzos realizados por algunos
magistrados del Tribunal Supremo Federal del Brasil durante la épo-
ca autoritaria de caracter predominantemente castrense, para judicia-
lizar las declaraciones de emergencia y sus efectos, emitidas por di-
chos gobiernos durante 1964 a 1969, durante los cuales predominé
un concepto desorbitado de la seguridad nacional. En esa época di-
cho alto tribunal admiti6 y otorgd la protecciéon de habeas corpus pa-
ra proteger no sélo la libertad e integridad personales sino también
los derechos de expresion y de pensamiento. Esta actitud provocd un
serio enfrentamiento con el Poder Ejecutivo, el cual expidio, en uso
de facultades constituyentes ilegitimas, varios actos institucionales, y
ademas realiz6 sustanciales modificaciones a la carta federal de 1964,
por lo que dicho Ejecutivo presiond politicamente al Tribunal Fede-
ral de tal manera que tres de los magistrados mas independientes fue-
ron obligados a pedir su retiro y otros dos renunciaron a sus cargos
por inconformidad con estas medidas.?

36. Curiosamente se puede advertir que en la mencionada carta
autoritaria de 1964, reformada en 1969, existian dos disposiciones
contradictorias sobre las situaciones de excepcion. En efecto, en el ar-
ticulo 159 se establecio: “La inobservancia de las disposiciones relati-
vas al Estado de Sitio, determina la ilegalidad de la coacciéon y auto-
riza al afectado para acudir al Poder Judicial”. De manera contraria,
el articulo 181 de dicha ley fundamental excluyé de la apreciacion
judicial los actos realizados por el Comando Supremo de la Revolu-
ciéon a partir del 31 de marzo de 1964 y durante la vigencia de va-
rias actas institucionales anteriores, lo que parece paradoéjico, pero re-
sulta explicable debido a que el gobierno castrense no se percat6 de
esta confrontacion constitucional, en virtud de que el primero de los
citados preceptos proviene casi literalmente del articulo 215 de la
Constituciéon democratica de 1946.3!

29 (fr. Hernandez, Antonio Maria, op. cit., nota 22, pp. 71-152.

30" Cfr. Nadorfl, Norman J., “Habeas Corpus and the Protection of Political and Civil Rights
in Brasil; 1964-1978”, Lawyer of the Americas, otonio de 1982, pp. 297-333.

31 Cfr. sobre el articulo 215 de la carta federal de 1946: Pontes de Miranda, Comentarios a
Constituigdo de 1946, 3a. ed., Rio de Janeiro, Borsoi, 1960, t. VI, pp. 466-467.
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37. Esta situaciéon ha sido modificada favorablemente por las dis-
posiciones de la Constitucién democratica brasilenia de 5 de octubre
de 1988 (la que ademas fue muy creativa en nuevos instrumentos es-
pecificos para la defensa de determinados derechos fundamentales), la
que regula las situaciones de emergencia en los articulos 136 a 141
con dos modalidades: a) el estado de defensa y b) el estado de sitio.
El primero tiene por objeto el restablecimiento de manera rapida en
localidades especificas y determinadas el orden publico y la paz social
amenazados por grave e inminente inestabilidad institucionales o
afectadas por calamidades naturales de grandes proporciones. La de-
claracion del estado de sitio procede en dos supuestos, es decir, por
una conmocién grave de repercusion nacional o por hechos que de-
muestren la ineficacia de las medidas tomadas durante el estado de
seguridad, o bien por la declaraciéon del estado de guerra como
respuesta a una agresion extranjera.

38. En los dos casos mencionados, los estados de defensa o de sitio
pueden ser declarados por el presidente de la republica con audiencia
de los consejos de la republica y de seguridad nacional. Tratandose
del estado de defensa, el titular del Ejecutivo debe notificarlo dentro
de las veinticuatro horas al Congreso Nacional, y de no estar reunido
sera convocado de manera extraordinaria en un plazo de cinco dias.
Dicho congreso debe decidir dentro de diez dias por mayoria de vo-
tos si aprueba esa declaracion, pues en caso contrario la situacion re-
cesard de inmediato. Si se trata del estado de sitio, el presidente de la
republica previa audiencia de los consejos de la republica y el de
defensa nacional deberd pedir autorizacién al Congreso Nacional pa-
ra decretarlo. En los dos sectores, el decreto respectivo debera sefia-
lar los derechos y garantias que quedaran suspendidos o restringidos
y el plazo de su duracién, que en el de sitio por conmocién interna
no puede durar mas de treinta dias y debe ser prorrogado por cada
plazo superior, y en el supuesto de guerra extranjera, por ¢l tiempo
que dure la misma. En ambos estados, de seguridad y de sitio, los
preceptos constitucionales sefialan especificamente los derechos y las
modalidades en que pueden suspenderse durante la emergencia (ar-
ticulos 136 y 139, respectivamente).??

32 (fr. Silva, José Afonso da, Direito constitucional positivo, 23a. ed., Sio Paulo, Malheiros Edito-
res, 2003, pp. 740-750.
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39. Pero con excepcién de estos ejemplos argentino y brasileno, la
mayoria de los ordenamientos latinoamericanos anteriores a los tex-
tos vigentes actualmente, no hacian referencia a la intervenciéon judi-
cial durante los estados de emergencia, y si bien algunos de ellos se-
nalaban los derechos humanos que no podian ser objeto de
suspension o restriccion, por el contrario no indicaban los instrumen-
tos procesales para tutelar dichos derechos.?

40. Por lo que respecta a la procedencia de la revision judicial de
la constitucionalidad de las disposiciones legislativas, en la época que
examinamos, unicamente la Constitucion de Colombia de 1868, mo-
dificada en 1968, establecia expresamente en sus articulos 121 y 122,
que los decretos legislativos que expidiera el presidente de la republi-
ca con autorizacion del congreso durante los estados de sitio o emer-
gencia econdémica y social, debian ser enviados por el Ejecutivo al dia
siguiente de su expedicion a la Suprema Corte de Justicia, y en caso
de no hacerlo, dicho alto tribunal los conoceria de oficio, con el fin de
que decidiera con caracter definitivo, si dichos decretos se habian ex-
pedido de acuerdo con los requisitos formales previstos por las cita-
das normas fundamentales y si las disposiciones legislativas correspon-
dientes s¢ ajustaban a las facultades del gobierno durante los propios
estados de emergencia.?*

41. La Constitucién colombiana actual de 7 de julio de 1991 re-
produce esta regulacion sobre la revision de la constitucionalidad de
las declaraciones de emergencia en el actual articulo 241, inciso 7,
de dicha carta fundamental, que encomienda a la Corte Constitucio-
nal la decision sobre la constitucionalidad de los decretos expedidos
por el presidente de la reptblica con autorizacién del congreso du-
rante las situaciones de emergencia (Estados de sitio por guerra exte-
rior, de conmocion interior y de emergencia), los que deberan ser en-
viados por el Ejecutivo a dicha Corte Constitucional durante las
veinticuatro horas siguientes de su expedicién, y de no hacerlo, dicho
tribunal conocera de oficio y en forma inmediata de dichos decretos

33 (fr. Garcia Belainde, Domingo, op. cit., nota 10, pp. 90-95.

3% Cfr. Restrepo Piedrahita, Carlos, Las_facullades extraordinarias, Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 1973, esp. pp. 153-259; Sachica, Luis Carlos, Constitucionalismo colombiano, 7a. ed.,
Bogota, Temis, 1983, pp. 207-220; Gallén G., Gustavo, “La experiencia colombiana en los esta-
dos de emergencia y la viabilidad de su control internacional”, en varios autores, gp. cit., nota

18, pp. 79-92.
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(articulo 214, inciso 6). Pero ademads, no obstante la grave situacién
de guerra civil y emergencias econémicas y sociales, que han hecho
frecuentes las declaraciones de excepcion, la carta colombiana vigen-
te recoge disposiciones del derecho internacional de los derechos hu-
manos (véase mfra parrafos 43 y ss.). En efecto, en el inciso 2 del ar-
ticulo 214, que corresponde al titulo VII, “De la Rama Ejecutiva”,
capitulo 6, “De los Estados de Excepcion”, se dispone:

No podran suspenderse los derechos humanos ni las libertades funda-
mentales. En todo caso se respetaran las reglas de derecho internacio-
nal humanitario. Una ley estatutaria regulard las facultades del Gobier-
no durante los estados de excepcion vy establecerd los controles judiciales y las
garantias para proteger los derechos, de conformidad con los tratados internacionales.
Las medidas que se adopten deberdn ser proporcionales a la gravedad de los hechos

(el subrayado es nuestro).3

42. La conclusion a que podemos llegar después de mencionar va-
rios ejemplos de regulaciéon de las situaciones de emergencia en los
ordenamientos latinoamericanos, es la de que existen numerosos pro-
cedimientos y modalidades en las declaraciones de excepcion, asi co-
mo en los 6rganos de gobierno que tienen competencia para realizar
dichas declaraciones y para aplicarlas, y si bien se advierte el predo-
minio de la actuacion del Ejecutivo, la tendencia que se advierte es la
de acotar cada vez mas las facultades del propio Ejecutivo, por me-
dio de la intervencién de las camaras legislativas, pero también con
la participaciéon de los organismos jurisdiccionales por medio de los
instrumentos de la revision judicial de la constitucionalidad de las dis-
posiciones normativas dictadas durante la emergencia y de los instru-
mentos protectores de los derechos fundamentales, esencialmente los
procesos de habeas corpus y de amparo.®®

35 Los estados de excepcion en la Constitucién colombiana de 1991 y su apreciacién judicial.
36 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor et al., “La regulacion juridica interna de los estados de excepcion
en el derecho constitucional latinoamericano comparado”, pp. 10-17.



LOS ESTADOS DE EXCEPCION 823

IV. LOS ESTADOS DE EXCEPCION EN EL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS Y SU INFLUENCIA
EN LATINOAMERICA

43. Debido a la complejidad, variedad y modalidades de la regula-
cion de los estados de excepcion en los ordenamientos internos, en
particular los latinoamericanos, en el derecho internacional de los de-
rechos humanos se han establecido un conjunto de reglas que preten-
den establecer los principios basicos para que los estados de emergen-
cia, aun cuando se utilicen para mantener y preservar el orden
constitucional, y no para menoscabarlo como ha ocurrido con fre-
cuencia en numerosos paises del mundo, y por supuesto en los go-
biernos de facto en el ambito latinoamericano en las décadas de los
setenta y ochenta del siglo XX. Como tanto el derecho internacional
general como el de caracter convencional se ha incorporado de ma-
nera paulatina en los ordenamientos nacionales de nuestra region, se
han modificado sustancialmente estos altimos, con una regulacion
mas precisa y protectora de los derechos fundamentales, especialmen-
te en Latinoamérica, ya que los gobiernos de la regiéon han ratificado
y aprobado varios instrumentos internacionales que contienen disposi-
ciones sobre esta materia.’’

44. Podemos considerar en términos generales que la mayoria de
los paises latinoamericanos se ha sometido con modalidades a la ju-
risdiccion de la Corte Internacional de Justicia y han ratificado y
aprobado tanto los convenios de derecho humanitario de Ginebra,
asi como los Pactos de las Naciones Unidas sobre Derechos Civiles y
Politicos y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, ins-
trumentos en los cuales se han establecido normas y lineamientos so-
bre las declaraciones de las situaciones de emergencia y de su aplica-
ciéon para evitar, hasta donde sea posible, la afectaciéon de los
derechos humanos de los gobernados, estableciendo, ademdas, una
enumeracion de derechos y de instrumentos tutelares que no pueden
limitarse o restringirse durante los citadas situaciones de excepcion.

45. Haremos el intento de hacer una breve descripcion de las normas
de derecho internacional que regulan las situaciones de emergencia,

37 Cfr. Gros Espiell, Héctor y Zovatto G., Daniel, “La regulacion juridica ...”, cit., nota 9,
pp- 29-56.



824 HECTOR FIX-ZAMUDIO

lo que no resulta sencillo en virtud de que son numerosas y comple-
jas: A) Al respecto podemos sefialar que la jurisprudencia de la Corte
Internacional de Justicia ha establecido criterios para su aplicacién
durante los estados de excepcion, y que se refieren a cuatro aspectos
esenciales: @) La capacidad de actuacion de las personales individua-
les en el derecho internacional; 4) Las normas relativas a los derechos
fundamentales en el derecho consuetudinario internacional; ¢) La pri-
macia de los principios generales del derecho internacional humanita-
rio, y d) Las obligaciones erga omnes en materia de derechos humanos
(ius cogens).®

46. B) Por lo que respecta al derecho internacional humanitario,
que es aquel que se aplica durante los conflictos tanto internacionales
como internos, se inici6 con los Convenios de La Haya de 1899-1907
y el Protocolo de 1954 y los de Gincbra de 1864 y 1925. En la ac-
tualidad, con independencia de otros instrumentos de Naciones Uni-
das que regulan algunos aspectos, el derecho humanitario se ha codi-
ficado en los extensos tres convenios suscritos en Ginebra el 12 de
agosto de 1949, v en vigor el 31 de octubre de 1950: a¢) Relativo al
trato de los prisioneros de guerra; ) Sobre la proteccién de las per-
sonas civiles en tiempo de guerra; ¢) Para mejorar la suerte de los he-
ridos, enfermos y naufragos de las fuerzas armadas en el mar. A di-
chos tratados deben agregarse dos protocolos adicionales, @) Relativo
a la protecciéon de las victimas de los conflictos armados internacio-
nales, y ¢) Respecto a la proteccion de las victimas de conflictos ar-
mados sin caracter internacional, ambos protocolos suscritos también
en Ginebra el 8 de julio de 1977. Este altimo ha encontrado cierta
resistencia en algunos gobiernos latinoamericanos debido a las gue-
rras civiles que los han afectado por muchos afios, algunas ya termi-
nadas como los de El Salvador y Guatemala, pero todavia sin resol-
ver los de Colombia y Pert, en este Gltimo con acciones ya limitadas.
La supervision del cumplimiento de dichos instrumentos se ha enco-

38 (fr. Cangado Trindade, Antonio Augusto, “La jurisprudence de la Cour Internationale de
Justice sur les droits intangibles-The Case Law of the International Court of Justice on Non-De-
rogable Rights”, en Prémont, Daniel, Droits Intangibles et Etats d’Exception-Non-Derogable Rights and
Sates of Emergency, Bruxelles, Etablissements Emile-Bruylant, 1996, pp. 53-71 y 73-89, respectiva-
mente. Sobre el concepto de wus cogens puede consultarse el libro clasico de Gémez Robledo,
Antonio, Ius Cogens Internacional. Estudio histérico-critico, 2a. ed., México, UNAM, 2003.
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mendado al Comité Internacional de la Cruz Roja, que ha realizado
una labor muy meritoria en esta materia.*

47. C) En cuanto al derecho internacional de los derechos huma-
nos en sentido estricto, ya habiamos sostenido que los gobiernos lati-
noamericanos han reconocido casi en su totalidad el Pacto de las Na-
ciones Unidas sobre Derechos Civiles y Politicos suscritos en Nueva
York el 16 de diciembre de 1966 y que entr6é en vigor el 3 de enero
de 1976 (y ademds un nimero importante de paises de Latinoaméri-
ca, también ha suscrito el Protocolo Facultativo de dicho pacto). El
articulo 4o. del pacto regula los estados de excepcion de la siguiente
manera:

En situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la na-
cién y cuya existencia haya sido proclamado oficialmente, los Estados
Parte en el presente Pacto podran adoptar disposiciones que en la me-
dida estrictamente limitada a las exigencias de la situacién suspendan
las obligaciones contraidas en virtud de este Pacto, siempre que tales
disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les
imponga el derecho internacional y no entrafien discriminacién alguna
fundada Gnicamente en motivos de raza, color, sexo, idioma, religién u
origen social. 2. La disposiciéon precedente no autoriza suspension de

39 Cfr. Swinarski, Christophe, Introduccién al derecho internacional humanitario, San José, Costa Ri-
ca, Comité Internacional de la Cruz Roja-Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
1984; id., Principales nociones e institutos del derecho internacional humanitario como sistema internacional de
proteccion de la persona humana, San José, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos, 1990; Peytrignet, Gérard, “Sistema internacionais de prote¢ao da pessoa humana o direito
internacional humanitario”, en varios autores, Tres vertientes da protegdo internacional dos direitos da
pessoa humana. Direitos humanos, direito humanitdrio, direito dos refugiados, San José, Costa Rica-Brasilia,
Instituto Interamericano de Derechos Humanos-Comité Internacional de la Cruz Roja y Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, 1996, pp. 125-215; Plattner, Denise,
“Droit International Humanitaire et droits de 'homme intengibles ou non susceptibres de déro-
gation-International Humanitarian Law and Inalienable o Non-Derogable Rigths”, en Prémont,
Daniel, 0p. cit., nota anterior, pp. 333-348 y 349-363, respectivamente.
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los articulos 6, 7, 8 (parrafos 1y 2), 11, 15, 16 y 18).40 3. Todo Estado
Parte en el presente Pacto que haga uso del derecho de suspension de-
bera informar inmediatamente a los demas Estados Partes en el presen-
te Pacto, por conducto del Secretario General de las Naciones Unidas,
de las disposiciones cuya aplicacién haya suspendido y de los motivos
que hayan suscitado la suspensién. Se hara una comunicacién por el
mismo conducto en la fecha en que ha dado por terminada la
suspension.

48. El Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas esta-
blecido por el Protocolo Adicional al mencionado Pacto de Derechos
Civiles y Politicos ha establecido una declaracién general relativa al
articulo 4o. de dicho pacto, transcrito en el parrafo anterior, que su
importancia conviene transcribir en su parte relativa:

3. El Comité opina que las medidas adoptadas de conformidad con el
articulo son de caracter excepcional y temporal y s6lo pueden durar mien-
tras corra peligro la vida la nacion interesada, y que, en situaciones excep-
clonales es sumamente tmportante la proteccion de los derechos humanos, particular-
mente aquellos que no pueden ser objeto de suspension. El Comité estima
también que es igualmente importante que, en situaciones excepcionales, los Esta-
dos Partes informen a los demds Estados acerca de la indole y el alcance de la sus-
pension de derechos que hayan llevado a cabo, y la razones para ello y que cum-
plan, ademas, sus obligaciones de presentar informes de conformidad
con el articulo 40 del Pacto,*' indicando la indole y medida de cada

40 Los citados preceptos consagran: el articulo 6, el derecho a la vida; el 7, a la prohibicién
de la tortura y la imposicién de penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes; el 8 (incisos 1
y 2), prohibicién de la esclavitud y la servidumbre; el 11 establece que nadie puede ser encarce-
lado por el solo hecho no poder cumplir una obligacién contractual; el 15 prohibe condenas por
actos u omisiones que en el momento de cometerse no fueran delictivos segiin el derecho nacio-
nal e internacional, tampoco se puede imponer pena mas grave que la aplicable en el momento
de la comision del delito, pero si con posterioridad la ley dispone la aplicacién de una pena mas
leve, el acusado se beneficiard con ello, pero nada de lo dispuesto en ese precepto se opondra al
juicio y a la condena de una persona por actos u omisiones que en el momento de cometerse
fueran delictivos segtn los principios generales del derecho reconocidos por la comunidad inter-
nacional; el 16 regula el reconocimiento de la personalidad juridica de todo ser humano; y el 18
establece la libertad religiosa y de creencias, y el derecho de los padres a que sus hijos reciban la
educacion religiosa y moral que esté de acuerdo con sus propias convicciones.

41 Cfr. el citado articulo 40 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos que establece esencial-
mente que los Estados partes se comprometen a presentar informes sobre las disposiciones que
haya adoptado, y que den efecto a los derechos reconocidos en el mismo pacto, y sobre el pro-
greso que hayan realizado en cuanto al goce de esos derechos y las modalidades que deben
adoptar dichos informes, que deben ser examinados por el Comité de Derechos Humanos. So-
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derecho suspendido, y que faciliten al mismo tiempo la documentacion
pertinente*? (las cursivas son nuestras).

49. Debido a los graves problemas derivados de las situaciones de
emergencia, que se han declarado con frecuencia, algunas de ellas no
han cumplido con los requisitos del mencionado articulo 4o0. del Pac-
to de las Naciones Unidas sobre Derechos Civiles y Politicos. Ademas
son reiterados los casos en los cuales no se informa oportunamente a
la Secretaria de las Naciones Unidas sobre las declaraciones respecti-
vas y su aplicaciéon y se proporciona la documentaciéon necesaria, la
Subcomisiéon de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion de Mi-
norias (actualmente de Promocion y Proteccion de los Derechos
Humanos), de las Naciones Unidas, actualmente de Promocién vy
Proteccién de Derechos Humanos,™ designé dos relatores especiales
para que examinaran e informaran sobre los estados de emergencia
declarados en los Estados Partes y en general en el mundo y formu-
laran recomendaciones sobre estos estados de excepcion.

50. En primer lugar, la citada subcomision designé el 31 de agosto
de 1977, a uno de sus expertos, la seflora Nicole Questiaux, de
acuerdo con la autorizaciéon del Consejo Econémico y Social por
conducto de la Comision de Derechos Humanos, para que realizada
un estudio sobre los estados de excepcion. Después de varios afios de
ardua labor, la sefiora Questiaux presenté un excelente informe a la
subcomision en su 350. periodo de sesiones efectuado en 1982.* En
su parte sustancial el valioso y cuidadoso estudio de la senora Ques-
tiaux consider6 que una legislacion de excepcion internacional o na-
cional debe estar dirigida a salvaguardar las instituciones y sea a la
vez compatible con los principios democraticos, por lo que debe

bre el examen de dichos informes por el Comité de Derechos Humanos respecto del citado ar-
ticulo 40.; ¢fr. McGoldrick, Dominic, The Human Right Committee. Its Role in the Development of the
International Covenant on Ciwil and Political Rights, Oxford, Clarendon Press, 1996, pp. 302-317.

42 (fr. 1a obra recopilativa editada por Carbonell, Miguel et al., Derecho internacional de los dere-
chos humanos. Textos bdsicos, México, Porraa-Clomisién Nacional de Derechos Humanos, 2002, pp.
260-261. Debe aclararse que la Observacion General mencionada fue adoptada en el periodo de
sesiones 130 del comité, realizada en 1981.

43 Cfr. Humprey, John P., “The United Nations Sub-Commision on the Prevention of Discri-
minations and the Protection of Minorities”, The American Journal of International Law, vol. 62, pp.
869-888.

# Documento: Etude sur les conséquences pour les droits de ’homme des developments con-
cernants les situations dites d’Etat de Siége ou d’Exception, E/CN 4/Sub. 2/1982/15.
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cumplir con las siguientes condiciones: @) La legislaciéon debe ser an-
terior al comienzo de la crisis; 4) La legislaciéon debe prever procedi-
mientos previos o posteriores de control; y ¢) La legislacion debe es-
tar concebida para ser aplicada con caracter provisional, o mejor
dicho, temporal.

51. La propia subcomision decidié en su resolucion 1983/30 in-
cluir en su programa de trabajo el tema intitulado “El ejercicio del
derecho de suspension previsto en el articulo 40. del Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos” y posteriormente, examinar el
tema como asunto de gran prioridad en el marco del tema titulado
“La administraciéon de los derechos humanos y los estados de excep-
cion”. En 1985, el Consejo Econémico y Social hizo suya la reco-
mendacion de la comision y de la subcomision para designar un rela-
tor especial entre los expertos de la subcomision, y el nombramiento
recay6 en el sefior Leandro Despouy, quien realizé6 una labor conti-
nua de doce aflos al analizar anualmente la lista de paises que desde
el primero de enero de 1985 hubiesen proclamado, prorrogado o sus-
pendido los estados de excepcion; estudid los informes respectivos y
recomendb medidas concretas para garantizar el respeto de los dere-
chos humanos en situaciones de estado de sitio o de excepcién. En
virtud de esta labor, la subcomision y posteriormente la comisiéon en-
comendaron en 1997 al citado relator la elaboraciéon de un estudio
en el cual expresara su experiencia en la materia y formulara
recomendaciones sobre la manera de enfocar esta cuestion en el
futuro.

52. El magnifico informe final del sefior Leandro Despouy se pre-
sentd a la subcomision en la sesion de 1998, durante el cual fue
aprobado por esta Gltima y posteriormente también por la Comision
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. En dicho documento
se advierte con claridad la amplia experiencia del relator sobre la
materia, la que le permiti6 elaborar un conjunto de enunciados y
principios que en su opiniéon deben reunir los estados de excepcion
para que su regulaciéon se ajuste a las exigencias de las normas inter-
nacionales. En el propio informe se toman en cuenta no soélo los con-
venios suscritos en el ambito de las Naciones Unidas, sino también
las normas de los tratados regionales como las convenciones europea,
americana y africana, asi como otras normas internaciones comple-
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mentarias, asi como la jurisprudencia de los organismos de soluciéon
de controversias.®

53. Al respecto, el relator Leandro Despouy senal6 los siguientes
principios: @) De legalidad, que implica la necesaria preexistencia de
normas que regulen los estados de excepciéon y de mecanismos de con-
trol tanto internos como internacionales para verificar su conformi-
dad con las mismas; 4) De proclamacién, de acuerdo con el cual es
necesario que la entrada en vigor del estado de excepcion sea prece-
dida de una medida de publicidad bajo la forma de declaracién ofi-
cial; ¢) De notificacion, dirigida a la comunidad internacional, tanto a
los Estados partes de un convenio como al conjunto de Estados
miembros de las Naciones Unidas, tratandose de la labor del relator
especial; d) De temporalidad, que se encuentra implicito en la natura-
leza misma del estado de excepcion, ya que se requiere la fijacion de
un limite en el tiempo para evitar la indebida prolongacion del mis-
mo; ¢/ De amenaza excepcional, que define la naturaleza del peligro
y que se refiere a los presupuestos de hecho (conmocién interior, ata-
que exterior, peligro publico, catastrofes naturales o generadas por el
hombre, entre otros), que conforman el concepto de “circunstancias
excepcionales”; f) De proporcionalidad, que se refiere a la necesaria
adecuacion que debe existir entre las medidas adoptadas y la grave-
dad de la crisis; g) De no discriminacion, que tiene caracter de inde-
rogable, ya que debe considerarse como una condicién necesaria pa-
ra ejercer el derecho de suspension, cuando no sean intangibles, de
los derechos establecidos por los convenios internacionales; /) de com-
patibilidad, concordancia y complementariedad de las distintas nor-
mas del derecho internacional, principios que tienden a armonizar las
distintas obligaciones asumidas por los Estados en el orden interna-
cional y a reforzar la proteccion de los derechos humanos en las si-
tuaciones de crisis mediante la aplicacién concordante y complemen-

#  (fr. Fix-Zamudio, Héctor, “Los organismos jurisdiccionales de solucién de controversias ju-
ridicas internacionales y comunitarias”, en varios autores, Héctor Gros Espiell Amicorum Liber. Perso-
na humana y derecho internacional. Personne humaine et droit international. Human Person and International
Law, Bruxelles, Bruylant, 1997, vol. I, pp. 337-374. A los anteriores debe agregarse, ademas, la
Corte Penal Internacional que muy recientemente inicié sus funciones.
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taria del conjunto de normas establecidas para salvaguardar dichos
derechos bajo un estado de excepcion.*®

54. A su vez, el jurista salvadorefio Florentin Meléndez sefiala los
principios que deben regir los estados de excepcion de acuerdo con
la reglas del derecho internacional de los derechos humanos, que
coinciden en esencia con los expresados por el relator Despouy, ya
que enumera los siguientes: proclamacion; notificaciéon; proporcionali-
dad; no discriminacion; proporcionalidad; provisionalidad o tempora-
lidad; intangibilidad de ciertos derechos humanos; amenaza excepcio-
nal, y necesidad, asi como algunos otros de caracter secundario.*’

55. Otros dos aspectos esenciales que se abordan en el menciona-
do informe de Leandro Despouy se refiere a la intangibilidad del
ejercicio de los derechos humanos fundamentales, ya que los princi-
pales instrumentos de tutela, es decir el Pacto de las Naciones Unidas
sobre Derechos Civiles y Politicos, asi como las convenciones europea
y americana de derechos humanos enumeran varios derechos que no
pueden restringirse durante los estados de excepcion, y por ese moti-
vo no existe la posibilidad de formular reservas respecto de estos de-
rechos. Ademas dicha intangibilidad se ha ampliado y reforzado por
la entrada en vigor, otros instrumentos internacionales, tales como la
Convencion sobre la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhu-
manas o Degradantes, o la Convencion de los Derechos del Nino,
entre otros, asi como en las normas generales de derecho internacio-
nal.*

56. En relacién con los citados derechos intangibles, los instrumen-
tos internacionales de caracter general sobre derechos humanos ha-
cen enumeraciones diversas, aunque coincidentes en varios aspectos,
por ello resulta conveniente, para tener algin marco de referencia,
mencionar otros dos preceptos que regulan dicha intangibilidad du-
rante los estados de excepcion. En primer término, el articulo 15, in-
cisos 1 y 2 de la Convencién Europea de Salvaguardia de los Dere-
chos del Hombre y de las Libertades Fundamentales, suscrita en

46 Cfr. Despouy, Leandro, Los derechos humanos y los estados de excepcion, México, UNAM, 1999,
pp- 25-45.

47 Cfr. Meléndez, Florentin, La suspensién de los derechos fundamentales en los estados de excepcion segiin
el derecho internacional de los derechos humanos, San Salvador, Imprenta Criterio, 1999, pp. 90-108.

48 (fr. Despouy, Leandro, op. cit., nota 46, pp. 47-54.
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Roma el 4 de noviembre de 1950 y en vigor el 3 de septiembre de
1953, dispone:

En caso de guerra o en caso de otro peligro publico que amenace la vi-
da de la nacidn, cualquier alta parte contratante, puede tomar medidas
que deroguen las obligaciones previstas en la presente Convencién en
la medida estricta en que lo exija la situacion, y supuesto que tales pro-
videncias no sean opuestas a las otras obligaciones que dimanan del de-
recho internacional. 2. La disposicion precedente no autoriza ninguna derogacion
del articulo 2o., salvo el caso de muertes resultantes de actos licitos de guerra y a los

articulos 30., 4o. (pdrrafo 2) y 70. (las cursivas son nuestras).*’

57. El articulo 27 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, suscrita en la ciudad de San José, Costa Rica, el 22 de
noviembre de 1969, y en vigor el 18 de julio de 1978, es la mas am-
plia en cuanto al sefialamiento de derechos humanos inderogables en
los estados de excepcion, ya que dicho precepto establece:

1. En caso de guerra, de peligro publico o de otra emergencia que
amenace la independencia o seguridad del Estado parte, éste podra
adoptar disposiciones que, en la medida y por el tiempo estrictamente
limitados a las exigencias de la situacion, suspendan las obligaciones
contraidas en virtud de esta Convencion, siempre que tales disposicio-
nes no sean incompatibles con las demas obligaciones que le impone el
derecho internacional y no entrafie discriminaciéon alguna fundada en
motivos de raza, color, sexo, idioma, religion u origen social. 2. La dis-
posicion precedente no autoriza la suspension de los derechos determinados en los si-
gutentes articulos: 3 (derecho al reconocimiento de la personalidad juridica); 4 (dere-
cho a la vida); 5 (derecho a la integridad personal); 6 (prohibicion de esclavitud y
servidumbre); 9 (principio de legalidad y de retroactividad); 12 (libertad de concien-

49" Los citados preceptos no suspendibles se refieren, el 20. al derecho a la vida; el 30. prohibe
la tortura y las penas o tratamientos inhumanos y degradantes; el articulo 4o., parrafo 1, dispo-
ne que nadie puede ser mantenido en esclavitud o servidumbre, y el articulo 70., en sus dos inci-
sos establece que nadie puede ser condenado por una accién o una omisién que en el momento
en que fue cometida no constituia una infracciéon segun el derecho nacional o internacional, ni
puede ser impuesta una pena mas fuerte que la que era aplicable en el momento en que se co-
meti6 la infraccién, pero dicho precepto no invalidara la sentencia o la pena de una persona
culpable de una accién u omisién que en el momento de ser cometida constituia un crimen se-
gun los principios generales reconocidos por las naciones civilizadas. (fr. Cohen-Jonathan, Gé-
rard, La Convention Européenne des Droits de I’Homme, Aix-en-Provence-Paris, Presses Universitaires
d’Aix-Marseille-Economica, 1989, pp. 556-566.
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cia y de religiéon); 17 (protecciéon a la familia); 18 (derecho al nombre);
19 (derechos del nino); 20 (derecho a la nacionalidad); 23 (derechos po-
liticos); ni de las garantias judiciales indispensables para la proteccion
de tales derechos (las cursivas son nuestras).

58. Como puede observarse, los derechos que no pueden suspen-
derse de acuerdo con este precepto de la Convenciéon Americana son
mucho mas extensos que en los otros dos instrumentos a que hemos
hecho referencia: Pacto de las Naciones Unidas sobre Derechos Civi-
les y Politicos y la Convencion Europea, pero ademas, contiene una
disposiciéon de gran importancia que es la relativa a que tampoco se
pueden suspender los instrumentos procesales indispensables para la
tutela de dichos derechos intangibles, precepto de una gran trascen-
dencia, puesto que la posibilidad de restringir y afectar dichas garan-
tias judiciales, como ha sido frecuente en las declaraciones de los es-
tados de emergencia en Latinoamérica (véase supra parrafos 22-24),
impide la intervenciéon de los tribunales para fiscalizar las
declaraciones, las disposiciones legislativas y los actos concretos de
aplicacién de las situaciones de excepcion.

59. La tragica experiencia de la declaracion de los estados de
emergencia en América Latina que ya hemos expresado anteriormen-
te (ver supra parrafos 13-17), de la prohibicién o suspension de los
instrumentos procesales necesarios para proteger los derechos huma-
nos en situaciones de emergencia, ya sea que dicha restriccion se au-
torice por las disposiciones constitucionales o legales, o que se efectué
de manera arbitraria, constituye una experiencia que ya ha sido exa-
minada por la doctrina y la jurisprudencia desde hace varios anos.
Asi, en el Primer Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucio-
nal efectuado en la ciudad de México durante los dias 25 a 30 de
agosto de 1975, en una época en la cual todavia existian dictaduras
militares en varios de nuestros paises, al analizar la situacion de los
estados de excepcion, se aprobo la siguiente conclusion:

La funcién jurisdiccional de los tribunales latinoamericanos, especial-
mente las Cortes Supremas y el ejercicio de la funcién de justicia cons-
titucional s6lo puede lograr efectividad, asi sea limitada, cuando se su-
peren los obstaculos hasta ahora insalvables de la interpretacion
desorbitada de los actos politicos y de gobierno, asi como las constantes
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declaraciones de emergencia y la promulgacion de estatutos calificados con razén o
sin ella, de “revolucionarios™, y para ello podrin utilizarse los instrumentos de “ra-
zonabilidad” que ha sostenido valientemente en alguna época la Corte Suprema ar-
gentina y en lo que resulte aplicable el recurso de “desvio de poder™, creado por la
gurisprudencia del Consejo de Estado francés, para determinar los limites de las fa-
cultades discrecionales del Ejecutivo (las cursivas son nuestras).>

60. La Corte Interamericana de Derechos Humanos estableci6 cri-
terios muy significativos sobre la interpretacion del articulo 27 de la
Convenciéon Americana que hemos transcrito con anterioridad, por
conducto de varias opiniones consultivas. En la nimero seis, pronun-
ciada el 9 de mayo de 1986, “La expresion leyes en articulo 30 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos”, sostuvo esencial-
mente en cuanto a los estados de emergencia, que los mismos no
pueden traducirse en la suspension temporal del Estado de derecho y
que el gobierno respectivo esté investido de poderes absolutos mas
alla de las condiciones a que tal legalidad excepcional esta autoriza-
da, pues como ya lo habia sostenido el propio tribunal en ocasién
anterior, el principio de legalidad, las instituciones democraticas y el
Estado de derecho son inseparables.

61. Pero de una manera mucho mas precisa en cuanto a los ins-
trumentos procesales, la propia Corte Interamericana se pronuncid
en las opiniones consultivas octava y novena. En la primera, resuelta
el 30 de enero de 1987 a solicitud de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, con la designaciéon de “El habeas corpus bajo la
suspension de garantias”, la corte sostuvo sustancialmente que los
procedimientos previstos en los articulos 25.1 (amparo) y 7.6 (habeas
corpus) de la Convenciéon Americana no pueden ser suspendidos con
apoyo en el articulo 27.2 de la misma convencién porque constituyen
garantias procesales indispensables para proteger derechos y
libertades que tampoco pueden suspenderse segin la Gltima
disposicion.

62. Estos conceptos fueron analizados con mayor profundidad en
la opinién consultiva ntmero nueve, fue decidida el 6 de octubre de
1987, a peticion del gobierno de Uruguay, con la denominacion
“Garantias Judiciales en los estados de emergencia”, en la que se sos-

50 Cfr. La funcién del Poder Judicial en los sistemas constitucionales latinoamericanos, México, UNAM,
1977, pp. 202.
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tuvo basicamente que deben considerarse como garantias judiciales
indispensables no susceptibles de suspension, en los términos de los
preceptos mencionados de la convencion, el habeas corpus y el am-
paro o cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales
competentes, destinados a garantizar el respeto a los derechos y liber-
tades cuya suspensiéon no esta autorizada por la misma convencion, y
que también deben considerarse como no suspendibles los procedi-
mientos judiciales inherentes a la forma democratica representativa
de gobierno, previstos en el derecho interno de los Estados partes co-
mo 1idoéneos por garantizar la plenitud del ejercicio de los propios de-
rechos no suspendibles y cuya suspension o limitaciéon comporta la
indefension de tales derechos. A este Gltimo respecto, la corte deter-
mind que el concepto de debido proceso legal recogido por el articu-
lo 8o. de la convenciéon debe entenderse como aplicable, en lo esen-
cial, a todas las garantias judiciales consagrados en la Convenciéon
Americana, aun bajo el régimen de suspension regulado por el articu-
lo 27 de la misma.’!

63. Lo anterior significa, al menos para los paises partes de la
Convencion Americana (entre los cuales no se encuentran los Estados
Unidos de América, cuya carta federal permite la suspension del ha-
beas corpus en situaciones de emergencia (véase supra parrafo 57),
que no pueden suspender o restringir los instrumentos procesales de
tutela de los derechos fundamentales que no deben ser afectados con
las declaraciones de emergencia, en particular el habeas corpus, el
derecho de amparo y los lineamientos esenciales del debido proceso,
que en nuestro concepto comprenderia también la revision judicial de
inconstitucionalidad de las disposiciones legislativas.>?

64. Practicamente la gran mayoria de los ordenamientos constitu-
cionales latinoamericanos han incorporado a su derecho interno los
derechos establecidos en los pactos internacionales de derechos hu-
manos, en particular los pactos de las Naciones Unidas y la Conven-
ci6on Americana, ya sea con el caracter de normas fundamentales o al

5L Cfr. entre otros, Zovatto R., Daniel, “La interpretacién del articulo 27 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos en las opiniones consultivas de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos”, Revista del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José, Costa Rica,
nam. 7, enero-junio de 1988, pp. 41-65.

52 (fr. Los instrumentos procesales que deben prevalecer en las situaciones de excepcién son
examinados por Meléndez, Florentin, op. cit., nota 47, pp. 109-134.
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menos con jerarquia superior sobre la legislaciéon interna, por lo que
las muy diferentes regulaciones nacionales sobre los estados de excep-
cién, estado de sitio, conmocién interna, emergencia econdémica o
por desastres naturales, han sido modificadas, algunas de manera ex-
presa, por las normas internacionales, y por esto los estados de emer-
gencia que declaren estan sujetas a las modalidades, principios y con-
diciones establecidas por los instrumentos internacionales y la
jurisprudencia de los organismos jurisdiccionales supranacionales, de
tal manera que no se pueden suspender o restringir los derechos in-
tangibles sefialados por dichos instrumentos, y tampoco pueden limi-
tarse los instrumentos procesales indispensables para la tutela de tales
derechos, como son el habeas corpus, el derecho de amparo, o cual-
quier otro recurso efectivo, asi como los lineamientos basicos del de-
bido proceso legal.’?

V. LOS ESTADOS DE EMERGENCIA EN EL ORDENAMIENTO
MEXICANO

65. Nuestro pais padeci6 a partir de la independencia una situa-
cién de grave inestabilidad politica con numerosos cambios de go-
bierno debido a asonadas y golpes de estado, especialmente durante
el siglo XIX vy las primeras décadas del XX, no obstante lo cual al-
gunas de las varias Constituciones que se expidieron en esa época no
regularon expresamente los estados de excepcion, pero algunas otras
establecieron modalidades para las situaciones de emergencia, que
mas que establecer limitaciones a los derechos fundamentales se tra-
dujeron en el otorgamiento al Ejecutivo por parte de las camaras del
congreso, de facultades extraordinarias, que sc¢ tradujeron con
frecuencia en expedicion de normas legislativas delegadas.

66. El articulo 308 de la Constituciéon espafiola de Cadiz que estu-
vo vigente en México de manera intermitente entre ese ano y la con-
sumacién de la independencia en 1821, establecié una regulacién

53 (fr. el documentado estudio comparativo respecto de la influencia del Sistema Interameri-
cano de Derechos Humanos en Latinoamérica, en Ayala Corao, Carlos M., “Recepciéon de la
jurisprudencia internacional de los derechos humanos por la jurisprudencia constitucional”, en
varios autores, jurisdiccion constitucional en Colombia. La Corte Constitucional 1992-2000. Realidades y
perspectivas, Santa Fe de Bogota, Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla-Konrad Adenauer Stif-
tung, 2001, pp. 117-192.
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muy escueta del estado de excepcion al disponer que si en circuns-
tancias extraordinarias la seguridad del Estado lo exigiese, las cortes
podian decretar por tiempo determinado en toda la monarquia o en
parte de ella, la suspension de algunas de la formalidades previstas
para el arrestos de los delincuentes. En cambio, la Constitucién fede-
ral de 4 de octubre de 1824, no obstante la peticion de algunos dipu-
tados constituyentes, no aceptd las situaciones de emergencia y el
otorgamiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo, pero en vir-
tud a la turbulencia de la vida politica de esa época, el mismo con-
greso las otorgd al propio Ejecutivo en varias ocasiones, o bien este
altimo las utilizé sin haber sido autorizado, entre ellas la atribucién
legislativa que se volvié una tradicién durante todo el siglo XIX y las
primeras décadas del XX, por medio de delegaciones del congreso
para expedir normas generales, inclusive aquellas que no estaban
vinculadas con los estados de excepcion.

67. Tampoco las siete leyes constitucionalistas expedidas en 1836,
de caracter centralista, regularon las situaciones de emergencia, y so-
lo hasta la Constituciéon también unitaria de 1843, con el nombre de
Bases Organicas de la Republica Mexicana, se introdujo por vez pri-
mera en su articulo 198 la suspension de ciertos derechos fundamen-
tales durante los estados de excepcion, en cuanto se facultaba al con-
greso para decretar por determinado tiempo la suspension de las
formalidades previstas para la aprehension y detencion de los delin-
cuentes, cuando en circunstancias extraordinarias lo exigiere la
seguridad de la nacién o parte de ella.

68. El voto particular de Mariano Otero en el Congreso Constitu-
yente de 1846-1847 se refirié a los estados de excepcion en la moda-
lidad de suspension de ciertos derechos fundamentales, en el segundo
parrafo del articulo 4o. de su proyecto, en el cual propuso la inviola-
bilidad de las garantias (en realidad, derechos humanos), salvo los ca-
sos de una invasién extranjera (que era precisamente la situaciéon de
la guerra con los Estados Unidos de América en esos momentos), o
de rebelion interior, en los que el Poder Legislativo podria suspender
las formas establecidas para la aprehension y detencion de los parti-
culares, asi como el cateo de las habitaciones, pero por determinado
tiempo. Sin embargo, este precepto no fue aprobado por el congreso
y por ello no se incluy6 en el texto del articulo 50. del Acta Consti-
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tutiva y de Reformas promulgada el 21 de mayo de 1847 (a la Cons-
titucién Federal de 1824). Pero no obstante no estar previstas las fa-
cultades extraordinarias, el mismo Congreso Constituyente, por
Decreto de 20 de abril de 1847, faculté al gobierno Supremo de la
Unién para dictar las providencias necesarias para llevar adelante
la guerra, defender la nacionalidad y salvar la forma de gobierno (re-
publicano, popular, federal), bajo la cual estaba constituida la nacién, pe-
ro dichas atribuciones deberian cesar luego que concluyera la guerra.>*

69. El otorgamiento de facultades extraordinarias y la suspension
de derechos fundamentales se consagré de manera definitiva en el ar-
ticulo 29 de la Constituciéon Federal de 185755 de acuerdo con el
cual:

En los casos de wwasidn, perturbacion grave de la paz publica o cualesquiera
otros que pongan a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el presi-
dente de la republica de acuerdo con el consejo de ministros y con
aprobacion del Congreso de la Unién (entonces unicamaral) y, en los
recesos de éste, de la diputacién permanente, puede suspender las garantias
(en realidad, derechos), otorgados por esta Constitucion, con excepcion de las que
aseguran la vida del hombre; pero deberd hacerlo por un tiempo limitado, por medio
de prevenciones generales y sin que la suspension pueda contraerse a determinado in-
dwiduo (el subrayado es nuestro).

70. Muy pronto, debido a las controversias que provoco esa carta
federal entre las diversas corrientes politicas de la época, se utilizo el
citado articulo 29, en cuanto el presidente Ignacio Comonfort solicito
al congreso el uso de facultades extraordinarias, las que fueron otor-
gadas con limitaciones por decretos de 5 de noviembre de 1857, los
cuales autorizaron al jefe del Ejecutivo la suspension de algunos dere-
chos individuales, pero ninguna atribucién legislativa.’® La situacion
se agravo con diversos pronunciamientos y discusiones inclusive den-

5 (fr. Tena Ramirez, Felipe, “La suspensiéon de garantias y las facultades extraordinarias en
el derecho mexicano”, Revista de la Facultad de Derecho de México, nims. 25-28, enero-diciembre de
1945, pp. 113-123.

5 (fr., para los debates sobre la aprobacion de este precepto en el citado Congreso Constitu-
yente de 1856-1857, a varios autores, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constitucio-
nes, 4a. ed., México, LV Legislatura de la Camara de Diputados-Miguel Angel Porrta, 1994, t.
V, pp. 613-621.

5 (fr. Tena Ramirez, Felipe, op. cit., nota 54, p. 130.
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tro del seno del gobierno, lo que condujo al mismo presidente Co-
monfort a adherirse al llamado Plan de Tacubaya del que fue autor
el general Félix Zuloaga, del grupo conservador, que implico la sus-
pension de la nueva carta federal, que practicamente no se habia
aplicado. Son muy conocidos los acontecimientos que llevaron a la
renuncia del propio Comonfort a la presidencia, la cual recayd, de
acuerdo con el articulo 79 de la propia Constitucién, en el licenciado
Benito Juarez, electo presidente de la Suprema Corte de Justicia y
que marcoé el inicio de una cruenta guerra civil de tres afos, que ter-
min6 hasta 1861, con el triunfo de los liberales encabezados por el
presidente Juarez, quien gobern6 con facultades extraordinarias, no
siempre en el marco del citado articulo 29 de la carta federal de
1857.

71. Debido a la grave situacion del pais, primero en virtud de la
guerra civil, y que concluyé en 1861, y posteriormente con la inva-
sion del ejército francés iniciada en 1862, la que impuso al empera-
dor Maximiliano de Habsburgo, régimen imperial que terminé tragi-
camente en el Cerro de las Campanas de Querétaro en 1867, con el
fusilamiento de Maximiliano y dos generales conservadores, y el res-
tablecimiento definitivo de la reptblica. Por su parte, el citado empe-
rador, que no obstante haber sido convencido por los conservadores
de venir al pais bajo la proteccion francesa, tenia ideas liberales, ex-
pidio el 10 de abril de 1865, el llamado Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano, que establecia los derechos individuales clésicos,
cuyo articulo 77 contenia una disposiciéon para regular los estados de
excepcion, sin intervencion legislativa, ya que establecid “Solamente
por decreto del Emperador y de los Comisarios Imperiales y cuando
lo exija la conservaciéon de la paz y del orden publico, podra
suspenderse temporalmente el goce de alguna de estas garantias
(derechos)”.

72. En virtud de la situacion del pais en esos anos, en los que no
fue posible aplicar la Constituciéon de 1857, desde sus inicios se pro-
dujeron situaciones excepcionales de graves trastornos, primero inter-
nos (fines de 1857 a 1861), y posteriormente por invasiéon extranjera
(1862-1867), el presidente Juarez, que tuvo que realizar un gobierno
itinerante y sin posibilidades reales de reunir al congreso, sino durante
un breve periodo, por lo que le fue preciso utilizar en uso de faculta-
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des extraordinarias, que en esos momentos eran necesarias y justifica-
das para defender el orden constitucional, pero que, como lo sefiald
certeramente nuestro gran constitucionalista Felipe Tena Ramirez, “a
veces no alcanzaba a tener justificacion dentro de lo prevenido por el
articulo 29 de la Carta de 1857”. A este respecto se sefiala la ley de
25 de enero de 1862 expedida por el presidente Juarez, la que tuvo
por objeto castigar los delitos contra la nacién, el orden, la paz pa-
blica y la garantias individuales, sancionados casi todos esos delitos
con pena de muerte y dejando su conocimiento a la autoridad mili-
tar, por lo que quedo sin aplicaciéon la buena intenciéon del Constitu-
yente de prohibir la suspension de “las garantias que aseguran la vida
del hombre”.%7

73. En realidad, con la excepcion del algunos breves periodos, el
gobierno del presidente Juarez recurrié al uso de facultades extraordi-
narias no unicamente durante la guerra civil, sino al inicio de su nue-
vo periodo con la ley que expididé en Veracruz, puerto al que habia
trasladado su gobierno debido al acoso del ejército conservador, el 21
de enero de 1861, sobre el estado de guerra y de sitio, sin contar con
facultades extraordinarias. No fue sino hasta el 7 de junio del mismo
ano, que el congreso le otorg6 dichas facultades extraordinarias, que
se prorrogaron varias veces, ¢l 3 de mayo y 27 de octubre de 1862.
Al triunfo de la republica el 27 de octubre de 1867, el presidente
Juarez dio por terminadas ante el congreso las facultades extraordina-
rias y la suspensiéon de derechos fundamentales, pero cinco meses
mas tarde, el 8 de mayo de 1868, solicito nuevamente al congreso el
uso de facultades extraordinarias, las que fueron renovadas por
el mismo 6rgano legislativo el 17 de enero de 1870 y 2 de diciembre
de 1871 (esta ultima vez debido a la rebelion del general Porfirio
Diaz).

74. Pero fue en ese altimo periodo del presidente Juarez, quien fa-
llecié durante su encargo en 1872, cuando se inicidé una practica que
hizo costumbre, y que se apoy6 indebidamente en el citado articulo
29 de la carta de 1857, de otorgar facultades extraordinarias por par-
te del congreso al Ejecutivo para legislar en materias que no tenian
relacion con el estado de excepcion. Asi, en el decreto del congreso
ya mencionado del 9 de diciembre de 1871, se autoriz6 al Ejecutivo

57 Ibidem, p. 131.
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para poner en vigor provisionalmente los Codigos de Procedimientos
Civiles y Criminales, cuyos proyectos habia mandado formular dicho
Ejecutivo, sin perjuicio de lo que el congreso tuviera a bien resolver
cuando la experiencia aconsejara dictar las reformas que dichos codi-
gos requirieran. Con posterioridad a la muerte del presidente Juarez,
el presidente Sebastian Lerdo de Tejada que lo sustituyd, utiliz6 la
autorizacion de delegacion de facultades legislativas para promulgar
el 13 de agosto de 1872 el Codigo de Procedimientos Civiles para el
Distrito Federal y el Territorio de Baja California.

75. Después de lo anterior, se produjo de manera abierta y ya no
con el cardcter de provisional, la delegacién de facultades a favor del
Ejecutivo. Asi el 12 de mayo de 1875, el congreso, ya bicamaral des-
de el ano anterior, autoriz6 al presidente Lerdo para promulgar el
Cédigo de Procedimientos Criminales, asi como la reforma de la or-
ganizaciéon de los tribunales del Distrito Federal y expedir la ley re-
glamentaria correspondiente. Con las delegaciones de facultades legis-
lativas se buscaba disfrazar la violacién del articulo 29 constitucional,
cuyos requisitos no se tomaban en cuenta, y también el articulo 50,
que prohibia la confusiéon de poderes, como lo senaldé Ielipe Tena
Ramirez.’® Por su parte, el distinguido constitucionalista mexicano
Jorge Carpizo considera con acierto que debido a esta practica de
ambos oOrganos del poder, surgid la costumbre que estima “viciosa e
inconstitucional” de la delegacion de facultades legislativas al Ejecuti-
vo fuera de los margenes constitucionales.>

76. Con la llegada al poder del General Porfirio Diaz, por medio
de la llamada revoluciéon de Tuxtepec, que no fue otra cosa que un
nuevo pronunciamiento armado que obligb al destierro al presidente
Sebastian Lerdo de Tejada, y que con el intermedio de la Presidencia
del general Manuel Gonzalez, incondicional del primero, logré el ge-
neral Diaz perpetuarse en el poder en sucesivas reelecciones, hasta
1911 la revolucion iniciada el ano anterior lo obligd a abandonar el
poder.

77. El congreso, sin reforma expresa de la Constitucion federal,
cedi6 paulatinamente facultades al jefe del Ejecutivo, hasta convertir-

58 Ibidem, pp. 131 y 132.
59 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, 10a. ed., México, Porraa, 1997, pp.
198-200.
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se en instrumento docil y tolerante hacia el general Diaz, lo que
transformé al titular del Ejecutivo en un verdadero “caudillo”. El
caudillaje ha sido un sistema que con frecuencia han padecido los
pueblos latinoamericanos, en los cuales, como lo sefialé agudamente
el constitucionalista mexicano Jorge I. Gaxiola, la necesidad de un
Ejecutivo fuerte ha sido tradicional, porque en la mayoria de los pai-
ses que integran Latinoamérica, el orden y la paz no han sido equili-
bro viviente en el interior, sino presion cjercida desde fuera, por el
poder incorporado al jefe del gobierno.5

78. El aspecto mas ostensible de la concentracion de las facultades
legislativas en el Ejecutivo, se manifesté por conducto de la delega-
cion de dichas atribuciones realizada por el Congreso Federal fuera
del periodo de emergencia, unico que justificaba tal delegacién en los
términos del mencionado articulo 29 de la Constituciéon de 1857, sis-
tema que se inici6 durante el gobierno del presidente Benito Juarez,
como se sefiald anteriormente (véase supra parrafos 74-75). Durante el
largo gobierno del general Diaz, se evitaron las declaraciones de
emergencia y la suspension de derechos fundamentales, pero se hizo
frecuente y casi normal el uso de la delegacion de facultades legislati-
vas, y de esta manera se expidi6 un numero importante de ordena-
mientos de gran importancia, que eran ratificados posteriormente,
por simple formula, por las camaras del Congreso de la Union, no
obstante que dicha practica implicaba la violacion de los articulos 29
y 50 de la carta federal, como lo hemos senalado anteriormente
(véase supra parrato 75).

79. La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia siguid el cri-
terio del entonces presidente de la Suprema Corte de Justicia, el ilus-
tre Ignacio Luis Vallarta, en varias sentencias ya clasicas, como lo fa-
llos dictados el 27 de septiembre de 1878, 23 de febrero de 1829 y
21 de enero de 1882, en los juicios de amparo solicitados por José
Maria Villa, Guadalupe Quesada de Almonte y Guadalupe Calvillo,
en los cuales se esgrimi6, en esencia, el argumento de que el princi-
pio de la division de poderes establecido por el articulo 50 constitu-
cional, por virtud del cual se prohibia la concentracién de los tres
poderes en los otros dos o en uno de ellos, debia entenderse en el

60 Gaxiola, Jorge F., “La presidencia de la repablica”, Revista de la Facultad de Derecho de México,
nam. 49, enero-marzo de 1963, p. 47.
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sentido de que dicha fusion debia ser permanente, pero no podia
aplicarse cuando se realizaba una delegacion transitoria de facultades
legislativas por el Congreso al Ejecutivo, para expedir ordenamientos
especificos, reservandose el congreso la facultad de aprobar el uso
que se habia hecho de tal delegacion.b!

80. Por su parte, un sector importante de la doctrina de la época
justificd esta delegacion casi permanente de facultades legislativas, al
considerar que por medio de ella se expidieron leyes y codigos cuyo
estudio y elaboracion serian complicados y su discusion dificil y tar-
dia en las camaras, pero ademas coincidia con la jurisprudencia de la
Suprema Corte, en cuanto dicha delegaciéon era transitoria, y ademas
requeria de la aprobacién posterior del Congreso de la Unién.%?

81. La Constituciéon Federal vigente, promulgada el 5 de febrero
de 1917, incorpor6 en su articulo 29 actual que no ha sido objeto
sino de una sola reforma de detalle de 21 de abril de 1981 para sus-
tituir la frase “consejo de ministros”, por la de “titulares de las Secre-
tarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuradu-
ria General de la Republica”, reprodujo casi literalmente, con
algunas adiciones, el texto transcrito anteriormente del articulo del
mismo numero de la carta federal de 1857 (véase supra parrafo 69).
En efecto, dicho precepto establece:

En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz puablica o de
cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, so-
lamente el presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo
con los titulares de las Secretarias de Estado, los Departamentos Admi-
nistrativos y la Procuraduria General de la Republica y con la aproba-
ci6n del Congreso de la Unién, y en los recesos de éste, de la Comi-
sion Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar
determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente rapi-
da y facilmente a la situacién, pero debera hacerlo por tiempo limita-
do, por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se

61 Cfr. Vallarta, Luis Ignacio, Votos. Cuestiones constitucionales, 2a. ed., México, Imprenta de J. J.
Terrazas, 1894, pp. 93 y ss., 108 y ss.; Moreno Cora, Silvestre, El juicio de amparo conforme a las
sentencias de los tribunales federales, México, Tipografia y Litografia La Europea, 1902, pp.
1456-1457.

62 Cfr. Ruiz, Eduardo, Derecho constitucional, 2a. ed., México, Tipografia de Aguilar e Hijos,
1902, pp. 189-190 (ed. facs., México, UNAM, 1978); Coronado, Mariano, Elementos de derecho
constituctonal mexicano, 3a. ed., México, Libreria de Ch. Bouret, 1906, pp. 129-131 (ed. facs., Mé-
xico, UNAM, 1977).
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contraiga a determinado individuo. Si la suspensién tuviese lugar ha-
llandose el Congreso reunido, éste concederd las autorizaciones que es-
time necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacion, pero st
se verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora el Congreso
para que las acuerde.

82. Durante la vigencia de nuestra actual carta fundamental, s6lo
en una ocasion se decret6 la suspension de ciertos derechos funda-
mentales con el apoyo del citado articulo 29 constitucional, y lo fue
en 1942, con motivo del estado de guerra de nuestro pais con las po-
tencias del “Eje” (Italia, Alemania y Japon), y que se levant6 al ter-
minar dicha conflagracion mundial en 1945. En efecto, a solicitud
del presidente de la republica, el Congreso de la Unién expidié el
decreto legislativo de primero de junio de 1942, por el cual autorizo
la suspension de varios derechos humanos consagrados constitucional-
mente; sefialé la duracion del estado de emergencia (en tanto se
mantuviera el estado de guerra, con posible prorroga de treinta dias
posteriores); confiri6 al Ejecutivo facultades para reglamentar dicha
suspension de derechos; para imponer en todos los ramos de la admi-
nistraciéon publica las modificaciones que fueren indispensables para
la eficaz defensa del territorio nacional, de su soberania, dignidad y
para el mantenimiento de nuestras instituciones gubernamentales, asi
como para legislar en los distintos ramos de la administraciéon
publica. Con apoyo en esta autorizaciéon expidi6 el 13 de junio de
1942, la llamada Ley de Prevenciones Generales, que reglament6 las
disposiciones legislativas del congreso.

83. Pero la cuestion importante en esta situaciéon de emergencia,
consisti6 en la expedicion por el Ejecutivo Federal por delegaciéon del
congreso, de varias disposiciones legislativas, no obstante que algunas
de ellas no estaban relacionadas con el estado de excepcion, sino que
se referian a cuestiones ajenas a la propia emergencia, de manera
que existi6 una doble legislacion durante ese periodo por lo que res-
pecta a las materias que se podian calificar ordinarias, unas leyes ex-
pedidas por el Congreso de la Unién y otras por el Ejecutivo invo-
cando delegacion legislativa debido a la aplicacion del articulo 29 de
la carta federal. Aqui existi6 un debate tanto doctrinal como de la ju-
risprudencia sobre la constitucionalidad de la delegaciéon de faculta-
des para legislar en materias que no estaban relacionadas con el esta-
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do de excepcion. En algunas sentencias, la Suprema Corte de Justicia
consideré inconstitucional la expedicién de disposiciones legislativas
por parte del Ejecutivo con apoyo en la autorizaciéon del Congreso
de la Unidn, ya mencionada de lo. de junio de 1942 con fundamen-
to en el articulo 29 constitucional, cuando la ley impugnada no tenia
relaciéon con la emergencia (juicio de amparo solicitado por Fernando
Coronado, resuelto el 6 de diciembre de 1944).63

84. Lo cierto es que apoyado en la costumbre de muchos afos de
facultades delegadas por el congreso sin vinculacion directa con la
emergencia regulada por el articulo 29 de la carta federal, el Ejecuti-
vo Federal, durante el lapso de excepcion de 1942-1945, expidioé va-
rios ordenamientos que en realidad correspondian al Congreso de la
Unién, el cual seguia funcionando normalmente puesto que no esta-
ban vinculados con la emergencia. La doctrina sefial6 algunas de es-
tas disposiciones legislativas que excedian la autorizacion del congre-
so de lo. de junio de 1942, eran inconstitucionales.®*

85. El Congreso de la Union en su decreto legislativo de 28 de
septiembre de 1945, que levant6 la suspension de derechos autoriza-
da en junio de 1942, realiz6 la ratificaciéon de varios ordenamientos
legislativos que expidié el Ejecutivo federal durante la emergencia,
pero que debian subsistir por no estar vinculados con la emergen-
cia, y dejo de ratificar las expedidas con vigencia limitada a dicho es-
tado de excepcion y aquellas otras en las cuales se hubiese declarado
expresamente que tenian su apoyo en los derechos suspendidos du-
rante este periodo.® Con esto, el congreso convalidé y otorgd perma-
nencia a una delegacion irregular, por decir lo menos, que utiliz6 in-
debidamente el Ejecutivo federal al invocar la autorizacion otorgada
por el organismo legislativo con fundamento en el articulo 29
constitucional.

86. Lo cierto es que la costumbre de otorgar facultades legislativas
extraordinarias al Ejecutivo por parte del congreso federal sin apoyo
en el articulo 29 de dicha carta federal, que se consolidé durante la

63 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, op. cit., nota 54, pp. 144-145.

64 Cfr. Velasco, Gustavo R., “El estado de sitio y el derecho administrativo” y Cueva, Mario
de la, “La suspensién de garantias y la vuelta a la normalidad”, Revista de la Escuela Nacional de
Jurisprudencia, pp. 161-167 y 186-190, respectivamente.

65 (fr. Valadés, Diego, aop. cit., nota 10, pp. 148-150.
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vigencia de la Constitucién de 1857 (véase supra parrafo 79), resurgié en
las primeras décadas de vigencia de la Constitucion de 1917, en las que
se expidieron numerosos ordenamientos en aplicacion de facultades dele-
gadas en una época de normalidad.®® Como ocurri6 también durante el
siglo XIX, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia acepto la
validez de esta costumbre derogatoria del actual articulo 49 de la carta
tederal, sobre la divisiéon de poderes, muy similar al 50 de la Constitucién
de 1857 (véase supra parrato 79) adoptada por comin acuerdo entre el
congreso y el Ejecutivo, y que se extendié también a los gobiernos de las
entidades federativas. Pero ahora los razonamientos del mas alto tribunal
fueron mas alambicados que los de la Suprema Corte en la época de
Ignacio Luis Vallarta.

87. En ecfecto, en la tesis jurisprudencial que aparece bajo el na-
mero 481 el apéndice al tomo XCVII del Semanario Judicial de la Fede-
racion, pero que proviene de los primeros fallos de la Suprema Corte
bajo la vigencia de la Constituciéon actual, se refiere a la delegacion
por parte del congreso de facultades extraordinarias para legislar en
beneficio del Ejecutivo federal, las que en opinion del mas alto tribunal
no significaba la reunion de dos poderes en uno, pues no pasan al ul-
timo todas las atribuciones correspondientes al primero, ni tampoco
significa una delegacion general del Poder Legislativo al del Ejecuti-
vo, sino mas bien una cooperaciéon o auxilio de un poder a otro.

88. En la tesis 482 del mismo apéndice, que no obstante referirse a
un problema local, parte de un principio genérico, de acuerdo con el
cual la corte sostuvo que de la delegacion de facultades legislativas a
favor el Ejecutivo, no violaba el principio de la division de poderes,
ya que por su caracter excepcional, dicha delegacién producia la
consecuencia de que tanto la Legislatura al otorgarla, como el Ejecu-
tivo al usar de ella, lo hicieran en la justa medida y con la conve-
niente precision para no sobrepasar el margen de la excepcion.b’

66 Cfr. las principales leyes expedidas en uso de facultades delegadas, en la obra de Palacios
Vargas, Ramoén J., Las facultades extraordinarias al Ejecutivo, Puebla, 1965, pp. 59-61.

67 Inexplicablemente figuraban estas tesis en el citado apéndice al tomo XCVII, publicado en
1948, cuando la reforma constitucional de diez anos antes habia dejado sin sustento este criterio,
y con menor justificacién atn se consignaron esas mismas tesis en el diverso apéndice jurispru-
dencial publicado en 1955, con los nameros 477 y 478, pero con mejor criterio se omitieron a
partir del apéndice que aparecié en 1965.
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89. Esta jurisprudencia, sustentada por la Suprema Corte, no reci-
bié la aprobacién de la doctrina, como habia ocurrido durante el ré-
gimen del general Diaz, ya que el tratadista Aurelio Gampillo conclu-
y6 categéricamente en esa época que “revestir al presidente para que
en tiempos normales se transforme en legislador, es algo que esta fue-
ra de la filosofia politica de la doctrina y de nuestra Constitucion,
que lo prohibe terminantemente”.%

90. Pero ocurri6 un fenémeno curioso que dificilmente se ha pre-
sentado en otro ordenamiento constitucional y que consiste en la de-
rogacion de la costumbre derogatoria a que nos hemos referido por
medio de una adicién expresa al texto constitucional, calificada certe-
ramente por el ilustre jurisconsulto mexicano Antonio Martinez Baéz
como “derogacion por ley escrita de una costumbre habia derogado
una ley escrita”.%

91. Nos referimos al agregado que se hizo al propio articulo 49 de
la carta fundamental, por decreto legislativo publicado el 12 de agos-
to de 1938, que anadi6 al texto ya bastante explicito de este precepto
fundamental, la siguiente frase: “En ningin otro caso (la suspension
de derechos del articulo 29 constitucional) se otorgaran al Ejecutivo
facultades extraordinarias para legislar.” Con esta adicién se suprimid
de manera tajante cualquier posible delegacion de facultades legislati-
vas al Ejecutivo en situaciones normales (atn cuando se calificaron
indebidamente como “facultades extraordinarias”), sin embargo, por
una de estas paradojas que abundan en la vida politica de nuestro
pais, cuando la complicaciéon de la vida moderna exigia entonces una
mayor intervencion del Ejecutivo federal en atribuciones legislativas,
las mismas fueron prohibidas expresamente, ya que como lo expresé
con gran agudeza el mismo constitucionalista Antonio Martinez Baez,
apenas aprobada dicha adicion al articulo 49 de la carta federal por
iniciativa del presidente general Lazaro Cardenas, el mismo titular
del Poder Ejecutivo sintié nostalgia por estas facultades legislativas
delegadas que habia cercenado, asi lo creia, para siempre.”

68 Cfr. Campillo, Aurelio, Tratado elemental de derecho constitucional mexicano. Compilacién de los estu-
dios de reputados publicistas, Jalapa, Tipografia La Econémica, 1928, pp. 19-23.

69 Martinez Baez, Antonio, “Concepto general del estado de sitio”, Revista de la Escuela Nacio-
nal de furisprudencia, cit., nota 64, p. 108.

70" Ibidem, pp. 109-111.
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92. Pero debido a las transformaciones econémicas hacia la indus-
trializacién que experimentaba nuestro pais en los afios cincuenta,
nuevamente se modificé el mencionado articulo 49 constitucional, cu-
ya parte final qued6d redactado de la siguiente forma: “En ningan
otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131,
se otorgaran facultades extraordinarias para legislar”. En esta Gltima
redaccion se incurre nuevamente en el error de calificar la delegacion
de atribuciones legislativas en determinadas materias como “faculta-
des extraordinarias”, cuando en realidad no lo son.”!

93. Ese segundo parrafo del citado articulo 131 constitucional fue
introducido en el mismo decreto de 28 de marzo de 1951, y estable-
ce la delegacion de facultades legislativas ordinarias del Congreso de
la Unién en beneficio del Ejecutivo en varias materias econémicas,
cuando el propio Ejecutivo lo estimara urgente para regular el co-
mercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccion
nacional y de realizar cualquier otro propédsito en beneficio del pais.
También se dispuso que el propio Ejecutivo al enviar al congreso el
presupuesto fiscal de cada ano, debia someter a su aprobacién el uso
que se hubiere hecho de la facultad concedida. Este precepto fue de-
sarrollado por la denominada “Ley Reglamentaria del parrafo
segundo del articulo 131 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, promulgada el 2 de enero del propio aio.

94. No nos detendremos en el uso de facultades delegadas estable-
cidas por el citado articulo 131 constitucional, segundo parrafo, debi-
do a que la situacién se ha modificado tanto por la apertura econo-
mica realizada en los anos ochenta, tanto por la pérdida de la
mayoria absoluta de los representantes del partido oficial, es decir el
Revolucionario Institucional, a partir de 1994, en las camaras legisla-
tivas, como por la pluralidad politica que se acentué con las reformas
electorales de 1996. Lo cierto es que nuestra carta fundamental no

71" Fl texto actual del citado articulo 49 de la carta federal dispone: “El Supremo Poder de la

Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse
dos 0 mas Poderes en una sola persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un indivi-
duo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto
en el articulo 29. En ningan otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131,
se otorgaran facultades extraordinarias para legislar”.
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consagra, salvo los supuestos del precepto antes mencionado, delega-
cion de facultades legislativas ordinarias en beneficio del Ejecutivo.”?
95. Un aspecto importante en cuanto a las situaciones de excep-
ciéon reguladas por el articulo 29 de la carta federal, se refiere a la
procedencia del instrumento procesal tutelar de los derechos funda-
mentales en el ordenamiento mexicano, es decir del juicio de ampa-
ro, con la aclaraciéon ya conocida de que dicho mecanismo procesal
no protege Unicamente los derechos humanos consagrados constitu-
cionalmente, sino que también es el medio de impugnaciéon de Gltima
instancia de todas las resoluciones judiciales, de todos los jueces y tri-
bunales, locales y federales, y ademdas comprende la impugnacién de
las disposiciones legislativas que se consideran inconstitucionales.
Es decir, nuestra maxima institucién procesal contiene cinco proce-
sos, algunos de ellos como control de la legalidad ordinaria, y sélo
algunos pueden considerarse como control de la constitucionalidad.
En resumen, podemos afirmar que el juicio de amparo comprende:
a) En primer término la tutela de la libertad y de la integridad perso-
nales, por medio de un procedimiento concentrado similar al habeas
corpus, y por esto se ha calificado como amparo de la libertad o am-
paro-habeas corpus; ) También abarca, como hemos dicho, la im-
pugnacion de las leyes inconstitucionales, en el sector denominado
amparo contra leyes; ¢) Un tercer proceso, numéricamente el mas
importante, que se identifica en lo esencial con el recurso de casa-
cién, por constituir un recurso extraordinario de nulidad, y por eso
se le ha denominado amparo judicial o amparo-casacién; ¢) En algu-
nos supuestos en los cuales los actos o las resoluciones administrativas
no pueden combatirse ante los tribunales de lo contencioso adminis-
trativo, tanto de caracter federal (Tribunal de Justicia Fiscal y Admi-
nistrativa), o en el Distrito Federal y numerosos estados, se pueden
impugnar de manera inmediata por medio del juicio de amparo, y a
este sector se le ha dado el nombre de amparo-contencioso adminis-
trativo, sector en el cual, cuando se afecten directamente derechos

72 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la division de poderes y su consa-
gracion en las Constituciones de 1857 y 19177, Boletin del Instituto de Derecho Comparado de México,
nams. 58-59, enero-agosto de 1967, pp. 42-44 y 52-56; estudio actualizado con “Algunas refle-
xiones sobre el principio de division de poderes en la Constituciéon mexicana”, Memoria del II
Congreso  Iberoamericano de Derecho  Constitucional, México, UNAM, 1987, t. II, pp. 631-632 y
638-640.
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fundamentales, quedaria comprendido el amparo en sentido estricto
contra actos; y el llamado amparo social agrario, cuando es inter-
puesto por los campesinos sujetos al régimen de reforma agraria (eji-
datarios, comuneros y los respectivos nucleos de poblacion.”

96. De todos estos procesos, solo los que se refieren a la impugna-
cion directa de la inconstitucionalidad de actos, resoluciones o nor-
mas generales, es decir, los sectores del amparo-habeas corpus; el
amparo administrativo cuando se impugnan actos o resoluciones que
afectan directamente normas fundamentales, y el amparo contra le-
yes, pueden considerarse como protectores de los derechos fundamen-
tales, tanto de los consagrados en nuestra carta federal como en los
tratados de derechos humanos ratificados por el Ejecutivo federal y
aprobados por el Senado en los términos del articulo 133 constitucio-
nal, los que se van incorporando a nuestro derecho interno, en tanto
que los otros procesos deben considerarse como medios de impugna-
cién de ultimo grado ante los tribunales federales, y por esto deben
estimarse como un control de legalidad ordinaria. Ambos aspectos,
tanto el control de constitucionalidad como el de legalidad, fueron
separados en cuanto a la competencia para conocerlos, por las refor-
mas constitucionales de 1988 y 1993, correspondiendo el primero en
ultimo grado ante la Suprema Corte de Justicia, y el otro sector a los
Tribunales Colegiados de Circuito.”*

97. La citada Ley de Prevenciones Generales del 13 de junio de
1942 (véase supra parrafo 82), disponia en su articulo 18 la improce-
dencia del juicio de amparo ante los tribunales federales del juicio de
amparo, cuando en él se reclamara alguna disposiciéon de las leyes
de emergencia o de los actos derivados de la misma. Sin embargo,
como lo sehalamos anteriormente (véase supra parrafo 83), la Supre-
ma Corte establecid que se podian impugnar las disposiciones legisla-
tivas y los actos respectivos, aun cuando las mismas hubiesen sido
expedidas por el Ejecutivo federal en uso de facultades delegadas
por el Ejecutivo federal con apoyo en las autorizaciones otorgadas por
el Congreso de la Uniéon en su ley del primero de junio de 1942,

73 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Breve introduccion al juicio de amparo mexicano”, Ensayos so-
bre el derecho de amparo, 3a. ed., México, Porraa-UNAM, 2003, pp. 18-41.

7+ (fr. Fix-Zamudio, Héctor, “El amparo mexicano como instrumento protector de los dere-
chos humanos”, varios autores, Garantias jurisdiccionales para la defensa de los derechos humanos en Ibero-
américa, México, UNAM, pp. 253-301, reproducido en op. cit., nota anterior, pp. 619-666.
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cuando no tuviesen una relacion directa con alguno de los derechos
suspendidos con motivo del estado de emergencia, y por esto era pre-
ciso examinar la conformidad de las citadas disposiciones legislativas
y los actos de aplicaciéon con el propio articulo 29 constitucional.”
La doctrina de esa época llegd a una conclusién similar, ya que el
conocido jurista mexicano Jos¢ Campillo Sainz senaldé en esa época
que la prohibicién del juicio de amparo por el articulo 18 antes men-
cionado de la Ley de Prevenciones Generales so6lo podia interpretarse
en el sentido de que tnicamente era inadmisible el propio amparo en
relacion con los derechos suspendidos de manera expresa, pero no
respecto de los restantes, y ademas tampoco debia admitirse la im-
procedencia del amparo contra la indebida aplicaciéon de las disposi-
ciones de emergencia.’s

98. Como lo hemos senalado, la tnica ocasiéon en que se invocod
expresamente el estado de excepciéon en la realidad constitucional
mexicana, con apoyo en el articulo 29 de la carta federal, es decir,
durante 1942 a 1945, con motivo del estado de guerra del Estado
mexicano contra Alemania, Italia y Japon durante la Segunda Gue-
rra Mundial, ya que en algunas situaciones de conflicto interior, que
si bien fueron de trascendencia no podemos calificarlas como de gra-
ve peligro o conflicto, como el movimiento de 1968, en el cual tuvie-
ron participacion los estudiantes de nivel medio y superior, y durante
la represién de algunos movimientos guerrilleros de los afios setenta,
no obstante lo cual, de hecho se restringieron algunos derechos y se
infringieron varios de ellos, sin fundamento, en una declaraciéon
expresa de emergencia.

99. Podemos concluir del examen anterior, que si bien el citado
articulo 29 constitucional no establece criterios muy precisos sobre los
derechos que pueden suspenderse durante los estados de excepcion,
la ocasiéon en que sirvidé de fundamento para una declaracién expresa
de emergencia, no se incurrieron en los excesos de los gobiernos au-
toritarios de suspender no soélo algunos derechos sino la vigencia de
la Constitucion misma, e inclusive la disolucion del 6rgano legislati-

75 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Comentario al articulo 29 constitucional”, en varios autores, op.
cit., nota 55, pp. 593-606.

76 Campillo Sdinz, José, “El juicio de amparo y la legislacion de emergencia”, Revista de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia, México, nums. 21-22, enero-junio de 1944, pp. 23-42, y esp.
pp- 37-42.
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vo, ya que el pais siguié funcionando normalmente salvo algunas res-
tricciones. Pero en nuestro concepto, ha cambiado la regulacién de
los estados de excepcion en el ordenamiento mexicano, en cuanto el
presidente de la republica ratifico y el Senado federal aprobd varios
convenios internacionales de derechos humanos, y especialmente la
Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, la que fue publi-
cada el 7 de mayo de 1981 y el Pacto Internacional de Derechos Ci-
viles y Politicos, publicada el 20 de mayo,’” por lo que nuestro orde-
namiento ha incorporado entre otros, dentro de su ordenamiento
interno, los articulos 27 del primero y 4° del segundo, que como he-
mos visto anteriormente (véase supra parrafos 57 y 47, respectivamen-
te), regulan con mayor precision que nuestro precepto constitucional
las situaciones de emergencia, y por esto en una futura declaracién
de Estado de excepcién ademas de los lineamientos del articulo 29,
deben seguirse los de los preceptos internacionales mencionados, que
son disposiciones internas de fuente internacional, asi como su
adecuacion con algunas obligaciones que las citadas convenciones en
relaciéon con algunos organismos internacionales.

100. En esta direcciéon, aun cuando en el citado articulo 29 consti-
tucional omite sefialar los derechos no suspendibles, a partir de la ra-
tificacion de los instrumentos internacionales mencionados, no pue-
den afectarse aquellos que enumeran los citados articulos 4o. del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y 27 de la Con-
vencion Americana, sumados en su conjunto. Ademas ya no puede
prohibirse la procedencia del juicio de amparo en su esfera tutelar de
los derechos fundamentales, ya que es el tnico instrumento que pue-
de utilizarse para proteger dichos derechos no suspendibles, pero ade-
mas con el objeto de que los tribunales federales puedan examinar si
las disposiciones de emergencia y su aplicaciéon cumplen tanto el cita-
do articulo 29 constitucional, los preceptos de fuente internacional y
los principios senalados por los organismos internacionales de legali-
dad, proclamacién, notificacién, temporalidad, de amenaza excepcio-
nal, proporcionalidad, no discriminacién, asi como de compatibili-
dad, concordancia y complementariedad de las distintas normas de
derecho internacional, estos uUltimos establecidos en algunos docu-

77
1981.

Cfr. Varios autores, Los tratados sobre derechos humanos y la legislacion mexicana, México, UNAM,
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mentos aprobados por Naciones Unidas (véase supra parrafos 50-53).
Ademas, también debe acatarse la interpretacion que ha hecho la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en sus opiniones consul-
tivas octava y novena sehaladas anteriormente (véase supra parrafos
61-62), con mayor razén en cuanto el gobierno mexicano se sometio
expresamente a la competencia contenciosa o jurisdiccional de la pro-
pia Corte Interamericana a partir del 16 de diciembre de 1998.7

VI. LOS ESTADOS DE EXCEPCION Y TERRORISMO
INTERNACIONAL

101. De manera marginal, ya que el tema de gran actualidad del
terrorismo internacional y sus efectos sobre los ordenamientos consti-
tucionales internos y respecto del derecho internacional requeriria de
un estudio monografico que no estamos en posibilidad de realizar en
esa oportunidad, debemos senalar algunas breves reflexiones sobre
la influencia que dicho fenémeno ha tenido sobre la regulaciéon de
los estados de excepcidn, que es la materia de esta superficial investi-
gacion.

102. No existe duda que a partir de los acontecimientos impresio-
nantes del 11 de septiembre de 2001, que tanto impacto tuvieron en
los Estados Unidos de América (cuyo territorio continental nunca ha-
bia sufrido un atentado de esta naturaleza), pero también en todo el
mundo, se iniciaron una serie de transformaciones juridicas tanto en
dicho pais como en varios otros, con el objeto de luchar contra el te-
rrorismo de caracter internacional, que no ha podido ser detenido, si
tomamos en consideraciéon el reciente y terrible atentado que se pro-
dujo en Madrid el 11 de marzo de 2004. A nivel internacional tam-
bién se han iniciado estudios y declaraciones en el seno de las Nacio-
nes Unidas sobre esta situacién que tanto preocupa a la comunidad
internacional de nuestra época, y como un ejemplo podemos sefialar
la resolucién 1373 adoptada por el Consejo de Seguridad el 28 de
septiembre de 2001 (con motivo de los aterradores atentados en Nue-
va York pocos dias antes) que cre6 un Comité contra el Terrorismo,

78 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, México y la Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2a. ed., Méxi-
co, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1999.
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que tiene como funciones el examen, a intervalos regulares, de los
esfuerzos y de las préacticas de cada pais sobre la materia.

103. De acuerdo con las agudas reflexiones del notable jurista
francés Jacques Robert, no existe un solo tipo de terrorismo sino di-
versas modalidades que deben abordarse con medidas apropiadas, las
que no pueden ser generalizadas, pero reconoce que la regulaciéon ju-
ridica contra el terrorismo que se ha incrementado en los ultimos
anos, como no podria ser de otra manera, pero los instrumentos que
se han establecido pueden tener consecuencias desfavorables (el autor
las califica de maléficas), ya que se puede caer en una especie de vér-
tigo de seguridad, que puede producir un exceso en las medidas que
se introduzcan, que pueden llevar de legislaciones de excepcién a
otras regulaciones de excepcion, que pueden menoscabar los principios
esenciales sobre los cuales se apoyan los regimenes democraticos.”?

104. Sefiala el mismo profesor Robert la proliferacion de disposi-
ciones legales especiales que se han expedido recientemente para
combatir el terrorismo interno e internacional, y entre esas medidas
sefiala la vigilancia prolongada de sospechosos (Alemania, Gran Bre-
tana, Italia y Espana); la aplicacion de las sanciones maximas estable-
cidas por la legislaciéon penal (Espana); procesos centralizados (Espa-
na); tribunal Gnico que reemplaza a los jueces ordinarios (Gran
Bretafia); y disminucion de las penas para los arrepentidos (Alemania,
Italia, Gran Bretana y Francia), entre otras. Considera certeramente
el autor que se ha pasado casi de manera insensible de la represion a
la prevencién, pero es preciso analizar con cuidado las causas profun-
das del nuevo terrorismo que trasciende las fronteras y los continen-
tes, y realizar un examen de conciencia.?

105. Por otra parte, también debemos tomar en consideracion el
reciente y profundo andlisis realizado por el distinguido constitucio-
nalista italiano Giuseppe de Vergottini sobre las repercusiones que
han tenido el terrorismo internacional sobre el concepto de guerra
(que es uno de los aspectos mas graves en la regulaciéon de los esta-
dos de excepcion y que ha alterado varios de los principios y linea-
mientos de dichos estados de excepcion que se han elaborado tam-

79 Robert, Jacques, “Le terrorismo et le droit”, Anuario Iberoamericano de Fusticia Constitucional,
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, nam. 7, 2003, pp. 361-372.
80 Cfr. ibidem, pp. 464-469.
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bién a nivel internacional, véase supra parrafos 45 y ss.). Como lo
sefiala el autor, los acontecimientos ocurridos el 11 de septiembre de
2001 han tenido el efecto de que tanto los Estados Unidos de Améri-
ca como los Estados de la Alianza Atlantica (pertenecientes a la
OTAN), de que el valor de la seguridad coincida con el de supervi-
vencia, y este ultimo termina por prevalecer de manera evidente so-
bre el valor de la paz, y ademas ha tenido repercusiones sobre las
modificaciones legislativas que se han adoptado en varios de los orde-
namientos europeos, que alteran el funcionamiento normal de los go-
biernos y de los organismos legislativos, respecto de los cuales existe
una perspectiva muy incierta y arriesgada, en la cual resulta proble-
matico obtener un acuerdo sobre las exigencias obvias de la supervi-
vencia frente a los golpes terroristas y la exigencia también esencial
de los ciudadanos de conocer y compartir tan graves decisiones. Ade-
mas, estas modificaciones legislativas implican restricciones a los dere-
chos fundamentales de los ciudadanos, como ocurre en los estados de
guerra, y que pueden afectar inclusive a la concepciéon misma de la
democracia liberal.?!

106. El caso mas extremo de estas transformaciones se ha produci-
do en la legislacion de los Estados Unidos de América, como seniala-
mos anteriormente (véase supra parrafos 5 y ss.), ya que ha sido el
pais mas afectado por el terrorismo internacional, por lo que resulta-
ba comprensible que con motivo de la alarma y de la angustia gene-
ralizadas en la poblaciéon estadounidense producidas inicialmente por
los tantas veces citados atentados del 11 de septiembre de 2001, se
hubiesen expedido normas legislativas y realizado practicas que pue-
den considerarse excesivas y que pudieron haberse atemperado poste-
riormente en un periodo menos apremiante, pero no sélo se han
mantenido las disposiciones drasticas de la Patriotic Act de 2001, sino
que se han incrementado las medidas de seguridad y entre otros
ejemplos podemos citar las detenciones prolongadas sin garantias ju-
diciales para los sospechosos de posibles actos terroristas en los Esta-
dos Unidos de América, asi como la situacion juridica indefinida en
que se encuentran los detenidos como resultado del conflicto bélico

81 De Vergottini, Giuseppe, “Nuevos aspectos de la guerra y relaciones entre el parlamento y
el gobierno”, Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, Madrid, Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, nam. 6, 2002, pp. 549-565.
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en Afganistan, confinados en la base naval estadounidense en Guan-
tanamo, Cuba.?? Ademads, el gobierno de ese pais ha realizado inter-
venciones militares, que han sido aprobadas por algunos otros gobier-
nos que han colaborado con ellas, pero también han encontrado la
oposicion de algunos otros. Nos referimos a los estados de guerra
contra los gobiernos de Afganistan y de Irak, por conducto de una
nueva practica sobre la llamada guerra preventiva que altera los
principios que habian establecido la comunidad internacional y el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas sobre la legitima de-
fensa como causa justificativa de las operaciones militares, y particu-
larmente el principio general de la proscripciéon de la guerra unilate-
ral como instrumento para solucionar los conflictos internacionales.?

107. Como puede observarse, la doctrina constitucional e interna-
cional mas reciente demuestra su preocupacién por los cambios re-
cientes en la legislaciéon y en la practica que pretenden combatir al
terrorismo internacional, ya que se han efectuado alteraciones sobre
la regulacion de los estados de excepcion, tanto por lo que respecta a
los 6rganos facultados para expedir las normas respectivas, como por
sus efectos, que en lugar de ser temporales pueden alargarse indefini-
damente, debido a que este fenémeno parece prolongarse también en
forma indeterminada. Lo mas inquietante es la afectacion de los de-
rechos fundamentales tanto en el ambito interno como en el interna-
cional por la expedicién de las legislaciones antiterroristas y su apli-
cacion, ya que de acuerdo con los principios y lineamientos que se
habian alcanzado en la regulacién de los estados de excepciéon que
se han estudiado en este modesto trabajo, se habia logrado un equili-
brio muy aceptable entre las declaraciones y practica de los estados
de excepciéon para hacer frente a situaciones de grave peligro o con-

82 (fr. Benavides, Luis, “El estatus juridico internacional de los prisioneros detenidos por
Estados Unidos de América en Guantdnamo, Cuba, a raiz del conflicto en Afganistan”, Anuario
Mexicano de Derecho Internacional, México, Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, vol. III, 2003, pp. 67-91.

83 Cfr. Acosta Estévez, José B., “El derecho internacional ante el fenémeno bélico: la preven-
cién y atenuacion de los conflictos armados™; Byers, Michel, “Internacional Law and the Angry
Superpower” y Gros Espiell, Héctor, “La prevencion de conflictos bélicos en el derecho interna-
cional actual, las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano”, op. cil., nota anterior, pp.
11-65, 93-106 y 175-194; Sagtiés, Maria Sofia, “Justicia para el terrorismo. El actual desafio de
la Suprema Corte de Estados Unidos de América”, Debates de Actualidad, Buenos Aires, Aso-
ciacion Argentina de Derecho Constitucional, nim. 192, noviembre de 2003-marzo de 2004,

pp- 19-31.
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flicto, respecto de la protecciéon de los derechos humanos, que sélo
deben ser afectados en la medida necesaria para superar las situacio-
nes de emergencia, y que pueden verse nuevamente amenazados por
los acontecimientos de los Gltimos afos.

VII. CONCLUSIONES

108. Primera. La cuestion relativa a los estados de excepcion posee
un largo desarrollo de caracter historico, ya que desde la antigiiedad
existieron conflictos internos y externos que ponian en peligro a la
comunidad politica, y por esto fue necesario crear instrumentos para
hacer frente a esta situaciéon por un periodo determinado, y asi surgio
la dictadura comisarial romana durante la época republicana y que
consistia en la designaciéon de un funcionario por uno de los cénsules,
a peticion del Senado por un lapso de seis meses con atribuciones pa-
ra hacer frente la emergencia, pero ¢l mandato debia concluirse, in-
clusive antes de su término, cuando se volvia a la normalidad, aun
cuando también en esa época se excedido la etapa temporal, para
transformarse en tirania, como ocurri6 con Sila y con César. Esta ex-
periencia se reiteré constantemente tanto durante la Edad Media y
en las monarquias absolutistas de Europa Continental a partir del
Renacimiento.

109. Segunda. Con el surgimiento del constitucionalismo clasico,
que se inicia con la lucha de independencia en los Estados Unidos de
América y la revolucion francesa en el Continente Europeo se modi-
ficaron sustancialmente los procedimientos del antiguo régimen, por
lo que comenzé una nueva etapa con el establecimiento del orden
publico constitucional que se caracterizaba por ser esencialmente re-
presivo frente a las practicas preventivas anteriores; legal en lugar de
arbitrario, y finalmente efectivo respecto de la ineficacia frecuente del
régimen autoritario anterior. Por esto, en los primeros textos funda-
mentales modernos se introdujeron los principios de las facultades de
emergencia, asi fueran escuetas, con lo cual principi6é la constitucio-
nalizaciéon de las declaraciones de los estados de excepcién, que
posteriormente se desarrollaron en la legislacion para hacer frente a
las insurrecciones internas y las amenazas del exterior.
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110. Tercera. Debido a las excesos que se habian realizado durante
la revolucién francesa, especialmente en su ultima etapa jacobina,
durante la cual no se aplicaron las disposiciones constitucionales y le-
gislativas sobre los estados de excepcion, las Constituciones expedidas
en las ultimas décadas del siglo XIX incorporaron en los textos fun-
damentales la intervencion obligatoria del 6rgano legislativo para au-
torizar y fiscalizar las declaraciones de excepciéon o de emergencia
que debia aplicar el Ejecutivo, el cual disponia de la fuerza putblica,
incluyendo el ejército, y en casos extremos, el mismo parlamento po-
dia declarar el estado de sitio, en el cual las autoridades civiles eran
sustituidas por las militares.

111. Cuarta. En cuanto a la regulacion juridica de los estados de
excepceion en Latinoamérica, podemos afirmar que se ha traducido en
una tragica experiencia en nuestra regiéon en la que han predomina-
do no so6lo durante el siglo XIX, que fue muy prolifico en cuanto a
la existencia de caudillos, especialmente militares, gobiernos de faclo y
regimenes autoritarios, sino también en el siglo XX, ya que todavia
en las décadas de los setenta y los ochenta del siglo anterior predomi-
naron las dictaduras castrenses que utilizaron con frecuencia las de-
claraciones de emergencia para suspender no solo los derechos funda-
mentales bdasicos, sino también para suprimir o modificar las
disposiciones de las Constituciones respectivas. La doctrina ha soste-
nido que existen dos sectores de aplicaciéon de los estados de emer-
gencia o de excepcién, que también han calificado como suspension
de garantias, estado de sitio, medidas prontas de seguridad, entre
otras denominaciones; una que puede considerarse patolégica (que
desafortunadamente ha sido la mas utilizada, especialmente por las
dictaduras castrenses), puesto que su proposito no ha sido la conser-
vacion del régimen democratico en estas situaciones excepcionales, en
particular respecto de graves conflictos internos, sino que tuvieron el
objeto totalmente contrario, es decir, la destruccion del orden consti-
tucional, el que se sustituy6 por legislacion violatoria de los principios
y valores fundamentales, expedida directamente por el Ejecutivo.

112. Quinta. El otro sector que es el que se ha vigorizado en los tl-
timos afos, con la vuelta al régimen democratico de numerosos pai-
ses que habian sufrido los gobiernos autoritarios, se caracteriza por
que las situaciones de emergencia o de excepciéon se han establecido
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de acuerdo con los procedimientos prescritos por los ordenamientos
constitucionales, precisamente con el objeto de preservar el ordena-
miento constitucional democratico. Este altimo aspecto es el que se
ha denominado graficamente por la doctrina como dictadura consti-
tucional. Si pasamos revista a la regulaciéon de los estados de emer-
gencia en los ordenamientos de Latinoamérica, se puede observar
una gran diversidad, en primer lugar en cuanto a las denominaciones
utilizadas, los motivos que pueden fundamentar su declaracion, el
procedimiento y las formas que se adopten; las autoridades que pue-
den decretarlas y aplicarlas, es decir, el Ejecutivo, el Legislativo y la
posible participacion de jueces y tribunales; pero con independencia
de toda esta variedad, desde los afios sesenta se observa una tenden-
cia hacia la judicializaciéon de las declaraciones y de la aplicaciéon de
los estados de excepcioén, iniciada por la Corte Suprema de argentina
en esos anos, y que se ha consolidado lentamente, y por ello en las
cartas y reformas mas recientes se advierte el establecimiento de fa-
cultades a los organismos jurisdiccionales para calificar tanto la
procedencia como el alcance de las declaraciones de emergencia, que
deben ser proporcionales a las situaciones de excepcién, asi como la
constitucionalidad y legalidad de su aplicacién concreta.

113. Sexta. Pero estas grandes diferencias entre los ordenamientos
de Latinoamérica han experimentado una cierta armonizacién debido
a la creciente influencia y aplicacién del derecho internacional, en el
cual se han establecido principios, declaraciones y normas para regu-
lar los estados de excepcion. En efecto, una gran mayoria de los pai-
ses de nuestra region han aprobado e incorporado en sus ordena-
mientos internos, en los cuales adquieren crecientemente una
jerarquia superior, varios pactos y convenciones que establecen linea-
mientos sobre los estados de excepcion. En esta direccion podemos
destacar que la mayoria, por no decir, la totalidad, de los paises de
Latinoamérica han suscrito el Pacto de las Naciones Unidas sobre
Derechos Civiles y Politicos de diciembre de 1966, y algunos también
su Protocolo Potestativo sobre el sometimiento a las recomendaciones
de la Comision de Derechos Humanos de las propias Naciones Uni-
das (lo que ha hecho también nuestro gobierno recientemente), y por
esto les resulta aplicable el articulo 4o0. de dicho pacto que regula los
estados de excepcion y lo mismo puede decirse de la Convencion
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Americana sobre Derechos Humanos suscrita en la ciudad de San Jo-
s¢, Costa Rica, en 1969, cuyo articulo 27 establece los lineamientos
de los estados de emergencia, a lo que deben agregarse las normas
establecidas por los Convenios de La Haya y el Protocolo de 1954, y
los de Ginebra de 1864 y 1925 sobre el derecho internacional
humanitario, que es aquel que se aplica durante los conflictos tanto
internacionales como internos.

114. Séptima. Es muy amplio el acervo de normas, principios y va-
lores del derecho internacional que deben aplicar los gobiernos lati-
noamericanos en su ambito interno, debido a que en su gran parte
han sido incorporados a su legislacion nacional, y por esto debe con-
siderarse como derecho interno de fuente internacional, los que han
modificado y armonizado sus ordenamientos en el campo de los esta-
dos de excepcion, a los que deben agregarse los estudios realizados
por Naciones Unidas en esta materia, especialmente las relatorias
realizadas por los expertos de la Subcomision de Prevencion de Dis-
criminaciones y Proteccion de Minorias (ahora de Promocion y Pro-
teccion de los Derechos Humanos) Nicole Questiaux, presentado en
1982, y de Leandro Despouy, concluido en 1998, documentos en los
que se analizan con minuciosidad los principios basicos de los estados
de emergencia de acuerdo con el derecho internacional. Ademas, de-
ben tomarse en cuenta las opiniones consultivas de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, octava y novena, pronunciadas el
30 de enero y 6 de octubre de 1987, respectivamente, que interpreta-
ron las normas del articulo 27 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, en el sentido de que en los estados de excepcion
no pueden suspenderse los recursos de habeas corpus y de amparo,
asi como los principios basicos del debido proceso, ya que son los
instrumentos idénecos para garantizar la plenitud del ejercicio de
los derechos fundamentales que el mismo precepto de la convencién
considera como no suspendibles durante dichos estados de emer-
gencia.

115. Octava. Debido a todo lo anterior, es preciso profundizar en
esta materia, debido a que no es suficiente analizar las disposiciones
constitucionales y legales de los ordenamientos constitucionales y le-
gales vigentes actualmente en Latinoamérica, sino que también es
preciso coordinarlos con el derecho internacional contemporanco,
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que ha modificado y armonizado dichos preceptos nacionales, ya que
sin el conocimiento de las normas, principios y valores internaciona-
les, muchos de los cuales han sido incorporados al ambito interno, no
es posible conocer con precisiéon los instrumentos juridicos de los es-
tados de excepcion, que son esenciales para la preservacion del orden
constitucional democratico, y que asumen un caracter fundamental
para evitar la tragica experiencia de nuestra regiéon, cuando dichos
estados de emergencia se han utilizado para menoscabar o inclusive
destruir dicho orden constitucional.

116. Novena. Muy brevemente puede afirmarse que el terrorismo
que se ha incrementado en los Gltimos afos, y que adquirido catego-
ria internacional particularmente con motivo de los terribles atenta-
dos en las Torres Gemelas de la ciudad de Nueva York el 11 de sep-
tiembre de 2001, ha tenido repercusiones en la legislacion y la
practica, tanto nacional como internacional de los estados de excep-
cién, por conducto de una legislacion antiterrorista que ha producido
modificaciones y cambios en ambas esferas, los que pueden afectar el
delicado equilibrio que se habia alcanzado en la regulacién de los es-
tados de excepcidn, en cuanto que se corre el peligro que cada vez se
hace mas evidente, de que las medidas antiterroristas menoscaben los
derechos fundamentales de los ciudadanos, e inclusive los de los pai-
ses, ya que se han alterado las reglas internacionales sobre los con-
flictos bélicos al introducirse la nueva practica de la guerra preventi-
va de legitima defensa, que cambia las reglas anteriores de las
Naciones Unidas sobre el uso legitimo de la fuerza internacional, y
ademas, en el ambito interno, se han enmendado algunas normas
y practicas sobre los estados de excepcion e inclusive las relaciones
entre los o6rganos constitucionales que deben dictarlas y aplicarlas,
por lo que puede afirmarse que el terrorismo ha tenido una influen-
cla perversa que es necesario analizar para corregir en lo posible, los
efectos doblemente negativos que ha producido, y que tienden a in-
crementarse.



