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Mario Melgar Adalid

EL CONFLICTO EN CHIAPAS Y LA SUSPENSION
DE LAS GARANT{AS INDIVIDUALES

L.os ANTECEDENTES NORMATIVOS

El Congreso Constituyente de Querétaro y la suspension de garantias
El texto del articulo 29 que aprobé la Asamblea Constituyente de
Querétaro fue el mismo que presenté Venustiano Carranza en 1917.
En 1857 la Constitucién Politica, fiel a su tradiciéon lkberal, no
permitié, como ahora lo hace el texto vigente, la suspension de
garantias que aseguran la vida del hombre. Adicionalmente, el texto
de 57 no distinguia, como ahora se hace, entre la suspension que rige
en todo el territorio nacional y la que se circunscribe a determinada
region.

El articulo 29 constitucional es el colofén del Titulo I, Capitulo I
De las garantias individuales ya que cierra el catdlogo de derechos
humanos que consagra nuestra Constitucién y fija una regla de
excepcion. El articulo es concordante con el articulo primero consti-
tucional que consagra el derecho de todo individuo de gozar las
garantias que otorga la Constitucién, las cuales no podrén restringirse
ni suspenderse sino en los casos y con las condiciones que la misma
establece.

Los tratadistas consideran la suspensién de garantias como un acto
de caridcter complejo, principal, completo, formalmente legislativo,
materialmente ejecutivo y cuyos efectos son hacer cesar en forma
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temporal el goce de ciertas garantias que establece la Constituci6n.'
El articulo 29 constitucional hace posible la derogacién de derechos
publicos individuales que en condiciones normales son inviolables, y
puede alterar el principio de la divisién de poderes. Este principio
democritico y descentralizador existe desde los primeros cimientos
documentales de nuestro pais y especificamente en el Acta Constitu-
tiva de la Federacién, que establece una férmula, pricticamente
idéntica a la del articulo 49 constitucional vigente: el supremo Poder
de la Federacion se divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo
y judicial y prohibe, con salvedades, que dos o mds poderes se retinan
en una sola persona.2

El proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza se hizo
acompaiiar de una presentacion del secretario Fernando Lizardi, quien
el 11 de enero de 1917 ley6 un documento para explicar las variacio-
nes del proyecto respecto de la disposicién correspondiente de la
Constitucién de 1857, con dos que estimé diferencias muy racionales:
la relativa a las garantias que ponen en peligro la vida y la correspon-
diente a la suspensién de las garantias en determinada regién. El
articulo fue programado para discusion al dia siguiente, aun cuando
el debate sobre la pena de muerte motivé que el articulo 29 se
discutiera hasta el dia 13. El dictamen no fue objetado y el texto del
articulo se aprobd en los términos propuestos por Carranza.

La suspension de garantias no es un acto tinico. Se trata de dos
actos distintos. El primero es de cardcter complejo y consiste en que
el Ejecutivo lo inicie, sus secretarios, jefes de departamentos admi-
nistrativos y el Procurador General de la Republica lo acuerden y el

| Elisur Arteaga, “‘La suspension de garantias y las facultades extraordinarias”, en Alegatos mim.22
septiembre / diciembre 1992, México, UaM-Atzcapotzalco, 1992, p. 41.

2 Cfr., Mario Melgar Adalid, “Estudio Comparativo del Acta Constitutiva de la Federacién
Mexicana y de la Constitucion de 1824", en Obra Juridica Mexicana, México, Procuraduria General de
la Repdblica-Gobierno del Estado de Guerrero, 1988. pp. 4651-4707.
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Poder Legislativo lo autorice. El siguiente acto consiste en la suspen-
si6on misma de las libertades o prerrogativas del individuo y corres-
ponde al Ejecutivo por propia competencia. Ha de sefialar el territorio
donde debe operar la suspensién y el tiempo que habrd de durar. Las
limitaciones que tienen son que no puede quedar fuera de la ley
un determinado individuo y que la suspension debe realizarse por
medio de prevenciones generales.

La reforma de 1981 al articulo 29 constitucional

El articulo 29 constitucional no sufrié modificacion hasta 1981,
Antonio Martinez Béez, el ilustre jurista michoacano, tuvo una deci-
siva influencia en la reforma constitucional que suprimié la referencia
a los ministros. La sustitucion del término Consejo de Ministros se
hizo por la expresion titulares de las secretarfas de Estado, departa-
mentos administrativos y de la Procuraduria General de la Republica.

La Ginica enmienda al articulo 29 tuvo como propdsito eliminar la
expresién Consejo de Ministros. Esta denominacion tiene una conno-
tacion propia de los regimenes parlamentarios. El Consejo o Acuerdo
de Ministros es la reunién que periddicamente tienen los mismos,
presididos por el titular del Poder Ejecutivo —el Primer Ministro— para
tratar asuntos de gobierno. Laexpresién Consejo de Ministros no tenia
sentido en nuestro sistema juridico-politico, pues se trata de un cuerpo
colectivo cuyos miembros, los Ministros , son iguales y responsables
de manera solidaria ante ¢l Parlamento. Ei Primer Ministro es primero
entre pares y no puede nombrar y remover con libertad a los demas
ministros, como si estd facultado el Presidente de la Republica para
hacerlo con sus secretarios o auxiliares.

El término Consejo de Ministros resultaba inadecuado. Se trataba
de un érgano no previsto en la Constitucién y que no podia tener mas
poderes que los consignados en la Carta Magna, la cual no le conferia
ninguno, mds que acordar la suspension propuesta por el Presidente.
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Adicionalmente la expresion ministros en nuestra Carta Magna, ade-
mais de artificial, resultaba inexacta toda vez que la Constitucién habla
de secretarios. El articulo 90 establece que una Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal que expida el Congreso distribuird
los negocios del orden administrativo de la Federacion, a cargo de las
secretarias de Estado y departamentos administrativos. Los secreta-
rios no son en rigor ministros pues no desarrollan un cargo minisierial,
como lo hacen éstos en los regimenes parlamentarios, sino que se trata
de auxiliares o colaboradores del Presidente de la Repiblica que
nombra y remueve libremente.

Er. Marco LecaL

Casos en que procede la suspension de garantias
La doctrina constitucional, al igual que los textos de derecho positivo,
contienen ciertas férmulas que previenen las arbitrariedades y los
posibles abusos que la discrecionalidad y el autoritarismo pueden
generar en materia tan delicada como es la suspensién de derechos.
Las garantias individuales que establece la Constitucién en favor de
los derechos del hombre pueden suspenderse en los casos y con las
condiciones que la misma establece.”’ La suspension procede en tres
circunstancias:
a}) En los casos de invasion
Se entiende que se trata de invasidn extranjera y que en tal
circunstancia deben subordinarse, si el Congreso lo aprueba,
todos los intereses y hasta las instituciones al Poder Ejecutivo,
pues de otra manera se comprometeria seriamente la existencia
politica de Ja Nacidn. Si hay invasién extranjera se entiende que
los invasores no respetardn el orden juridico existente y mucho

3 Artfculo lo. de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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menos las garantias consagradas por la Constitucién. Es conse-

cuente considerar por ello que no habria razén juridica ni politica

para brindar proteccidn a quienes pretenden, precisamente, des-

truir el orden juridico existente.
Durante la Intervencién francesa, el gobierno del Presidente Benito
Judrez tuvo facultades omnimodas otorgadas por el Congreso para
hacer frente a la situacién y por ello, al concluir su periodo
presidencial, estimé que podia prorrogar el periodo constitucional
que habia concluido. Al hacerlo “nadie creyé que el presidente
Juérez habia atentado contra la Constitucién™.*

En cuanto al llamado golpe de estado de Judrez, Martinez Béez
contrasta los juicios de dos juristas mexicanos ilustres. Por una parte
Justo Sierra, el insigne educador mexicano, y uno de los abogados
juaristas mas distinguidos escribié que Juérez

acabé en los tltimos meses del 65 su periodo constitucional; sus
facultades omnimodas no podian llegar al extremo de prorrogar
legalmente lo que no existia legalmente una vez terminado el mes
de noviembre, fueran las que fueran las deficiencias legales y
personales del vicepresidente de la Repiiblica (Gonzilez Ortega,
Presidente de la Suprema Corte de Justicia, quien vivia en Estados
Unidos). Los momentos eran criticos, la separacién de Judrez en
ello equivalia a deshacer el niicleo de la resistencia, era el suicidio
de la Republica; sacrificé la Constitucién a la patria, e hizo bien;
la gran mayoria de republicanos aplaudic este acto de energia que
transmutaba al presidente en un dictador, en nombre de los
sagrados intereses de la repﬁblica.5

4 José Ma. Lozano, Estudic de Derecho Constitucional Putrio, en lo relativo a los derechos del
hombre, México, Editorial Pornia, 1980, p. 402.

s Justo Sierra, “Evolucién politica del pueblo mexicano”, en Obras Compleltas xi1. México, UNAM,
primera reimpresion, 1991, pp. 345 y 346.
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Por otra parte, Antonio Martinez Béez escribe que don Emilio Rabasa,

a quien considera nuestra autoridad médxima en derecho constitucio-

nal, habia expresado sobre esta cuestién que no era posible asumir:
poder mds grande que el que Judrez se arrogé de 63 a 67, ni usarlo
con mds vigor ni con mds audacia, ni emplearlo con mds alteza
de miras ni con €xito mds cabal. Fundado en el decreto de 11 de
diciembre que le concedié facultades omnimodas, sin m4s restric-
ci16n que encaminarlas a la salvacién de la Patria, ningtin obstdculo
encontré en su dspero camino que no fuera allanable; sustituyé al

Congreso, no sélo para dictar toda clase de leyes, sino en sus

funciones de jurado para deponer al presidente de la Corte Suprema

y fue mds alld: sustituyé no sélo al Congreso, sino al pueblo,

prorrogando el término de sus poderes presidenciales por todo el

tiempo que fuese menester; pero se atuvo aloque la Ley de diciembre

1e prescribia como restriccion, y que era sélo en verdad la razén de

ser de aquella delegacion sin ejemplo: salvé a la patriat.6
La ley a que se refiere Rabasa establecia en su articulo 20. la facultad
omnimoda del Ejecutivo para dictar “cuantas providencias juzgue
convenientes en las actuales circunstancias, sin mas restricciones que
las de salvar la independencia e integridad del territorio nacional, la
forma de gobierno establecida en la Constitucién, y los principios y
Leyes de Reforma”,

Elisur Arteaga por el contrario, considera que existen hechos que
pueden explicar Ja permanencia de Judrez en el poder més alld de su gestién,
pero que lo cierto es que actué en violacién de la Constitucién de 1857

b) En los casos de perturbacion grave de la paz piblica

La suspension por esta causa puede ocurrir si se presenta una

guerra civil y se genera con ello una divisién general en la

6 Emilio Rabasa, La constitucidn y la dictudura, México, sexta edicidn, Editorial Porrda, 1982,
pp.- 199y 100.
7 Elisur Arteaga, op. cit., p. 51.

DR © 1994. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/b8m7ax

EL CONFLICTO EN CHIAPAS Y LA SUSPENSION 137
DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES
sociedad que altere las condiciones en que debe desarrollarse la
vida en comtn. Una muestra de perturbacion grave es cuando la
ley se vuelve inexistente y el gobierno no tiene mayor apoyo que
la fuerza, por lo que debe dotdrsele de un poder superior como el
que confiere la suspension de las garantias individuales.
Las garantias individuales son, conforme a la doctrina politica, un
valladar al Estado y un territorio donde no se puede penetrar discre-
cionalmente. La suspension rompe con este principio y su aplicacién
es procedente en estos casos extremos, cuando ni el didlogo ni la
conciliacién pueden ayudar a resolver el conflicto.
¢) Cualguier otro que ponga a la sociedad en grande peligro o
conflicto
Se trata de una prevencidén poco precisa. Puede ocurrir en casos
de desastres naturales que pongan en peligro a la sociedad. Frente
a hechos fisicos gravisimos como terremotos, epidemias8 0 inun-
daciones, resulta razonable la suspension de las garantias para
enfrentar la situacion.

Condiciones en que procede la suspension

Cuando ocurra alguna de las causas que hagan necesaria la suspensién
de las garantias individuales, el Presidente de 1a Repiiblica es el inico
funcionario facultado para iniciar el proceso de la suspensién del
conjunto de garantias individuales que permita enfrentar las situacio-
nes de emergencia. Laactuacién presidencial esta sujeta ados formalidades:
a) El acuerdo con los Secretarios de Estado, Jefes de Departamen-
to Administrativo y el Procurador General de la Repiiblica, y
b) La aprobacion de la medida suspensiva de derechos subjetivos
publicos por parte del Congreso de la Unidn o en sus recesos de

8 La suspension de garantias individuales por motivos sanitarios no es necesaria porque la
Constitucion ha previsto un sistema especial para enfrentar epidemias de cardcter grave, o peligro de
invasion de enfermedades exdticas. Articulo 73 fraccién XV, bases la. y 2a.
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la Comisién Permanente. Como lo expresa el maestro Ignacio

Burgoa, debe darse a este respecto una colaboracion funciancu!.9
No existe duda sobre quién debe asumir la decision de interrumpir la
vigencia constitucional de ciertos limites de la actividad estatal que
frenen la ejecucién de medidas indispensables para superar situacio-
nes criticas en la vida del Estado. El Ejecutivo es quien debe resolver
sobre la conveniencia de suspender las garantias que sean necesarias
en los supuestos que prevé el propio texto constitucional. No es una
suspensién automadtica sino una facultad discrecional del Presidente
de la Repuiblica sujeta a las condicicnes y casos establecidos.

Para el maestro Martinez Béez existen dos momentos en la
decision de suspender las garantias individuales: el primero particu-
larmente complejo, donde el Presidente, su gabinete y el Congreso de
la Unién hacen una actualizacién de las causales previstas en el
articulo 29 constitucional y un segundo momento en que “...1a sus-
pensién de libertades o prerrogativas del individuo y esta actividad
corresponde exclusivamente por derechos de propia competencia, al
ejecutivo Federal...”'®

Antonio Martinez Bdez considera que se trata de una medida de
inmenso peligro para el ordenamiento juridico, pues queda interrum-
pido. De tal modo, asi sea parcialmente, se constituye el estado de
sitio, toda vez que:“La destruccién del régimen constitucional se
produce entonces necesariamente, y con ello se vuelve a la etapa
anterior de la forma politica de la dictadura”.""

El maestro Felipe Tena Ramirez, con un enfoque diferente, sefiala
que al Estado le corresponde, cuando se estd en presencia de atribuciones

9 Ignacio Burgoa, Las Garantias Individuales. México, Editorial Porria, 1984, p. 210,

10 Ibid. p. 103,

11 Antonio Martinez Bdez, “El concepto general del estado de sitio”, en Revista de la Escuela
Nacional de Jurisprudencia, tomo VIL nims. 25 al 28, enero-diciembre 1945, México, UNAM, 1945, p.
100.
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excepcionales que son incompatibles con la normalidad del Estado,

elegir entre dos extremos:
...0 el Estado hace frente al desorden, haciendo a un lado la Consti-
tucidn por inservible en esos momentos o el Estado se abstiene de
intervenir, dejando que la sociedad se hunda o se salve por si sola.
Entre estos dos extremos que podian significar €l uno la tirania y
el otro la anarquia, el Derecho Constitucional propuso una solu-
cién intermedia: prever en la Constitucién misma la posibilidad
de que se presenten las situaciones excepcionales, lo que de otro
modo serfa inconstitucional.'

Tena Ramirez sefiala que es precisamente el Poder Ejecutivo, por su

unidad de accién y por ser el titular de la actividad ejecutiva, a més de

contar con los recursos financieros y con la fuerza piblica, quien debe

franquear la salida de la zona acotada por la divisién de poderes y

las garantias individuales, por lo que para ello
las constituciones propusieron varios recursos que pueden redu-
cirse a dos principales: la suspensién de garantias individuales y
el otorgamiento al Ejecutivo de facultades extraordinarias. Lo
primero significa que aquellas garantias individuales que sean un
estorbo para la pronta y eficaz accién del Ejecutivo, quedan
temporalmente derogadas respecto a éste. En cuanto a las facul-
tades extraordinarias, consisten generalmente en la transmisidn
parcial de la funcién legislativa que hace el Congreso a favor del
Ejecutivo, lo que quebranta excepcionalmente el principio de
division de poderes.”

El maestro Mario de la Cueva ubicaba este asunto dentro de fronteras

muy precisas, sujetando la suspension a la circunstancia de que

12 Felipe Tena Ramirez, “La suspension de garantias y las facultades extraordinarias en el derecho
mexicano”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, tomo V11, nims. 25 al 28, encro-di-
ciembre 1945, México, UNaM, 1945, pp. 114 y 115.

13 Idem,. p. 115.
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resultara imposible a los poderes hacer frente a la situacioén dentro de
los limites sefialados por la Constitucién. De la Cueva consideraba la
medida suspensiva como limitada pues,
el articulo 29 no es una carta en blanco dirigida al Poder Ejecutivo.
Es una norma juridica que permite a los Poderes Legislativo y
Ejecutivo una conducta juridica, subordinada a los mandatos del
propio articulo 29. El precepto bien entendido tiene este alcance:
cuando se presenta un estado de emergencia y cuando es imposi-
ble hacer frente a la situacidn dentro de los limites sefialados por
la Constitucién a los poderes, pueden éstos, el Poder Ejecutivo y
el Poder Legislativo, introducir las modificaciones que sean indis-
pensables para la rdpida solucién de los problemas de emergencia.'
El jurista José Aguilar y Maya, quien fuera Procurador General de la
Repiblica, asesoré, como consejero juridico del gobierno, al Presi-
dente Manuel Avila Camacho en su decisién de suspender garantias
durante el conflicto bélico contra las potencias del Eje: Berlin-Roma-
Tokio. Planted la facultad del Presidente de esta manera:
En el proceso constitucional de suspension de garantias, el ejer-
cicio de la accidn respectiva pertenece exclusivamente al Presi-
dente de la Repiiblica, con exclusién de cualquier otro 6rgano
estatal, pues conforme al articulo 29 de la Carta Politica de 1917,
s6lo a iniciativa de aquél pueden limitarse dichas garantias."
Juventino V. Castro, en cuanto a la participacidén del Consejo de
Ministros en la decisidn, sefiala que ¢l cuerpo de auxiliares del
Presidente le presenta su criterio, como especie de consuita, a fin de
guiar, mas no forzar, su decision de suspender garantias individuales.®

14 Mario de la Cueva, “La suspensién de garantias y la vuelta a la normalidad”, en Revista de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia, tomo VI, nims, 25 al 28, enero-diciembre 1945, México, UNAM,
1945, p. 174.

15 José Aguilar y Maya, "La suspensin de garantias”, en Revista de la Escuela Nacional de
Jurisprudencia, tomo VII, nims. 25 al 28, enero-diciembre 1945, México, UNAM, 1945, pp. 206 y 207.

16 Juventino V. Castro, Garantlas y Amparo, México, Editorial Porria, 1991, p. 211,
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Ignacio Burgoa escribe que en el procedimiento de suspensién de
garantias, tanto el Ejecutivo como el Congreso gozan de amplias
facultades discrecionales para calificar la existencia y gravedad del
estado de emergencia.'”

Miguel Lanz Duret sefiala que una de las facultades importantisi-
mas de la Comisién Permanente es la de autorizar durante los recesos
del Congreso y en los casos de invasidn, perturbacién grave de la paz
publica o cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, la suspension en todo el pais o en lugar determinado, las
garantias individuales que fueran obsticulo para hacer frente, rdpida
y facilmente, a la situaci6n.'® Elisur Arteaga afirma que la Comisién
Permanente tnicamente ha ejercido esta facultad una vez en 191 1.

Esta prerrogativa dio a la Comisién Permanente, hace lustros, un
sitio privilegiado en el escenario politico del pais, pues durante los
numerosos conflictos, contiendas ¢ insurrecciones, se presentaba la
necesidad de suspender las garantias para castigar a los insurrectos, o
para enfrentar las complicaciones de manera inmediata y no esperar
a la convocatoria al Congreso para sesiones extraordinarias, Jo que
ademds de tardio resultaba, para el Ejecutivo, inconveniente desde el
punto de vista politico.

Condiciones de la Ley que suspende las Garantias Individuales
a) La suspension se dard por un tiempo determinado y no indefi-
nidamente.
La suspensién lleva ala sociedad a una situacién anormal y pasado
el peligro grave que la origind debe restablecerse el orden juridico.

17 Ignacio Burgoa, op. cit., p., 211.

18 Miguel Lanz Duret, Derecho constitucional mexicane y consideraciones sobre la realidad
politicu de nuestro régimen, México, Cia. Editorial Continental, octava impresién, 1982, p. 198.

19 Elisur Arteaga, op. cit., p. 50.
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b) La suspension debe verificarse por medio de prevenciones
generales.

Los actos del Presidente en ejercicio de facultades extraordinarias
constituyen en si mismos actos legislativos, por lo que las preven-
ciones deben ajustarse al principio de generalidad de la Ley.”

c) La prevencidn no debe contraerse a determinado individuo.
Esta condicién deriva del principio de generalidad y es congruente
con el texto constitucional que establece que en la Reptiblica
Mexicana nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por
tribunales especiales.

Vinculacion del precepto con otras disposiciones constitucionales
El articulo 29 es el dltimo del capitulo De las Garantias Individuales
y es, como mencioné antes, ¢l corolario o colofén del sistema de
garantias que la Constitucién protege. Es concordante con el articulo
lo. constitucional que dispone que las garantias que otorga sélo
podran suspenderse en los casos y con las condiciones que la misma
establece.

Estd vinculado asimismo al articulo 49 que prohibe el ¢jercicio
del Poder Legislativo en una sola persona y establece la excepcion al
precepto cuando se conceden facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica.

Los articulos 73, 78, 89 y 90 también se refieren al articulo 29, en
tanto consignan reglas para los funcionarios, érganos y poderes que
concurren en la suspensién de las garantias. El articulo 89 es particu-
larmente relevante en su fraccion VI que confiere al Presidente de la

20 La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha susientado en cuanto a las facultades delegadas al
Ejecutivo Federal por el Congreso de la Unién, en los términos de los articulos 29 y 131 constitucionales,
que los decretos expedidos en uso de las facultades extraordinarias constituyen actos legislativos, por lo
que el conocimiento de los amparos solicitados contra ellos corresponde, en grado de revisidn, al tribunal
en pleno de 1a Suprema Corte de Justicia. Amparo en revisién 1636/58. Inf. 1961, p. 134,
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Repuiblica, 1a facultad de disponer de la totalidad de la Fuerza Armada
permanente.

Efectos de la suspension de garantias individuales

En 1945 se organizaron en 1a Escuela Nacional de Jurisprudencia unos
Cursos de Invierno en que participaron ilustres juristas como
Mario de la Cueva, Gustavo R. Velasco, José Aguilar y Maya y
Antonio Martinez Baez. Don Antonio intitulé a sus lecciones
como El concepto general del estado de sitio.™ A pesar de lo
anterior, sefial¢ que pudo haber intitulado su intervencién inicial
como Concepto general de la dictadura constitucional. Esta concep-
tualizacién fue la que siguid afios mds adelante.

Para Martinez Bdez la tesis de que la suspension de garantias o
estado de excepcidn no produce ningtin rompimiento del orden cons-
titucional es incorrecta. En realidad lo que ocurre, sefiala el ilustre
jurista michoacano es el establecimiento de una dictadura, pues al no
existir el valladar para el Estado que significan las garantias indivi-
duales, el Ejecutivo se convierte en dictador —si bien amparado por la
Constitucién— para asumir poderes que corresponden a otros érganos
del poder. Se trata de una dictadura legal.

La suspension de las garantias individuales trae consigo la cesa-
cién de vigencia del vinculo juridico entre gobernantes y gobernados
respecto de los preceptos constitucionales que regulan las garantias
suspendidas. Es decir, el gobernado no puede ejercitar los derechos
que consagra la Constitucién y que estdn suspendidos, ni el Estado y
sus Organos estdn obligados a c:umplilrlos.22 El estado de sitio, en la
terminologia de Martinez Bdez, consiste en la puesta en operacion de
mecanismos contenidos en la Constitucidon Politica y que tiene por

21 Antonio Manlinez Béez, op. cit, pp. 91-112.
22 Ignacio Burgoa, Diccionario de Derecho Constitucional Garantias y Amparo, México, Editorial
Porrtia, 1984, pp. 190, 191y 192.
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objeto la supresion virtual en el ejercicio de las competencias estatales
y de las garantias individuales y sociales.

Con su obra La dictadura Constitucional en América Latina, Diego
Valadés,” hizo una incursi6n sistemética por todos los textos fundamen-
tales de los paises latinoamericanos para congcer los alcances de lo que
llama, con un sentido de convencidn, estado de excepcién, aun
cuando reconoce que la terminologia es variada: estado de sitio, que
es el que prefiere el maestro Martinez Béez, estado de emergencia,
estado de alarma, suspension de garantias o medidas prontas de
seguridad.

Critica al precepto

La disposicion constitucional que suspende las garantias individuales
tiene una gran relevancia desde el punto de vista politico y social. En
materia del procedimiento para la suspensién de garantias, el poder
del Presidente de la Repiiblica es absoluto. El Presidente, apoyado en
la teoria, una vez decretada la suspension, esté facultado para deste-
rrar, castigar sin intervencion de la justicia, violar correspondencia y
domicilios y evitar los plazos de la detencién preventiva, todo dentro
de un posible marco de legalidad. Con el estado de sitio se suspende
el estado de derecho, que consiste en el reconocimiento y la conse-
cuente proteccion de los derechos de la persona humana y el principio
de la separacién de poderes. En el estado de sitio se rompen las
barreras de proteccién a la persona humana y se vuelve a la etapa
anterior a la creacién de la Constitucion, es decir, aparece la dictadura
a fin de salvar a la sociedad. La Constitucidn sefiala que la aplicacién
de estas medidas ocurre en casos excepcionales, pero la aprecia-
cidn de las circunstancias deriva de lo que el propio Presidente

23 Diego Valadés, La dictadura constitucional en América Latina, México, UNAM, 1974,
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determine. El maestro Martinez Béez se refiere al articulo 29 y lo
planteade estamanera:
Para ejercer una verdadera dictadura, el Presidente no necesita
preparar un golpe de Estado, disolver las Cdmaras y violar la
Constitucion, sino que le basta observar el texto constitucional
y servirse de las peligrosas armas que le concede el sistema
prcsidencial.24
Ignacio L. Vallarta, el jurista jalisciense del siglo pasado, se ocupé
del articulo 29 constitucional y formulé dos criticas, una de las cuales
fue tomada en cuenta por el Constituyente de 1917. Vallarta tenia en
alta estima la concepcion juridica contenida en el articulo 29 consti-
tucional. Consideraba a este precepto muy superior a la solucion dada
por la Constitucién norteamericana, que tan bien conocia:*...asi haré
ver que aunque lo creo (el articulo 29 constitucional) sin comparacion
mejor que el equivalente norteamericano, no lo reputo perfecto, sino
por el contrario merecedor de urgente reforma” >
Para Vallarta, la gravedad de la solucidn que da el texto es que la
propia Constitucién consagra y reconoce derechos como el de
la libertad del hombre y la prohibicién de la esclavitud, ésta
como negacién de la personalidad humana y que el articulo 29 no
reconoce, si se da el supuesto previsto. Si el texto supremo consagra
éstos y otros derechos fundamentales, se pregunta Vallarta, como s que
“¢Pueda ser tan inminente un peligro para la repiblica, que se crea
autorizado el Congreso para declarar que deben ser esclavos tales o cudles
habitantes del pais, aunque sea por un corto periodo de tiempo?”.
Contesta que de ser asf se trataria de un acto de barbarie. Vallarta
da muy buenos ejemplos para seiialar que si bien el texto de la

24 Antonio Martinez B&ez, Obras, México, UNAM, { Nueva Biblioteca Mexicana, nim. 120), 1994,
tomo I, p. 175.

35 Ignacio L. Vallarta, Ef juicie de amparo y el Writ of Habeas Corpus, México, Imprenta de
Francisco Diaz de Leén, 1881, p. 87.
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Constitucion autoriza supuestos legaies, éstos resultan absurdos juri-
dicos. En los términos de la Constitucién se podrian juzgar a rebeldes
por leyes ex post facto, por tribunales ad hoc y con procedimientos
especiales. Se podria aplicar una pena sin audiencia, sin juicio y sin
defensa. Se podrian, siguiendo el texto del articulo 29, legitimar
las penas, los azotes, la mutilaci6n, el tormento y otras penas inusita-
das o trascendentes.

Dice Vallarta que afortunadamente en la historia politica de
México nunca se ha abusado de esta autorizacién de la ley y nunca se
han cometido crimenes contra la civilizacién. El argumento de Va-
llarta es que ese antecedente histérico no es suficiente, pues debe
el articulo 29 establecer cudles son las garantias que no deben
suspenderse jamds, por ningun motivo. Por ejemplo, nunca deben,
ni en condiciones de emergencia, violarse las prohibiciones de la
esclavitud, las normas que prohiben la mutilacién, el tormento, la
condena sin juicio, la aplicacién de leyes retroactivas en perjuicio de
los reos.

Vallarta mencionaba otra circunstancia que el texto de 1917

recogid y que se refiere a la necesidad gue las leyes que hayan de
suspender las garantias expresen con claridad cudles sean éstas, y
se demarquen las restricciones que deben sufrir, y sobre todo
establecer que en la ley contenga los preceptos que regulen los
derechos y deberes de los habitantes de la repiblica durante la
suspension misma de las garantias. Asi quedaran extinguidos de raiz
los grandes abusos.”
La otra reforma que propuso Vallarta la recogid el texto constitucional
de 1917 y es la relativa a la necesidad de que si se trastorna la paz en
una regién del pais, las prevenciones generales no se apliquen a toda
la Repiblica, como podia ocurrir con el texto de 1857.

26 Idem. p. 93.
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Notas sobre derecho comparado. Espaiia, Convencion

Americana de Derechos Humanos

Uno de los textos comparados que da luces sobre el planteamiento de
Vallarta sobre los riesgos de la suspension de garantias es la Consti-
tucién espaiiola de 1978. El texto que sirvié para la conciliacién y la
transicion politica en Espafia establece, en un capitulo, que ciertos
derechos que la Constitucion protege podrédn ser suspendidos cuando
se declare ¢l estado de excepeién o de sitio.”

La legislacidn secundaria establece que podran ser suspendidos
los derechos y libertades referidos a la detencion preventiva; a la
inviolabilidad del domicilio; al secreto de las comunicaciones; a la
libertad de residencia y de circulacién dentro de Espafia y por sus
fronteras; a la libre expresion y difusién del pensamiento, ideas y
opiniones y a la libre comunicacion y recepcion de informacién; a la
prohibicion de secuestro de publicaciones, grabaciones y otros me-
dios de informacidn si no es virtud de resolucion judicial; ala reunién
pacifica y sin armas a la huelga laboral y al conflicto colectivo.

En los términos de la legislacidn espafiola, no es posible suspender
el derecho que toda persona detenida tiene a ser informada inmedia-
tamente y de modo comprensible de sus derechos y de las razones de
su detencion, pudiendo ser obligada a declarar y garantizandole
asistencia de abogados en las diligencias policiales y judiciales.28

L.a Constitucién Espafiola permite que una ley orgénica determine
la forma y los casos en que se pueden suspender derechos, como el
que la detencion preventiva no podrd durar mas de 72 horas, tiempo
necesario para la averiguacion tendente al esclarecimiento de los
hechos, o bien la inviolabilidad de domicilio y el secreto de las
comunicaciones tnicamente de personas determinadas, en relacién a

27 1. A. Gonzélez Casanova, Teoria del Estude y Derecho Constitucional, Bareelona, Ediciones
Vicens Vives cuarta reimpresion, 1991, pp. 470 y 471.
2¢ Ley Orgdnica 4/1981 de lo. de junio de 108 estados de Alarma, Excepeidn y Sitio,
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la actuacién de bandas armadas o elementos terroristas. La Constitucion
Espafiola seftala que las suspensiones de derechos han de contar con la
necesaria intervencién judicial y el adecuado control parlamentario.

Por los riesgos que entraiia la suspensién de derechos y libertades
y con el fin de asegurar el respeto a los derechos fundamentales, la
Constitucion Espafiola contiene un precepto que establece la respon-
sabilidad penal por la utilizacién injustificada o abusiva de las facul-
tades reconocidas en la Ley Orgénica, como la violacidn de derechos
o libertades reconocidos por las leyf:s.?‘9

La seccion 9 del articulo lo. de la Constitucién de los Estados
Unidos de América establece que el “privilegio de habeas corpus no
se suspendera salvo cuando la seguridad piblica lo exija en caso de
rebelién o invasién”. Esa seccion de la Constitucion estadounidense
regula las facultades del Congreso por lo que se entiende que a este
drgano corresponde suspender el privilegio de habeas corpus. No
obstante el Presidente Abraham Lincoln autorizé la suspensién del
habeas corpus en Maryland, Florida, y en cualquier otra parte, lo que
dio lugar a muchas criticas. El presidente de la Suprema Corte de
los Estados Unidos Roger B. Taney considerd que Lincoln no tenia
derecho a suspender el habeas corpus y que los militares tinicamente
podian hacer detenciones en los términos de ley. No obstante Lincoln
y los militares bajo sus 6rdenes no le hicieron mucho caso. Larealidad
es que Lincoln dirigia el Ejército y no el Chief Justice Taney.30

Uno de los instrumentos mds importantes del derecho internacio-
nal sobre el reconocimiento y proteccién de los derechos humanos y
de las libertades del hombre es la Convencién Americana de Derechos
Humanos.*! Este instrumento, conocido también como Pacto de San

29 Constitucién Espaiiola de 1978, articulo 55.

30 Philip B. Kurnhardt, Jr. et al, Lincoln, An Hlustrated Biography, New York, Alfred Knopf, 1992, p. 151.

31 Germian J. Bidant Campos, Teoria general de los derechos humanas, Buenos Aires, Editorial
Astrea, 1991, pp. 428 y 429.
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José,”” establece que los paises signatarios podrén en caso de guerra,
de peligro piiblico o de otra emergencia que amenace la inde-
pendencia o seguridad del Estado parte, adoptar medidas que suspen-
dan las obligaciones contraidas por dicha Convencion de Derechos
Humanos. Las reglas que establece consisten en que las medidas se
adoptardn por el tiempo limitado a las exigencias y que no sean
incompatibles con las que les impone el derecho internacional. No se
pueden suspender algunos derechos fundamentales como €l derecho al
reconocimiento de la personalidad juridica; el derecho ala vida; el derecho
a la integridad personal; la prohibicién de esclavitud y servidumbre; los
principios de legalidad y de retroactividad; 1a libertad de conciencia y de
religion; la proteccion de la familia; el derecho al nombre; los derechos del
nifio; el derecho a la nacionalidad; los derechos politicos y las garantias
judiciales indispensables para la proteccién de tales derechos.

La Convencién Americana establece ademds que el Estado que haga
uso de la suspension deberd informar inmediatamente a los demds
Estados qué disposiciones suspendid, los motivos de la suspension y la
fecha en que haya concluido la suspensién. Este informe se rendird al
Secretario General de la Organizacién de Estados Americanos.”

Er ConrLicTo CHIAPANECO Y LA SUSPENSION
DE GARANTIAS INDIVIDUALES

La suspension de garantias individuales en el conflicto del

Estado de Chiapas

La determinacién de suspender Jas garantias individuales tiene una
seria implicacién social y politica. Puede tener como consecuencia la
interrupcion del estado de derecho. El marco de legalidad o la existencia

32 Firmado en San José, Costa Rica, 22 de noviembre de 1969.
13 Articulo 27 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.
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del estado de derecho en una sociedad se confirma por la presencia
de varios factores: el respeto de los derechos fundamentales del
hombre; una Constitucién escrita; normas elementales de procedi-
miento y el respeto a los principios del derecho. La determinacion de
suspender las garantias constituye una forma de instauracién de una
dictadura legal o de una dictadura constitucional como también se le
ha denominado, al menos en lo relativo a las garantias suspendidas, a la
divisién de poderes y en cuanto al territorio en que opera la suspension.

El Presidente de la Repuiblica tiene una facultad discrecional para
proceder ante un estado de emergencia e iniciar el procedimiento de
suspension de garantias. Para ello deben darse las causales previstas
en el articulo 29, pero no se trata de una consecuencia automatica por
la relevancia social que tal determinacién tiene para la vida social y
aun para la solucién del propio conflicto. Se trata entonces de una
medida de emergencia ante una urgencia y gravedad tal que no deje
otro camino mas que declarar lo que la doctrina caracteriza un estado
de sitio.

La decisién del Presidente de suspender las garantias individuales
debe surgir después de haber agotado todos los medios a su alcance
para remediar la situacién de desestabilizacion y haber ejercido sus
facultades dentro del dmbito estrictamente constitucional. Una de
estas facultades es precisamente la prevista, cuando se trate de una
accion violenta interna, en el articulo 89, fraccién VI, que establece
como facultad del Presidente disponer de la fuerza armada permanen-
te para la seguridad interior de la Federacion. Repeler una agresion
armada, como la ocurrida en los Altos de Chiapas al inicio del afio de
1994, no debe llevar necesariamente al Presidente de la Reptiblica a
suspender garantias. Conforme al texto del articulo 89, el Ejecutivo
Federal tiene frente a si un dmbito de accion ejecutiva inmediata,
como el que aconsejaba la prudencia en ese momento, pero dentro de
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limites constitucionales pues el Ejecutivo tiene que garantizar, tanto

las garantias individuales como la division de poderes.

El constitucionalista Jorge Carpizo lo planted de esta manera:
Problema dificil es precisar cudndo puede el Presidente hacer uso
de la fuerza publica para preservar la seguridad interior; una
contestacion general podria ser la siguiente: existe una paz mini-
ma para el desarrollo de la vida cotidiana; si ella peligra, el
presidente puede hacer uso de esa facultad.™

Mais adelante el propio tratadista confirma que esta facultad (disponer
de la fuerza armada) “debe ser usada como fuerza del derecho y para
preservar la vigencia de la Constitucidén y no como un medio perse-

. . a5
cutorio y represivo”.

Conclusion
En los sucesos iniciales del estado de Chiapas y antes de que dieran
comienzo las conversaciones de paz, se trataba de que el Estado
mexicano hiciera frente a grupos violentos que estdn prohibidos en
los términos del articulo 9 constitucional, que atacaron a poblaciones
y autoridades civiles de todo orden, asi como a efectivos del Ejército
mexicano. Esta disposicién establece que ninguna reunién armada
tiene derecho a deliberar y que no se considerard ilegal y no podra ser
disuelta, una asamblea o reunién que tenga por objeto hacer una
peticién o presentar una protesta por algtin acto a una autoridad, si1no
se profieren injurias contra ésta, ni se hiciera uso de violencia o amenazas
para intimidarla u obligarla a resolver en el sentido que se desee.

Las facultades constitucionales del Ejecutivo contenidas en la
fraccién VI del articulo 89 se ejercen en los términos de la Ley
Organica del Ejército y Fuerza Aérea mexicanos. Conforme a estos

14 Jorge Carpizo, Estudios Constitucionales, México, UNaM, Serie G: Estudios Doctrinales,nim,
48, 1983, p. 334
35 Ihid., p. 335.
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ordenamientos, el Ejército y la Fuerza Aérea mexicanos son institu-
ciones armadas permanentes cuya mision general es, entre otras, la
de garantizar la seguridad interior.™ La disposicién de resolver el
conflicto dentro de los cauces de la legalidad, el didlogo, 1a concerta-
cidn, el respeto a los derechos humanos y la paz, llevaron al Presidente
de la Republica a considerar que las acciones de los grupos armados
no significaban una actualizacién de los supuestos del articulo 29
constitucional.

La suspension de garantias implica el ejercicio de una facultad
discrecional del Presidente de la Republica, traducida en una
libertad de apreciacién de los hechos, abonada por su privilegiada
posicién como Jefe de la Administracién Puiblica Federal y Coman-
dante Supremo de las Fuerzas Armadas.”’

El Presidente de la Reptiblica tiene un margen de accion y debe
valorar la situacion tomando en cuenta multiples factores. La suspen-
sién de garantias y la declaracion de facto del estado de sitio son de
tal naturaleza excepcionales y de tal gravedad que lievan a la interrup-
cién del orden constitucional. Debe tomarse en cuenta ademads que la
suspensidn de garantias tiene como propésito inmediato hacer frente
y superar de la mejor manera a la situacion critica, pero que tiene como
titimo objeto el restablecimiento del orden constitucional suspendido.

La decision del Presidente de declarar el cese unilateral del fuego,
de integrar comisiones por la paz, de reestructurar su gabinete, de
nombrar un Comisionado para la Paz y la Conciliacién, de apoyar la
participacién de un mediador en el Conflicto Armado de la Regidn,
de crear la Comisién Nacional de Desarrollo Integral y Justicia Social

36 Articulos lo, 20y 11.

37 En los términos del articulo 11 de la Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos el
mando supremo del Ejército y Fuerza Aéreas corresponde al Presidente de la Repiiblica, quien lo ejerce
por si o a través del Secretario de la Defensa Nacional. Durante su mandato al Presidente se fe denominard
Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas.
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para los Pueblos Indigenas, de permitir y promover la presencia
de observadores extranjeros en la zona de Los Altos de Chiapas, de
favorecer el trabajo de los medios de comunicacién social y de la
prensa, de promover la Iniciativa de Ley de Amnistia, de propiciar y
garantizar el didlogo con los grupos armados, son algunas muestras
de la intencién de dar una solucién juridica y politica al conflicto
y de respetar irrestrictamente los derechos humanos.

La conduccidén del conflicto por la via de la negociacién y el
didlogo politicos y el resultado favorable de las medidas adoptadas
por el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional y por el gobierno
federal, asf como la configuracién de una agenda para la paz, demues-
tra en los hechos que la decisién de no haber suspendido garantias
individuales con motivo del conflicto del estado de Chiapas fue
adecuada y pertinente. Asf lo acreditan al menos, los resultados de
las conversaciones de paz, las tendencias de la opinidn piblica, las
expresiones de grupos ciudadanos y partidos politicos que han
celebrado el camino del didlogo antes que el de la violencia y la
inminencia de la firma de los acuerdos de paz, después del proceso de
consultas.
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APENDICE

Texto del articulo 29 constitucional vigente:

Articulo 29. En los casos de invasidn, perturbacién grave de
la paz puiblica o cualquiera otra que ponga a la sociedad en
grande peligro o conflicto, solamente el Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los Titulares
de las Secretarias de Estado, los Departamentos Adminis-
trativos y la Procuraduria General de la Repiblica y con
aprobacién del Congreso de la Unidn, y en los recesos de
éste, de la Comisién Permanente, podrd suspender en todo
el pais, o en lugar determinado las garantias que fuesen
obstédculo para hacer frente, rapida, y facilmente a la situa-
ci6n; pero deberd hacerlo por un tiempo limitado, por medio
de prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga
a determinado individuo. Si la suspensién tuviere lugar ha-
llandose el Congreso reunido, éste concederd las autorizacio-
nes que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a
lasituacion. Sila suspensién se verificase en tiempo de receso,
se convocard sin demora al Congreso para que las acuerde.

Texto del articulo correspondiente de la Constitucion Espariiola

De la suspension de los derechos y libertades

Articulo 55 1. Los derechos reconocidos en los articulos 17,
18, apartados 2 y 3, articulos 19, 20, apartados 1, a)y d), y 5,
articulos 21, 28, apartado 2, y articulo 37, apartado 2, podrdn
ser suspendidos cuando se acuerde la declaracién del estado
de excepcidn o de sitio en los términos previstos en la Cons-
titucién. Se exceptiia de lo establecido anteriormente el apar-
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tado 3 del articulo 17 parael supuesto de declaracion de estado
de excepcidn.
2. Una ley orgdnica podri determinar la forma y los casos en
los que, de forma individual y con la necesaria intervencion
judicial y el adecuado control parlamentario, los derechos
reconocidos en los articulos 17, apartado 2 y 18, apartados 2
y 3, pueden ser suspendidos para personas determinadas, en
relacidn con las investigaciones correspondientes a la actua-
cién de bandas armadas o elementos terroristas.
La utilizacion injustificada o abusiva de las facultades reco-
nocidas en dicha ley orginica producira responsabilidad pe-
nal, como violacion de los derechos y libertades reconocidos
por las leyes.

Texto del articulo correspondiente de la Convencion Americang
de Derechos Humanos o Pacto de San José (Costa Rica)
CAPITULO IV

Suspension de garantias, interpretacion y aplicacion
Articulo 27. Suspension de garantias.- /. En caso de guerra,
de peligro ptblico o de otra emergencia que amenace la
independencia o seguridad del Estado parte, este podrd adop-
tar disposiciones, que, en la medida y por el tiempo estricta-
mente limitados a las exigencias de la situacion, suspendan
las obligaciones contraidas en virtud de esta Convencidn,
siempre que tales disposiciones no sean incompatibles con las
demds obligaciones que les impone el derecho internacional
y no entrafien discriminacién alguna fundada en motivos de
raza, color, sexo, idioma, religidn u origen social.
2. La disposicion precedente no autoriza la suspension de los
derechos determinados en los siguientes articulos: 3 (derecho
al reconocimiento de la personalidad juridica); 4 (derecho a
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la vida); S(derecho a la integridad personal); 6 (prohibicién de la
esclavitud y servidumbre); 9 (principios de legalidad y de retro-
actividad); 12 (libertad de conciencia y de religion); 17 (protec-
cién ala familia); 18 (derecho al nombre); 19 (derechos del nifio);
20 (derecho a la nacionalidad), y 23 (derechos politicos), ni de
las garantias judiciales indispensables para la proteccion de tales
derechos.

3. Todo Estado parte que haga uso del derecho de suspension
deberd informar inmediatamente a los demds Estados partes
en la presente Convencién, por conducto del secretario gene-
ral de la Organizacién de los Estados Americancs, de las
disposiciones cuya aplicacion haya suspendido, de los moti-
vos que hayan suscitado la suspension de la fecha en que haya
dado por terminada tal suspension.
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