UESTIONES

Constitucionales

Num. 19, julio-diciembre 2008

SUSPENSION DE GARANTIAS.
ANALISIS DEL ARTICULO 29 CONSTITUCIONAL

RESUMEN: El presente estudio es una posi-
ble interpretacion del articulo 29 constitu-
cional, con la finalidad alterna de proponer
soluciones a potenciales problemas juridi-
cos que puedan surgir de su futura aplica-
cion, derivados de omisiones textuales en
el precepto y la escasa interpretacion del
mismo por los o6rganos de interpretacion
constitucional. En el mismo se analizan la
naturaleza juridica de las garantias indivi-
duales para concluir la finalidad del proce-
dimiento previsto en el articulo en estudio,
el orden juridico en que se desenvuelve, las
autoridades que intervienen, las causas ge-
neradoras y los efectos del mismo, el con-
tenido y forma que deben tener los actos
emitidos en éste y los limites que el propio
articulo impone a la actuacion del Estado
en este tema. El trabajo concluye con algu-
nas consideraciones respecto a la repercu-
sién que sobre dicha materia tienen algu-
nos instrumentos internacionales, asi como
del control jurisdiccional en sede constitu-
cional de los actos emitidos en aplicacion
del citado articulo 29 de la Constitucion.

Palabras clave: suspension de garantias in-
dividuales, interpretacion constitucional, de-
rechos humanos, control constitucional.

Gustavo de SILVA GUTIERREZ*

ABSTRACT: The present study is a possible
interpretation of the constitutional article
29, with the alternated finality to offer so-
lutions to potentials juridical problems
that can arise from its future application,
derived from textual omissions in the pre-
cept and the insufficient interpretation of
the same from the organs of constitutional
interpretation. In this study are analyzed
the juridical nature of the constitutional
rights to conclude the finality of the pro-
ceeding provided in the article in study, the
juridical order in which it is developed,
the authorities that take part, the generat-
ing causes and the effects of this proceed-
ing, the content and from that should have
the emitted acts in this one and the limits
that the article impose on to the State in this
subject. The work conclude with some con-
siderations respect to the repercussion that
about this subject have some international
instruments, as soon as to the constitu-
tional control of the emitted acts from the
authorities when the article 29 of the Con-
stitution is applied.

Descriptors: Suspension of Individual
guarantees, Constitutional interpretation,
Human Rights, judicial review.

* Abogado especialista en derecho constitucional y catedratico del ITAM.

Fecha de recepcion: lo. de diciembre de 2007.
Fecha de dictamen: 2 de julio de 2008.



50 GUSTAVO DE SILVA GUTIERREZ

I. GARANTIAS INDIVIDUALES

“Toda comunidad en la que no esté estipulada la separacion de poderes y
la seguridad de derechos necesita una Constitucion”.

Esta disposicion contenida en el articulo 16 de la Déclaration des
Droits de I’Homme et du Citoyen, otorgada en la Francia de 1789, cons-
tituye una premisa indispensable sin la cual estariamos impedidos para
hablar de Estado de derecho.

Junto con otras caracteristicas (division de poderes, imperio de la ley,
y legalidad de la administracién), el establecimiento de garantias indivi-
duales (o derechos fundamentales)! constituye un elemento indispensable
para el Estado constitucional o de derecho.? Asi lo han advertido nues-
tros constituyentes desde 1824 hasta nuestros dias.

En efecto, nuestro sistema constitucional otorga diversos derechos?
fundamentales que forman parte toral del ordenamiento juridico, y dada
su importancia, son normados al maximo nivel de la estructura juridica
del Estado, es decir, en la propia Constitucion.

El primer parrafo del articulo lo. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos* determina que las garantias individuales no
pueden ser restringidas ni suspendidas; salvo en aquellos casos en que la
propia norma fundamental lo permite.

El primer problema que plantea dicha disposicion es el relativo al gra-
do de modificacion que pueden sufrir las normas constitucionales que
contienen las garantias individuales. Parece claro que pueden ser objeto
de adicion o reforma la ampliacion de su ambito de proteccion respecto
del gobernado; pero ha sido mas discutida la posibilidad de reforma que
limite el alcance de dichos preceptos o, mas aln, la derogacion de los
mismos.

I Para efectos del presente trabajo utilizaremos los términos de garantias individua-
les y derechos fundamentales como sindnimos, pues para el autor refieren al mismo tipo
de normas juridicas.

2 Cfr. Diaz, Elias, Estado de derecho y sociedad democratica, 9a. ed., Madrid, Tau-
rus, 1981, p. 31.

3 O como veremos mas adelante, impone limites a los 6rganos del Estado.

4 Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las ga-
rantias que otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse ni suspenderse,
sino en los casos y con las condiciones que ella misma establece.
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Algunos autores® consideran que dada la disposicion indicada, las ga-
rantias individuales no pueden derogarse. Coincidimos en el sentido de
que la totalidad de los derechos fundamentales no pueden derogarse sus-
tituyéndolos por un vacio normativo sin desquebrajar nuestro Estado de
derecho.® En contrario, no coincidimos por lo que respecta a la deroga-
cién de alguna o algunas garantias individuales en particular.

En efecto, de conformidad con el articulo 135 constitucional, el
“Constituyente Permanente” se encuentra facultado para reformar o adi-
cionar los preceptos constitucionales, sin existir disposicion expresa que
excluya de entre dichos preceptos a las garantias individuales.” Por otra
parte, si bien es cierto que la disposicion contenida en el articulo citado
no incluye expresamente la posibilidad de derogacion, también lo es que
nuestra practica constitucional asi lo ha admitido respecto de otras nor-
mas constitucionales. Finalmente, por lo que respecta a la disposicion del
articulo lo., ésta permite la modificacion de las garantias individuales en
los términos establecidos en la Constitucion, incluido desde luego, en nues-
tro criterio, el procedimiento de reforma previsto en el articulo 135 cons-
titucional.

Ademas del discutible tema de modificacion de garantias individuales
mediante el procedimiento establecido en el articulo 135 del pacto fede-
ral, la Constitucion establece en su articulo 29 un procedimiento tendien-
te a la suspension de las mismas. Es también a este procedimiento al que
refiere el articulo lo. constitucional.

Como hemos indicado, las garantias individuales a que se refieren los
articulos lo. y 29 constitucionales son, en primer término, normas cons-
titucionales en virtud de su pertenencia a la norma suprema. Sin embar-
go, se diferencian de otras normas del mismo rango en virtud de ser con-
sideradas como: a) derechos publicos subjetivos,® en la medida en que
son otorgados a la persona en su calidad de gobernado y oponibles al
Estado; o, b) disposiciones que determinan los contenidos necesarios, ex-

5 Cfr. Burgoa, Ignacio, Las garantias individuales, 25a. ed., México, Porrta, 1993,
pp. 262-265.

¢ Lo anterior, puesto que sin derechos fundamentales no es posible hablar de Estado
de derecho.

7 Donde la ley no distingue, no hay que distinguir.

8 Ibidem, p. 187.
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cluidos o potestativos de las normas juridicas secundarias.” En este se-
gundo caso, mas que derechos del gobernado seran normas que
contienen obligaciones dirigidas a los érganos del Estado.

Desde luego que ambas definiciones pueden encontrar relacion en la
medida en que para algunos autores la Constitucion es una norma que li-
mita al poder y garantiza los derechos de los gobernados,!? encontrando
una intima relacion entre los derechos emanados de éstas y el modo de
organizar y ejercer las funciones estatales por los 6érganos de gobierno.!!

No obstante, aunque pueda parecer que ambas concepciones respecto
de las garantias individuales (como derechos del gobernado o como obli-
gaciones y limites a respetar por los 6rganos del Estado) se encuentran
en una relacion bilateral, observamos que no es asi,'? inclinandonos por
considerar mas apropiado identificar a las garantias individuales como
normas que establecen los limites del poder.

Los criterios indicados adquieren relevancia teérica para el presente
trabajo, ademads, en virtud de que conforme al primero, el articulo 29
constitucional suspende derechos de los gobernados, despojandolos (aun-
que temporalmente) de lo ya otorgado; desde la segunda perspectiva, la
suspension de garantias es el levantamiento de las limitantes establecidas
a los oOrganos de gobierno, permitiéndole con esto a los mismos una
actuacion mas efectiva.

9 Cfr. Schmill, Ulises, E! sistema de la Constitucion mexicana, México, Porrua,
1971, p. 363.

10 Cfr. Rubio Llorente, Francisco, La forma del poder, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1997, p. 207.

11 Cfr. Pérez Luio, Antonio E., Los derechos fundamentales, 5a. ed., Madrid, Tec-
nos, 1993, p. 20.

12 Por no ser el objetivo del presente trabajo, nos limitaremos a indicar que una nor-
ma juridica no necesariamente contiene una relacion bilateral mediante la que, el estable-
cimiento de un derecho implica la reciproca obligacién y viceversa, puesto que existira el
derecho o la obligacion sélo en la medida en que asi sea previsto en la norma juridica,
pudiendo obtener una idea del opuesto correlativo como reflejo de la norma, pero sin que
este exista realmente en el ordenamiento juridico. Es decir, el establecimiento de un dere-
cho por la norma, puede generarme la idea de una obligacion correlativa de un tercero y
viceversa (la obligacion de un tercero puede generarme la idea de un derecho), pero no
en todos los casos, esa percepcion o consecuencia se encontrara plasmada positivamente.
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II. JUSTIFICACION Y NATURALEZA JURIDICA
DE LA SUSPENSION DE GARANTIAS

En el ordenamiento constitucional se encuentra el establecimiento del
Estado como el principal sistema de organizacion social. Al organizar
al Estado, el derecho otorga al gobierno (como elemento del Estado) la
rectoria basica de conducta social mediante la obligatoria observancia y
aplicacion de las normas juridicas; sin embargo, como hemos indicado,
la funcién gubernativa no es ilimitada, sino que se encuentra restringida
y orientada por los derechos fundamentales consagrados en la norma
creadora del Estado y constituyente del gobierno.

1. Justificacion

Las garantias individuales son normas constitucionales a respetar por
los organos estatales, que deben operaran en todo momento en una nor-
malidad social.

No obstante, esa normalidad de orden social que sustenta el derecho
puede verse en extremo amenazada por diversas circunstancias, ante lo
cual, es necesaria la intervencion del gobierno en forma répida y eficaz a
fin de garantizar, precisamente, la continuidad del orden prestablecido y
mas aun, probablemente, la supervivencia del propio Estado.

Para favorecer la eficacia en la accion de gobierno sera necesario sus-
pender las disposiciones normativas que puedan obstaculizar la citada ac-
tuacion y, especificamente, las que contienen los derechos fundamenta-
les. En estos casos, el derecho admite que nos encontramos ante un
interés superior a cualquier derecho particular, ante el interés del Estado.

Coincidimos pues en que

la suspension de las garantias individuales se justifica por la necesidad politi-
ca de que los 6rganos gubernativos tengan libertad de accion para proceder
con rapidez y energia a mantener el orden publico mediante la eliminacion
radical de las situaciones y circunstancias de hecho que agreden los intereses
sociales...”

El articulo 29 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos establece:

13 Bazdresch, Luis, Garantias constitucionales, 5a. ed., México, Trillas, 1998, p. 38.



54 GUSTAVO DE SILVA GUTIERREZ

En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro, solamente el presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titulares de las secretarias de
estado, los departamentos administrativos y la Procuraduria General de la Re-
publica y con aprobacion del Congreso de la Union, y en los recesos de éste,
de la Comision Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar deter-
minado las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facil-
mente a la situacion; pero debera hacerlo por tiempo limitado, por medio de
prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga a determinado in-
dividuo. Si la suspension tuviese lugar hallindose el Congreso reunido, éste
concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo
haga frente a la situacion, pero si se verificase en tiempo de receso, se convo-
cara sin demora al Congreso para que las acuerde.

Como podemos observar, el propio Constituyente justificd la suspen-
sion de garantias ante determinadas situaciones.

El establecimiento de derechos fundamentales es, como indicamos
con anterioridad, elemento indispensable en que diversos autores coinci-
den al hablar de Estado de derecho, mas pueden existir determinadas cir-
cunstancias en las que ante la supervivencia del mismo Estado no se pue-
den anteponer requisitos o limitantes de tipo alguno que obstaculicen la
accion del propio Estado para garantizar su continuidad; esto se encuen-
tra intimamente relacionado con lo que en teoria del Estado o ciencia po-
litica se ha denominado razén de Estado.!# Actualmente se puede identifi-

14 Estrictamente hablando, la razén de Estado es un término acufiado por Nicolas
Maquiavelo para referirse a las medidas racionales que un gobernante debe tomar con
objeto de conservar la salud y la fuerza de un Estado. La razon de Estado esta estrecha-
mente vinculada con el problema de la legitimidad del Estado que surge con los Esta-
dos-Nacién modernos. No obstante, con gran frecuencia la razén de Estado se ha utiliza-
do para justificar medidas de dudosa ética o abiertamente tirdnicas, por lo que la
expresion ha cobrado muy mala fama y conlleva una significacion negativa. Hasta el ex-
tremo de que en la actualidad “por razéon de Estado” se utiliza de manera generalizada
para definir las medidas ilegales o ilegitimas tomadas por un gobierno con intencién de
mantener el orden establecido o mejorar su posicion frente a enemigos y disidentes. Fue
quizas el cardenal Richelieu quien primero utilizé de manera extensiva la razéon de Esta-
do para garantizar la supervivencia de un determinado orden, atendiendo Unicamente a la
razon y sin considerar la naturaleza ética de los medios utilizados: la razén de Estado es-
tima licito un mal menor si con ello se evita un mal mayor. La filosofia politica y la cien-
cia juridica contemporanea prestan gran atencion a este concepto y sus derivaciones. En
general, suele entenderse que la razén de Estado no deberia exceder los limites de la legi-
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car a la razén de Estado como la ruptura del orden juridico (o mejor
dicho, del Estado de derecho) por el poder politico, para lograr la super-
vivencia del Estado ante determinadas circunstancias que lo amenazan.

Ahora bien, consideramos que a fin evitar una practica como la razon
de Estado que en el mundo juridico-positivo es criticable, el Constitu-
yente la convirtié en derecho positivo, estableciendo los lineamientos ne-
cesarios para su activacion, lo cual, desde luego, no elimina por comple-
to la posibilidad de dicha practica de razon de Estado, pero al menos,
genera la dificultad para acudir a ella sin antes agotar los medios que el
propio Estado de derecho propone. Es decir, si bien es cierto que la razon
de Estado y el procedimiento previsto en el articulo 29 constitucional no
deben confundirse, también lo es que permiten vislumbrar una relacion
de conexidad, mediante la cual, en algunos casos, el Estado de derecho, a
través del derecho positivo, impide la justificacion doctrinaria de la
razén de Estado (que es contraria al derecho).

Asi, “en los sistemas juridicos de derecho escrito, la ley fundamental
resuelve la regulacion normativa de este fendmeno, y si no se respeta o
no contempla su reglamentacion, la aplicacion de las medidas sefialadas
se traducen en el quebrantamiento de la Constitucion™.!> El régimen que se
genera con la aplicacion del articulo 29 constitucional es conocido tam-
bién como régimen de excepcidon o estado de sitio.!6

Necesaria es pues la actuacion rapida y eficaz del gobierno ante la
amenaza hacia el Estado, debiendo romper temporalmente el derecho que
la sociedad reconoce en la normalidad, mediante la estricta aplicacion y
respeto del mismo. “Abrase asi la puerta, que en épocas normales no
puede franquear la autoridad sin cometer violacion”.!”

Dicha medida, aunque prevista por el ordenamiento juridico, lo es-
fuerza a un limite que, no obstante permisible, puede llamar a apetitos

timidad del Estado. Véase Colaboradores de Wikipedia. Razén de Estado [en linea]. Wi-
kipedia, la enciclopedia libre, 2007 [fecha de consulta: 12 de octubre de 2007]. Disponible
en http://es.wikipedia.org/w/index.php?title=Raz%C3%B3n_de_Estado&oldid=9714024.

15 Sanchez Bringas, Enrique, Derecho constitucional, 4a. ed., México, Porrta, 1999,
pp- 248 y 249.

16 Cfr. Madrazo, Jorge, “Articulo 297, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada, 4a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas y
otras, 1993, p. 136.

17 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 29a. ed., México, Po-
rraa, 1995, p. 220.
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dictatoriales o generadores de cambios juridicos que den muerte al siste-
ma establecido, hasta entonces valido y regente.

2. Naturaleza juridica

En el sistema juridico mexicano coexisten tres diversos 6rdenes nor-
mativos, a saber: a) el orden constitucional; b) el orden federal, y c) el
orden local. Las normas locales se excluyen entre si espacialmente,
mientras que entre éstas y las federales se genera una exclusion compe-
tencial (o material). Asi, entre los o6rdenes federal y locales no existe una
cuestion jerarquica sino competencial.

El orden constitucional es creado en la Constitucion y para la Consti-
tucion. Dicho orden es jerarquicamente superior a los 6rdenes federal y
locales. Por otra parte, las autoridades que desarrollan las funciones ema-
nadas del orden constitucional, son las mismas que desarrollan las com-
petencias del orden federal o locales, son 6rganos especificos formados
por combinaciones sui generis de organos federales y locales.

Dentro del orden constitucional encontramos por lo menos las siguien-
tes funciones: a) la reforma constitucional; b) la formacién de nuevos es-
tados de la Federacion; ¢) los procesos constitucionales (amparo, contro-
versias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad), y d) el
procedimiento de suspension de garantias.!s

Obsérvese que al igual que las funciones previstas en los incisos a), b)
y ¢); la suspension de garantias no puede considerarse una funcion del
orden federal o del orden local. Es un procedimiento constitucional, esta-
blecido por la Constitucion en relacion con sus propias normas constitu-
cionales (las que establecen derechos fundamentales). Aunque las autori-
dades que intervienen en el procedimiento pertenecen al orden federal, al
momento en que participan en el procedimiento que nos ocupa, lo hace
como autoridades del orden constitucional, pues la norma que aplican y
justifica su actuacion no es una norma federal, sino la Constitucion. Fi-
nalmente, el resultado de su actuacion sera una norma juridica jerarqui-

18 Cfr. Schmill, Ulises y Silva, Gustavo de, “La sancion ante el incumplimiento de
la sentencia de amparo”, El Foro. La ejecucion de sentencias de amparo, la repeticion
del acto reclamado y la negativa a suspenderlo, México, décimo cuarta época, t. XVIII,
num. 2, Barra Mexicana Colegio de Abogados, 2005, pp. 17 y 18.
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camente superior a las federales o locales; de igual forma, sometera a
dichos ordenes juridicos inferiores.

III. ANTECEDENTES

El procedimiento para alterar la observancia regular del orden juridico
ante situaciones de gravedad que pongan en peligro al propio Estado, es
una posibilidad que se ha considerado en diversas organizaciones socia-
les, como la romana.

La suspension de garantias individuales es, pues, un fendémeno que, con mas
0 menos variantes ha sido acogido en nuestro derecho publico, pudiendo de-
cirse, en general que reconoce como antecedente remoto la institucion de la
dictadura en el derecho romano, en cuyo sistema correspondia al Senado la de-
signacion del dictador atendiendo a las situaciones de peligro que se presen-
taban en la vida del Estado, designacion que debia ser aprobada por los con-
sules."

El dictador deberia hacer la guerra; estaba por encima de la ley y deci-
dia sobre la vida y la muerte. Su poder no se encontraba limitado por la
magistratura u organo diverso. Sin embargo, el nombramiento si se en-
contraba temporalmente limitado y en caso de desaparecer las causas que
originaron la institucion de la “dictadura”, el magistrado asi nombrado
dictador debia renunciar al cargo.20

Ahora bien, el procedimiento de suspension de garantias, ademas de
no ser propiamente una instituciéon nacional, tampoco es de forma algu-
na, novedoso para nuestro sistema constitucional. Desde el proyecto de
puntos constitucionales elaborado por Ignacio Lopez Rayén en 1811, po-
demos encontrar un antecedente del mismo.?! En la Constitucion de Ca-
diz de 1812, en su articulo 308 contenia un procedimiento similar alo ac-
tual en el que se establecia: “Si en circunstancias extraordinarias la

19 Burgoa, L., op. cit., nota 5, p. 210.

20 Cfr. Fix-Fierro, Héctor, Articulo 29. Derechos del Pueblo Mexicano, 4a. ed., M¢é-
xico, Porria-LV Legislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, 1994,
t. V, pp. 596 y 597.

21 El punto 14 indicaba: “Habra un Consejo de Estado para los casos de declaracion
de guerra y ajuste de paz, a los que deberan concurrir los oficiales de brigadier arriba, no
pudiendo la Suprema Junta determinar sin requisitos”.
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seguridad del Estado exigiese, en toda la Monarquia o en parte de ella, la
suspension de alguna de las formalidades prescritas en este capitulo para
el arresto de los delincuentes, podran las Cortes decretarla por un tiempo
determinado”.??

Las Constituciones de 1824 y 1836 negaron la posibilidad de recono-
cimiento juridico del estado de excepcion, por lo que dichos ordenamien-
tos carecian de dispositivo correlativo al analizado en el presente trabajo.
Fue hasta las Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1843, que en
su articulo 198 establecid la posibilidad de suspender derechos funda-
mentales; derogandose dicha norma mediante el Acta Constitutiva y de
Reformas de 1847. La Constitucion de 1857 en su articulo 29 establecid
precepto similar al vigente, prohibiendo en todo caso la suspension de las
garantias que aseguraran la vida del hombre.??

Procedimientos similares al de suspension de garantias de nuestra
Constitucion de 1917, podemos encontrarlos en los ordenamientos juridi-
co-constitucionales de otros Estados.

En nuestra reciente historia constitucional, inicamente se han suspen-
dido las garantias individuales con motivo de la participacion de México
en la segunda guerra mundial, apareciendo el decreto respectivo en el
Diario Oficial de la Federacion del 2 de junio de 194224

IV. EFECTOS DEL PROCEDIMIENTO
DEL ARTICULO 29 CONSTITUCIONAL

Del procedimiento previsto en el articulo 29 constitucional transcrito
con anterioridad, se pueden desprender dos efectos especificos: a) la sus-
pension de garantias propiamente dicha y, b) la autorizacion al Ejecutivo
Federal para ejercer facultades extraordinarias.

22 La Constitucion de Cadiz por haberse aplicado en territorio nacional (durante el
virreinato en forma discontinua) y ser antecedente de nuestro ordenamiento juridico. Cfr-
Ferrer Mufioz, Manuel, La Constitucion de Cadiz y su aplicacion en la Nueva Espaiia,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, p. 18.

23 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Carmona Tinoco, Jorge Ulises, “Algunos comentarios
al titulo primero, capitulo primero de la Constitucion federal”, en Carbonell, Miguel y
Valadés, Diego (coords.), Derechos fundamentales. Panorama del derecho constitucio-
nal mexicano, México, Porrua, UNAM, 2006.

24 Este decreto no suspendio la totalidad de las garantias individuales previstas en la
Constitucion.
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Como indicamos en parrafos anteriores, la unica forma valida de
lograr la suspension de preceptos constitucionales, en especifico de las
garantias individuales, es la prevista en el articulo 29 constitucional, mas
dicho procedimiento no s6lo obtiene la no aplicacion temporal de
preceptos constitucionales que contienen derechos fundamentales, sino
que de igual forma genera la contravencion juridica de principios
constitucionales que en situaciones normales son inquebrantables, como el
de division de poderes, que de conformidad con el diverso articulo 49,”
segundo parrafo del texto supremo, también tiene como excepcion las
facultades extraordinarias emanadas del propio articulo 29 y 131 segundo
parrafo®® constitucionales.

Asi, en virtud de disposicion constitucional expresa, el sistema juri-
dico permite la abstencion de su observancia en aspectos torales del
Estado de derecho: la divisién de poderes y las garantias individua-
les.?”

Sin embargo, el que la propia norma constitucional permita su
inobservancia parcial en relacion con el debido cumplimiento acaecido
en regularidad social, no implica que la accion de gobierno derivada del
procedimiento que nos ocupa sea ilimitada o arbitraria. No se excepciona
la observancia total del derecho; se permite su inaplicacion parcial, pero
con el apego estricto y continuo de las disposiciones no suspendidas, y
principalmente de aquellas que le dan sustento al nuevo orden de cosas
como el propio articulo 29 constitucional.

25 “Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una
sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unidn, conforme a lo dispuesto en el articulo
29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se
otorgaran facultades extraordinarias para legislar”.

26 “Articulo 131... El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unidén
para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importa-
cion, expedidas por el propio Congreso, y para crear otras; asi como para restringir y para
prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efec-
tos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais,
la estabilidad de la produccion nacional, o de realizar cualquiera otro proposito, en bene-
ficio del pais. El propio Ejecutivo al enviar al Congreso el Presupuesto de Fiscal de cada
aflo, sometera a su aprobacion el uso que hubiese hecho de la facultad concedida”.

27 Justamente las exigidas en la Déclaration des Droits de I’'Homme et du Citoyen, de
1789 e indicada al comienzo del presente trabajo.
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De ese modo,

las disposiciones involucradas en el articulo 29 constitucional implican no sélo
la base, el fundamento, de todos los actos autoritarios (legislativos, ejecutivos y
judiciales) tendientes a prevenir o remediar los problemas y calamidades pro-
pios de un estado de emergencia, sino la pauta restrictiva de posibles extralimi-
taciones del poder publico dentro de la misma situacion de anormalidad.”®

Es decir, si bien la finalidad perseguida por el procedimiento estableci-
do en el articulo 29 constitucional es permitir que el gobierno haga frente a
situaciones de emergencia sin la obstaculizacion que implica el respeto a de-
terminadas disposiciones constitucionales, no debemos olvidar que el mis-
mo debe realizarse con estricto respeto a las propias normas que lo regu-
lan. Continuaremos dentro de la vigencia de un Estado de derecho.?

V. AUTORIDADES QUE INTERVIENEN EN EL PROCEDIMIENTO
DE SUSPENSION DE GARANTIAS

La suspension de garantias es un procedimiento en el que intervienen,
en forma conjunta diversas autoridades, a saber: el Ejecutivo federal; los
titulares de las secretarias de Estado, de los departamentos administrati-
vos,’? y de la Procuraduria General de la Republica; el Congreso de la
Unidén y en sus recesos la Comision Permanente del mismo.

28 Burgoa, I., op. cit., nota 5, pp. 207 y 208.

29 En la suspension de garantias acaecida en nuestro pais en el afio de 1942, el en-
tonces Procurador General de la Republica (que participo en la revision del decreto rela-
tivo y de las leyes de emergencia) indico: “La circunstancia de que vivamos dentro de un
régimen de restricciones de algunas de las garantias individuales, o como mas comun-
mente se les designa, de suspension de garantias, no significa, en modo alguno, la ausen-
cia de la norma juridica, ni el abandono de la vida del derecho y de los principios de ética
en que se sustenta...”. Véase Aguilar y Maya, José, Breve reseiia de la legislacion de
emergencia expedida en los Estados Unidos Mexicanos, con motivo de su participacion
en el actual conflicto mundial, incluyendo las leyes y reglamentos formulados por la
Procuraduria General de la Republica y las disposiciones legislativas que con éstos tie-
nen mas estrecha relacion. Aportacion que la Procuraduria General de la Republica hace,
por conducto de su titular, el sefior licenciado don José Aguilar y Maya a la Tercera Con-
ferencia de la Federacion Interamericana de Abogados, Procuraduria General de la Rept-
blica, México, 1944, p. 9.

30 Dicha disposicion es una reminiscencia historica, dado que actualmente no exis-
ten departamentos administrativos del gobierno federal. El ultimo departamento adminis-
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Como se desprende del propio dispositivo constitucional, corresponde
al presidente de la Republica iniciar el procedimiento y, en su momento,
decretar la suspensién de garantias.

A los titulares de los o6rganos indicados de la administracion publica
federal centralizada, se les faculta para acordar con el Ejecutivo federal
el inicio del procedimiento o impedir juridicamente el mismo.

Al Congreso de la Union, y en sus recesos a la Comision permanente
del mismo, corresponde la aprobacion o negativa a efecto de que el presi-
dente de la Republica pueda decretar la suspensién de garantias.

Por otra parte, es al Congreso de la Unién y no a la Comision Perma-
nente al que corresponde otorgar facultades extraordinarias al Ejecutivo
de la Unidn, en virtud de que dichas facultades se refieren principalmen-
te a la accion legislativa, por lo que en esa medida, la Comision Perma-
nente no puede delegar facultades que no tiene.

La intervencion del Ejecutivo Federal se entiende en la medida en
que, dado nuestro sistema constitucional, es a éste a quien corresponde,
en términos generales, la administracion y ejecucion de los actos que ri-
gen al Estado; pero adicionalmente es quien constitucionalmente se espera
pueda responder eficaz y agilmente en virtud de su naturaleza juridica y
facultades (entre otros, es jefe de Estado, administrador econdmico y ma-
ximo comandante de las Fuerzas Armadas), y por lo mismo es el érgano
idoneo para hacer frente a las situaciones que puedan generar la suspen-
sion de garantias.

Como contrapeso o control, y dada la trascendencia de la medida, es
necesaria la intervencion del Congreso de la Unidon o su Comision Per-
manente.

Algunos autores indican que la intervencion de los titulares de los or-
ganos de la administracion publica federal centralizada (o Consejo de
Ministros, término que anteriormente empleaba nuestra Constitucion) es
un matiz propio de los Estados parlamentarios; por lo que

...no es “mera reminiscencia historica” la que como tal se menciona, pues
para serlo se necesitaria que la misma hubiera quedado como resto, como su-
pervivencia de un anterior régimen parlamentario, el cual de cierto nunca ha

trativo fue el Departamento del Distrito Federal, cuyo titular, conforme a la entonces Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, ostentaba el mismo nivel o rango que los
secretarios de Estado.
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existido en México. Se trata... de un matiz parlamentario traido de fuera y
que como excepcion a nuestro sistema presidencial se utiliza con la finalidad
de impedir que el presidente de la Republica se convierta en un dictador, lle-
gado el caso extraordinariamente grave de suspender las garantias individua-
les.”!

Lo que debemos analizar es si realmente la intervencion de los titu-
lares de drganos administrativos constituye una restriccion para el uso
indebido de las facultades presidenciales respecto de la suspension de
garantias. Es decir, si la intervencion de €stos en el procedimiento se
traduce en un medio de control o contrapeso efectivo al Ejecutivo fe-
deral.

Para abordar este aspecto, debemos en primer término definir si la
aprobacion de los titulares de la administracion publica requiere ser una-
nime o puede ser obtenida mediante mayoria simple. La Constitucion no
aclara este aspecto.

De la lectura del precepto indicado se advierte que para decretar la
suspension de garantias se requiere el “acuerdo de los titulares”, por lo
que consideramos que al establecerse distincion, debe entenderse que es
requisito sine qua non la unanimidad. A la anterior conclusion se arriba
en virtud de que los “titulares” mencionados en el dispositivo constitu-
cional no conforman propiamente un 6rgano colegiado, sino la coinci-
dencia de diversas autoridades con rangos similares en el mismo proce-
dimiento; es decir, no es una decision que toma un 6rgano, sino una medi-
da que adoptan diversas autoridades en lo individual.32

Finalmente, por lo que a este aspecto se refiere, consideramos que
dada la consecuencia juridica derivada de dicha decision, y al no estable-
cer el Constituyente que la misma puede ser tomada por “mayoria sim-
ple”, la interpretacion del precepto de mérito debe ser a favor de la no
paralizacion de la eficacia de normas constitucionales.

Por otra parte, y como se ha indicado en lineas anteriores, dicha inter-
vencion es un matiz de tipo parlamentario en virtud de que en estos siste-
mas de gobierno, el Consejo de Ministros es nombrado por el Parlamen-
to, o en su defecto con aprobacion del mismo, por lo que constituye un

31 Tena Ramirez, F., op. cit., nota 17, p. 224.

32 Lo anterior desde luego, no implica que no puedan votar en una misma reunion, o
en un mismo momento y lugar, debatiendo con anterioridad el alcance de la medida, pero
como mera orientacion de la postura personal a adoptar.
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control indirecto de los propios parlamentos respecto del Ejecutivo, mas
en nuestro sistema constitucional dicha regla no opera igual, en virtud de
que los titulares de las secretarias de Estado son nombrados y removidos
libremente por el presidente de la Republica, por lo que en ldgica podria
suponerse que en caso de que algun secretario de Estado no estuviera de
acuerdo con el Ejecutivo federal en refrendar la solicitud de suspension
de garantias, podria ser destituido, para nombrar a una persona que si
conviniera con dicha propuesta.?3

Ahora bien, dicho supuesto no opera en forma idéntica tratandose del
procurador general de la Republica, en virtud que por disposicion consti-
tucional, si bien puede ser removido libremente por el presidente de la
Reptblica, el nombramiento del nuevo procurador debera ser ratificado
por el Senado o la Comision Permanente en los recesos de éste.3

VI. CAUSAS GENERADORAS DE SUSPENSION DE GARANTIAS

Las causas que pueden dar lugar a una suspension de garantias no es-
tan establecidas en la Constitucion en forma limitativa, sino enunciativa.
En dicha maxima norma se expresa que la suspension podra tener lugar
“en los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de
cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto...”.

33 No pasa desapercibido para el autor, que tal conducta del jefe de Estado puede ser
objeto de censura por la opinion publica, pero dicha circunstancia no se traduce en una li-
mitante juridica.

34 Lo anterior se desprende de los siguientes articulos constitucionales: “Articulo 76.
Son facultades exclusivas del Senado... II. Ratificar los nombramientos que el mismo
funcionario haga del procurador general de la Republica...”. “Articulo 78. Durante los
recesos del Congreso de la Unidn... la Comision Permanente, ademas de las atribuciones
que expresamente le confiere esta Constitucion, tendra las siguientes... V. Otorgar o ne-
gar su ratificacion a la designacion del Procurador General de la Republica, que le some-
ta el titular del Ejecutivo federal...”. “Articulo 89. Las facultades y obligaciones del pre-
sidente de la Republica son las siguientes... IX. Designar, con ratificacion del Senado, al
procurador general de la Republica...”. “Articulo 102. A... El Ministerio Pablico de la
Federacion estara presidido por un procurador general de la republica, designado por el
titular del Ejecutivo federal con ratificacion del Senado o, en sus recesos, de la Comision
Permanente... El procurador podra ser removido libremente por el Ejecutivo...”.
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Ahora bien, debe observarse que salvo el primer caso (el de inva
sion),35 los dos restantes requieren de una decision discrecional del poder
publico en la medida en que corresponde a éstos decidir cuando se consi-
dera que el Estado se encuentra en una situacion que se traduzca en per-
turbacién grave de la paz publica (con movimientos armados, por
ejemplo) o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto. Dicha apreciacion corresponde observarla a todas las autorida-
des que intervienen en el procedimiento constitucional que nos ocupa.

En este aspecto, debe observarse que la diversidad de 6rganos partici-
pantes genera un control sobre la discrecionalidad requerida evitando el
abuso del procedimiento constitucional, puesto que no bastard la sola
apreciacion del presidente de la Republica de haberse actualizado, cir-
cunstancia prevista por la norma constitucional; es necesaria ademas la
coincidencia por parte del “gabinete”, y mas aun, por parte del Congreso
de la Union o su Comision Permanente.

VII. CONTENIDO DE LA SOLICITUD

La solicitud de suspension debera realizarse mediante prevenciones
generales, es decir, tendrd las caracteristicas de una iniciativa de ley a
efecto de que el decreto de suspension sea una norma juridica material-
mente legislativa.?® En dicho contexto, el decreto de suspension de ga-
rantias sera una norma juridica de caracter general, abstracta e imperso-
nal.

En efecto, la suspension de garantias debera ser formulada en térmi-
nos generales, encuadrando en ella todos los casos concretos; y, de igual

35 Entiéndase ésta, la realizada por una potencia extranjera en territorio nacional de
forma hostil.

36 Aun cuando en el procedimiento interviene el 6érgano legislativo, la suspension de
garantias no es una norma formalmente legislativa, en virtud de que el 6rgano emisor es
el Ejecutivo federal. Dicha consideracion es, como se observara mas adelante, personal
del autor y contraria al criterio del maximo o6rgano de interpretacion constitucional del
pais.

37 Para mayor referencia y explicacion de las citadas caracteristicas de la ley, puede
consultarse la jurisprudencia P./J. 18/98 emitida en la Novena Epoca por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible en la pagina 7 del Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, t. VI, marzo de 1998, bajo el rubro: “LEYES PRIVATIVAS.
SU DIFERENCIA CON LAS LEYES ESPECIALES”.
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forma sera impersonal, puesto que no puede ser emitida s6lo respecto a
determinado individuo o grupo. Lo anterior se desprende claramente del
propio articulo 29 constitucional, en la parte que determina que la sus-
pension debe realizarse mediante “prevenciones generales y sin que... se
contraiga a determinado individuo”.

Por lo que respecta a la abstraccion, ésta se genera en cuanto a que la
suspension de garantias no desaparece por el hecho de aplicarse la norma
juridica. En efecto, no debemos confundir la abstraccion de la norma, con
el hecho de la desaparicion de la misma por agotar su temporalidad o por
desaparecer las causas que generaron su emision.3®

1. Ambito personal

Como se ha indicado, por disposicion constitucional la suspension de
garantias no puede contraerse a determinado individuo, debiendo enten-
der por esto, que tampoco podra referirse en relacion a un grupo concreto
de individuos. Lo anterior implica también que la norma que determine
la suspension de garantias no puede establecer excepciones personales en
su aplicacion; es decir, no se puede contraer a determinado individuo,
pero tampoco puede dejar fuera de su alcance a individuo o grupo deter-
minado, mientras las garantias individuales de los demas se encuentran
suspendidas.?®

2. Ambito temporal

En el documento enviado al Congreso se establecera el tiempo por el
que se solicita la autorizacion para suspender garantias, en virtud de que
dicha suspension no podra decretarse por tiempo indefinido de conformi-
dad con el articulo constitucional en estudio.

38 La abstraccion de la norma es independiente de la desaparicion de conducta a nor-
mar. La norma es abstracta cuando la aplicacion de ésta hace desaparecer la conducta a
normar y, por ende, con ella muere también la norma (por ejemplo, una sentencia de
pena de muerte). En el presente caso, la aplicacion del decreto no genera que desaparez-
can las causas que lo motivaron; es decir, no por hacerse uso de la suspension de garan-
tias se resolvera, por ese solo hecho, la invasion, perturbacion grave o cualquier otro que
haya generado la medida.

39 Lo anterior no quiere decir, que por diverso criterio que no sea de ambito perso-
nal, puedan haber personas exceptuadas de la aplicacion de la norma, como podria ser
porque en el territorio en que se encuentran estas personas no se aplique la medida.
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Una primera interrogante a este respecto es la relativa al tiempo maxi-
mo que puede decretarse la suspension. La norma constitucional no esta-
blece limite, puesto que solo reza que debe decretarse por “tiempo limi-
tado”, sin indicar cual es éste. Lo anterior aumenta el riesgo en que se
pone el propio orden constitucional, pues los limites han sido confiados
por €l mismo a la discrecionalidad de sus autoridades, las que haran de-
pender la temporalidad de la norma del tipo de situacion que deben en-
frentar. A este respecto podran operar las normas juridicas secundarias
para delimitar el indicado olvido del Constituyente.

Reiteramos que lo anterior significa una lamentable distraccion del
Constituyente, puesto que si bien es cierto que la disposicion constitucio-
nal no debe limitar terminantemente el tiempo de vigencia de la suspen-
sion, puesto que éste debe depender del tiempo en que se encuentre pre-
sente la circunstancia que la motiva; también lo es que menor
inseguridad juridica hubiera representado el que la Constitucion hubiera
limitado el tiempo maximo por el que se conceda la autorizacion, sin per-
juicio de que la misma pueda renovarse indefinidamente hasta que
termine la causa que le dio origen.

La reflexion anterior nos lleva a considerar si la solicitud de suspen-
sion de garantias puede volver a realizarse en caso de que el tiempo por
el que fue otorgada fenezca sin que se haya resuelto el origen del proble-
ma o regresado a la normalidad social prexistente. Concluimos que el
Ejecutivo puede iniciar el procedimiento cuantas veces lo estime opor-
tuno, y la norma constitucional encomienda la posibilidad de la misma
a la prudencia y discrecionalidad de las autoridades a las que confia la
medida.

Otro de los problemas al que nos enfrentamos al analizar la figura juri-
dica de suspension de garantias es el relativo a, si una vez desaparecidas
las causas que motivaron la misma, ésta debe continuar. Algunos autores
consideran que una vez inexistente el estado de emergencia, se produce
ipso iure la desaparicion de la suspension de garantias, toda vez que ni el
Ejecutivo, ni el Legislativo, ni cualquier autoridad del Estado tiene facul-
tad para retardar dicha cesacion.*!

40 Lo anterior mediante la respectiva emision legislativa o incluso por la interpreta-
cion que el maximo o6rgano de control constitucional haga del articulo 29 en estudio.
41 Burgoa, L., op. cit., nota 5, p. 214.
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Coincidimos parcialmente con estas opiniones en virtud de que, si han
desaparecido las causas que motivaron la medida, la misma de igual for-
ma debe desvanecerse.

De igual forma, si bien las autoridades no tienen facultades para retar-
dar la medida cuando las causas que la originaron han cesado (maxime
que lo anterior puede abrir la puerta a la dictadura y a la terminacion del
Estado de derecho), también debe observarse que el tiempo que debe du-
rar la suspension se encontrara expreso en las propias disposiciones ge-
nerales que se decreten, por lo cual, en caso de que cese la causa que
origind dicha suspension y se cumpla el plazo establecido, terminard la
vigencia de la misma.

Ahora bien, en caso de que desaparezcan las causas de emergencia y
el plazo no haya fenecido, tampoco se puede considerar que la suspen-
sion desaparece por si sola, en virtud de que es a las propias autoridades
a quienes corresponde determinar, en su caso, que las causas que motiva-
ron la suspension han desaparecido, por lo que se requerira de una decla-
racion expresa en dicho sentido. Es decir, asi como se requiri6 de un acto
juridico para crear la norma que contiene la suspension de garantias, de
igual forma se requerira de un acto juridico para decretar la desaparicion
de la norma, a no ser que ésta se extinga por si sola con el agotamiento de
la temporalidad con que nacid.

En este tenor, se requerira de un acto discrecional por parte de las au-
toridades que les permita determinar el regreso a la normalidad en virtud
de la cesacion de los factores que amenazaron al Estado o a la sociedad.

Asimismo, si hemos advertido que la medida suspensiva puede termi-
nar con anterioridad a la vigencia temporal que le fue impresa, también
debemos meditar respecto de las autoridades que participarian en dicho
acto.

Una primera reflexion invita a suponer que para decretar la termina-
cion de la norma que establecid la suspension, deben participar las mis-
mas autoridades que participaron en su creacion ¢ incluso, mediante un
procedimiento similar. Lo anterior a través de una posible interpretacion
a contrario sensu de lo expresado por el articulo 29 constitucional, asi
como en otros articulos por ejemplo el 72, punto f constitucional o diver-
sos que lo armonicen con el conjunto normativo supremo. Sin embargo,
considero que para decretar la terminacion de la medida, basta con la
determinacion del presidente de la Republica.
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En efecto, la suspension de garantias surge a instancia exclusiva del
Ejecutivo, en virtud de que es este poder quien requiere la medida para
hacer frente a la circunstancia de riesgo. Como la consecuencia de dicho
acto es delicada, dado que implica la alteracion de la normalidad juridica
en cuanto a su vigencia y efectividad, la Constitucion establece candados
importantes para su establecimiento, como el procedimiento, las autori-
dades que deben participar en el mismo y la forma de su participacion.?
No obstante, para decretar la desaparicion de la suspension de garantias,
bastara con la voluntad y determinacién del Ejecutivo, pues sera suficien-
te con que éste considere ya no requerirla, para que la norma no tenga ne-
cesidad de subsistencia y, principalmente, porque no podemos admitir que
el orden constitucional establezca mayores requisitos que permitan regre-
sar a la normalidad, a la eficacia y su vigencia plena.

3. Ambito espacial

La Constitucion autoriza la suspension de garantias, en todo el pais o
en un lugar determinado, por lo que, en relacion con la circunstancia que
genero la solicitud, se deberd indicar al Congreso si dicha medida es para
suspender las garantias en todo el pais, en alguna region del mismo o en
determinada entidad o entidades federativas.

Es de suponerse que lo anterior dependera de la causa que genera la
solicitud y, por ende, el lugar en donde se requiera la actuacion del go-
bierno para hacer frente a la misma.*

4. Ambito material

En las prevenciones generales que contengan la solicitud, se deberan
indicar las garantias individuales cuya autorizacidn se solicita para sus-
penderse, en virtud de que la norma no necesariamente debe abarcar la
totalidad de las garantias individuales contenidas en nuestra Constitucion
para hacer frente a la situacion de riesgo. En este punto, debe observarse
que todas las garantias individuales son susceptibles de ser suspendidas a

42 En algunos casos con voto aprobatorio indispensable, como en el de los secreta-
rios de Estado.

43 Se estimaria incorrecto, por ejemplo, suspender garantias individuales de personas
que se encuentren en una zona que no requiera actuacion de gobierno por no encontrarse
afectada.
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través de este procedimiento, caso que no ocurria en la Constitucion de
1857, puesto que en el procedimiento contenido en dicha carta magna, se
establecia la prohibicién de suspender las garantias que asegurasen la
vida del hombre.

Otro planteamiento que se presente es el relativo a si, el procedimiento
establecido en el articulo 29 constitucional puede suspender, al igual que
las garantias individuales, otros derechos constitucionales que no sean
propiamente garantias individuales, como derechos sociales, garantias
sociales o derechos politicos.

A este respecto, consideramos que puede hacerse una interpretacion
extensiva del articulo 29, y en dado caso se podran suspender otro tipo
de normas constitucionales, siempre y cuando dicha suspension sea nece-
saria para hacer frente a la situacion de emergencia.

Mencion especial merecen en este apartado los derechos politicos, toda
vez que, aunque de igual forma podrian restringirse el tiempo que dure la
suspension, la medida debe ser tomada con la correlativa responsabilidad a
efecto de evitar el abuso de poder y con ello el sostenimiento del mismo a
favor de un dictador que intente prolongarse en el tiempo con apariencia
constitucional.**

En cualquier caso, la medida del articulo 29 constitucional sélo podra
operar en relacion con preceptos de la parte dogmatica de la Constitu-
cion.

5. Fundamentacion y motivacion

La solicitud debera indicar los motivos y fundamentos que la originan;
es decir, las normas juridicas que facultan a la autoridad a proponerla,
pero también las circunstancias que conllevan al Ejecutivo federal y a su
“gabinete” a realizar la misma, indicando no so6lo las causas que deben
enfrentarse (invasion, perturbacion grave de la paz publica, o cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto), sino los moti-

44 A este respecto, Fix Fierro, menciona la opinién consultiva OC-8/87, pfo. 20, de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la que se indica: “La suspension de ga-
rantias carece de toda legitimidad cuando se utiliza para atentar contra el sistema demo-
cratico, que dispone limites infranqueables en cuanto a la vigencia constante de ciertos
derechos esenciales de la persona”, op. cit., nota. 20, pp. 596 y 597.
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vos por los que se considera necesaria la suspension para hacer frente a
las mismas.*>

Lo anterior, no Unicamente dard cumplimiento a diversa disposicion
constitucional (articulo 16), sino que sera el motor determinante que lle-
ve al Congreso a autorizar o rechazar la solicitud; guiando en gran medi-
da el debate parlamentario que necesariamente deberd surgir.4

6. Facultades extraordinarias

Como hemos indicado, el procedimiento previsto en el articulo 29
constitucional tiene como fin la suspensién de garantias, pero también,
en relacion con ésta, el otorgamiento de facultades extraordinarias a fa-
vor del Ejecutivo federal, por lo que la solicitud no soélo sera referente a
la suspension, sino también a la concesion de las indicadas facultades.

Abhora bien, en la medida en que dicho otorgamiento de facultades ex-
traordinarias no se refiere a la autorizacion para suspender garantias, ni a
la posibilidad de actuar administrativamente (pues esta facultad ya la tie-
ne el Ejecutivo), se entiende que dicho otorgamiento de facultades refiere
en especifico la posibilidad de legislar.*” Las leyes emitidas por el pre-
siente de la Republica en estas circunstancias son denominadas: leyes de
emergencia.

“El sentido de toda Constitucidn racional es procurar un sistema de or-
ganizacidén que permita formar una voluntad politica e instruir un gobier-
no capaz de gobernar”.*® Ante las situaciones previstas por el articulo 29
constitucional, la voluntad politica se contendra en gran medida en una
sola autoridad que pueda hacer frente a las circunstancias que motivan el
estado de excepcion, permitiéndole legislar y aplicar administrativamen-
te las propias normas.

45 Desde luego que con lo anterior, también deberan expresarse las razones que sus-
tenten el tiempo por el que se solicita la medida y el territorio en el cual aplicara.

46 Adicionalmente, sera parte de la legitimacion de la medida ante la opinion publica.

47 El hecho de otorgar facultades extraordinarias es para ejercer la funcion legislati-
va es observado por diversos autores, entre los que se citan a Burgoa, Ignacio, Derecho
constitucional mexicano, 9a. ed., México, Porrua, 1994, p. 778. De igual forma Valadés,
Diego, Constitucion y Politica, 2a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 1994, p. 196.

48 Schmitt, Carl, La defensa de la Constitucion, 2a. ed., trad. de Manuel Sanchez
Sarto, Madrid, Tecnos, 1998, p. 188.
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En este aspecto, es importante no confundir el decreto de suspension
con el otorgamiento de facultades extraordinarias, puesto que son actos
diversos. Més aun, es juridicamente posible que el Congreso autorice al
Ejecutivo la suspension de garantias, pero le niegue el otorgamiento de
facultades extraordinarias.*

Por otra parte, un analisis requerido respecto del otorgamiento de fa-
cultades extraordinarias es el relativo a si las autorizaciones que se otor-
guen al Ejecutivo por el Congreso de la Unidén permiten la creacion de
leyes que, ademas de hacer caso omiso a los derechos fundamentales sus-
pendidos, vayan en forma directa contra algin principio o precepto cons-
titucional que no constituya propiamente una garantia individual. Es de-
cir, la cuestion a dilucidar es si al momento en que el presidente emita las
leyes necesarias para hacer frente a la crisis, ademas de hacer caso omiso
a las garantias suspendidas, puede violentar normas constitucionales di-
versas, por ejemplo, atribuyéndose facultades para juzgar o subordinar
las autoridades estatales y municipales a las federales.

Para responder a lo anterior, indicaremos que las autorizaciones deben
ir en estrecha relacion con la suspension de garantias y respetar los prin-
cipios constitucionales existentes, como, en este caso, la division de po-
deres o la estructura del Estado federal, puesto que lo anterior sale de la
orbita de una mera suspension de garantias. Llegar a tal extremo, seria
aceptar que por la aplicacion de la medida suspensiva, se podria dejar sin
efecto alguno la vigencia (aunque en forma temporal) de la norma funda-
mental; es decir, el articulo 29 constitucional se podria convertir en un
“hoyo negro” por el que se vaciara la totalidad del régimen constitu-
cional.

En dicho tenor, consideramos que la autorizacion de suspension de ga-
rantias y el otorgamiento de facultades para legislar, no debe implicar el
quebrantamiento de principios constitucionales diversos®® que no son

49 Aunque la autorizacion para la suspension de garantias y el otorgamiento de fa-
cultades extraordinarias sean diversos, ambos pueden resolverse conjuntamente y conte-
nerse en el mismo acto legislativo.

50 La ley de Prevenciones Generales Relativas a la Suspension de Garantias estable-
cida por Decreto del 1o. de junio de 1942, publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion del 13 de junio de 1942, en su articulo 16 establecio: “La suspension de la garantia
consignada en el parrafo primero del articulo 21 de la Constitucion, radica en la facultad
del Ejecutivo federal para imponer las penas que la legislacion de emergencia le enco-



72 GUSTAVO DE SILVA GUTIERREZ

materia de la disposicion constitucional contenida en el articulo 29 del
pacto federal.

De igual forma, las leyes de emergencia deben encontrar su finalidad
en la propia finalidad de la suspension de garantias; es decir, su conteni-
do debe ir encaminado a afrontar la situacion que gener6 la medida cons-
titucional que nos ocupa.’!

Otro aspecto a considerar es el relativo a la validez y vigencia de las
leyes de emergencia una vez que ha cesado la suspension de garantias.

En este sentido, al quedar sin efectos la suspension de garantias decre-
tada por la situacion de emergencia, se restablece el orden constitucional
en toda su plenitud, quedando sin efectos las prevenciones generales y de
igual forma las leyes expedidas por el Ejecutivo federal en uso de las fa-
cultades extraordinarias conferidas.5?

En dicho tenor, la validez y vigencia de las leyes de emergencia deriva
del decreto de suspension de garantias, por lo que al perder eficacia este
ultimo, de igual forma la pierden las primeras.

No obstante lo indicado en el parrafo precedente, el Congreso de la
Uniodn en uso de su facultad legislativa puede hacer suyas las leyes emiti-
das durante la vigencia de la suspension de garantias, aprobandolas e in-
corporandolas a la legislacion ordinaria. En este caso, se debera seguir
por el o6rgano legislativo el procedimiento establecido en la Constitucion
para la creacion de leyes, y su resultado serd la emision de las mismas,
independientemente de que su contenido coincida con el que en su mo-
mento tuvieron las leyes de emergencia.>

miende”. Como indicamos, esta disposicion hoy en dia resultaria, desde nuestro punto de
vista, contraria a la Constitucion.

51 Cfr. Burgoa, Ignacio, La legislacion de emergencia y el juicio de amparo, Méxi-
co, Hispano-Mexicana, 1945, p. 62.

52 Cfr. Castro, Juventino, Garantias y amparo, 8a. ed., México, Porrua, 1994, p. 214.

53 Algunas leyes de emergencia emanadas de la Gltima aplicacion del articulo 29
constitucional, fueron incorporadas a la legislacion ordinaria mediante decreto del 28 de
septiembre de 1945, sin que lo anterior implicara la subsistencia de las citadas leyes
de emergencia, y menos atn la extension de la suspension de garantias. Respecto de lo
anterior, véase entre otras, la tesis sustentada en la Séptima Epoca por el Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, visible en la pagina 36 del Semanario Judicial de
la Federacion, 68 Primera Parte, bajo el rubro: “LEYES DE EMERGENCIA. INCOR-
PORACION A LA LEGISLACION ORDINARIA”. De igual forma, puede observarse la tesis
emitida en la Sexta Epoca por el Pleno de la Suprema Corte, pagina 228 del Semana-
rio Judicial de la Federacion, primera parte, t. XXXVII, intitulada: “LEYES DE
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Finalmente en cuanto a este punto refiere, es conveniente mencionar
que la suspension de garantias no genera competencia para que las auto-
ridades locales puedan actuar en forma similar a las federales>* respecto
de facultades extraordinarias. Es decir, si bien es cierto que al suspender-
se las garantias individuales, dicha medida no solo surte efectos para las
autoridades federales, sino también para las locales, dado que estas ulti-
mas podran actuar sin las limitantes previstas en las normas constitucio-
nales suspendidas,> también lo es que la misma no implica que las auto-
ridades locales puedan desobedecer el principio de division de poderes
establecido en la Constitucion y, por ende, no estan facultadas a otorgar
facultades extraordinarias a favor de autoridad alguna, como podria ser el
gobernador del estado, asi como tampoco podran actuar desobedeciendo
principios constitucionales diversos. Lo anterior ademas de que la sus-
pension de garantias no implica la suspension o inobservancia de los or-
denamientos juridicos locales, por lo que dichas autoridades deberan
continuar actuando en estricto apego a sus normas mientras éstas se en-
cuentren vigentes.3°

EMERGENCIA. CONSTITUCIONALIDAD DE SU INCORPORACION A LA LEGISLACION ORDI-
NARIA”. También resulta claro el criterio sustentado por la Suprema Corte, en la pagina
120 del Semanario Judicial de la Federacion, 97-102 primera parte, bajo el rubro:
“LEYES DE EMERGENCIA, RATIFICACION DE LAS, POR EL CONGRESO. NO CONTRARIA
MANDATO CONSTITUCIONAL ALGUNO”.

54 Que en estos casos, como lo indicamos, no actian como autoridades federales
sino como organos del orden constitucional o total.

55 Asi, los congresos locales podran emitir leyes secundarias que no observen las li-
mitantes contenidas en las garantias individuales suspendidas, y que, por ende, con fun-
damento en dichas normas las autoridades locales en general podran realizar actos autori-
tarios que en tiempos regulares no seran validos a la luz del derecho, ameritando una
declaratoria de inconstitucionalidad.

56 A este respecto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
emitio la tesis 2467, visible a pagina 1715 del apéndice 2000, t. I, o a pagina 2146 del Se-
manario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, t. LXXXVI, bajo el rubro: “RENTAS
DE VIVIENDAS, PROHIBICION DEL AUMENTO DE LAS (DECRETO 129 LEGISLACION DE
COAHUILA)”, en la que establecid un criterio en el sentido de que la suspension de garan-
tias es materia reservada a las autoridades federales. Consideramos que las garantias sus-
pendidas no obligaran a su respeto a las autoridades federales, pero tampoco a las loca-
les, pues su eficacia ha sido suspendida, sin que lo anterior implique la desobediencia de
las garantias no suspendidas, y menos atn el desconocimiento de los principios constitu-
cionales, como el de division de poderes entre otros, el que solo se altera respecto del
otorgamiento del uso de facultades extraordinarias, cuyo caso es exclusivo de las autori-
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VIII. DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO CONSTITUCIONAL

Como hemos indicamos, el tnico facultado para iniciar el procedi-
miento de suspension de garantias es el Ejecutivo federal, para lo cual
debera contar con el acuerdo de todos y cada uno de los servidores publi-
cos de la administracion publica federal centralizada indicados en el pro-
pio articulo 29 constitucional. Una vez obtenido dicho acuerdo, se remitira
al Poder Legislativo federal la solicitud respectiva para su autorizacion o
rechazo.

La aprobacion del Legislativo por lo que hace a la suspension de ga-
rantias, se realizard por el Congreso General en caso de encontrarse reu-
nido, o por la Comision Permanente del mismo en sus recesos. Sin em-
bargo, por lo que hace al otorgamiento de las facultades extraordinarias a
favor del Ejecutivo federal, tinica y exclusivamente compete al Congreso
y no asi a la Comision Permanente, puesto que las mismas seran faculta-
des para legislar y, en tal virtud, la Comision permanente no puede deci-
dir respecto de una facultad que no posee.’’

Ahora bien, la Constitucion no refiere la forma en que el Congreso de
la Union debe desplegar su actividad en estos casos. La Ley Organica del
Congreso en su articulo 50., establece los casos en los que éste se reunira
en sesion conjunta de ambas camaras y en dicha disposicion no se en-
cuentra el supuesto del articulo 29 constitucional, lo que indica que la
aprobacion del Congreso de la solicitud de suspension de garantias (en
caso de que éste se encuentre reunido) y del otorgamiento de facultades
extraordinarias, debera hacerse en forma sucesiva en cada una de las
camaras.

Consideramos que lo anterior es un lamentable olvido del legislador
federal, toda vez que dada la importancia y premura con que se debe de
llevar a cabo el procedimiento en estudio, seria conveniente que el Con-
greso resolviera en sesion conjunta y no dilatar el procedimiento a través
de sesiones sucesivas de las camaras.

dades federales, por aplicacion del articulo 29 constitucional, mientras que las autorida-
des locales no encuentran sustento juridico alguno.

57 La Comision Permanente del Congreso de la Union no legisla, por lo que la auto-
rizacion al Ejecutivo para que éste desarrolle dicha actividad s6lo concierne al érgano
que originalmente la ostenta.
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Obsérvese que por lo que hace a la suspension de garantias, en casos
de urgente premura, pareciera mas eficaz que el Congreso se encuentre
en receso, puesto que la Comisién Permanente resolveria en una sola se-
sion. Desde luego que consideramos que ésta no es la finalidad de la
disposicion constitucional.

Por diversa parte, la Constitucion no establece si el Congreso puede
realizar observaciones a la solicitud; sin embargo, debemos entender que
la autorizacion para decretar la suspension de garantias puede contener
las mismas y no limitar la autorizacion del Congreso (o de la Comisién)
a su sola aprobacion o rechazo, puesto que seria inadecuado suponer que
por no permitirse las citadas observaciones, en un caso de emergencia, se
tuviera que negar la misma.

En otro contexto, diversos autores coinciden en que la suspension de
garantias s6lo puede ser decretada por el Congreso de la Union al apro-
bar la iniciativa del presidente de la Republica.5® Similar consideracion
ha realizado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.>®

Considero inadecuada la citada interpretacion. De conformidad con el
articulo 29 constitucional, es tinicamente al presidente de la Republica a
quien corresponde decretar la suspension de garantias, sin que para ello
se niegue que a tal efecto deba contar con el acuerdo de su gabinete para
solicitar al Congreso federal la autorizacion de realizar tal acto. Es decir,
de acuerdo con el citado dispositivo constitucional, “solamente el presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos... podréa suspender... las garan-
tias”, siendo diferente el hecho consistente en que para lo anterior, deba
contar con la aprobacion del Congreso o Comision Permanente, puesto
que dicha aprobacion del Legislativo no hace suya la suspension, sino que
precisamente aprueba la conducta que intenta el Ejecutivo.

Si bien es cierto que la suspension de garantias se llevara a cabo me-
diante la emision de una norma general (similar a la ley), la misma no es
emitida por el Congreso, sino por el presidente de la Republica con apro-
bacion del Congreso. De esta forma, aun cuando el procedimiento del ar-

58 Entre otros, se citan, Tena Ramirez, F., op. cit., nota 17, p. 220. Carpizo, Jorge,
Estudios constitucionales, 2a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1983, p. 333; id., La Constitucion mexicana de 1917, 11a. ed., México, Porraa-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 284.

59 A este respecto puede observarse la tesis emitida en la Quinta Epoca por la Terce-
ra Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible a pagina 839 del apéndice
2000, t. I, cuyo rubro indica: GARANTIAS INDIVIDUALES, SUSPENSION DE LAS.
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ticulo 29 constitucional tenga grandes semejanzas con el procedimiento
de creacion de leyes, no es el mismo, y por lo tanto tiene sus caracteristi-
cas propias.

En efecto, el procedimiento constitucional es iniciado mediante un
acto de competencia exclusiva del Ejecutivo, por ser éste el organo de
gobierno que requiere la medida para actuar en defensa del Estado o la
sociedad en forma enérgica y eficaz; pero de igual forma es éste el unico
autorizado para decretar la medida.

Asi pues, el acto mediante el cual el Congreso (o su Comision Perma-
nente) resuelve otorgar la autorizacion al Ejecutivo para suspender ga-
rantias individuales, no es en si mismo el decreto que suspende las garan-
tias, sino simplemente la autorizacion a efecto de que el presidente de la
Reptblica decrete dicha suspension, lo que en su caso hard mediante acto
diverso y posterior al del Congreso, culminando con éste el procedimien-
to constitucional.

La anterior interpretacion permite concluir ademas, que incluso el Eje-
cutivo Federal estd en posibilidad juridica de no decretar la suspension
de garantias, no obstante haber sido autorizado para ello por el Congre-
so de la Unidn, culminando de igual forma con dicho acto el procedi-
miento constitucional respectivo.

Los razonamientos expresados en lineas anteriores no operan tratan-
dose del otorgamiento de facultades extraordinarias, puesto que éstas son
decretadas desde luego, tnica y exclusivamente, y en un solo acto, por el
Congreso de la Union.

Por otra parte, aun cuando la Constituciéon no establezca algo al res-
pecto, diverso razonamiento nos lleva a considerar la necesaria la publi-
cacion de la medida suspensiva en el periddico de difusion oficial para
conocimiento de los gobernados y autoridades del pais. No obstante lo
indicado, consideramos que a diferencia de lo que ocurre con las leyes
ordinarias, la publicacion del decreto de suspension de garantias no es re-
quisito indispensable para su vigencia, pues €sta la obtiene por su sola
emision, sin que lo anterior implique la inexistencia de la obligacion de
publicar la norma.

Finalmente, sostenemos que una vez iniciado el procedimiento consti-
tucional, no podran variarse los ambitos de validez que el Ejecutivo pro-
puso tuviera la norma suspensiva. Es decir, si con posterioridad al acuer-
do con los integrantes de la administracion publica de la medida para
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suspender determinadas garantias, por tiempo especifico o en territorio
delimitado, el Ejecutivo considerara de igual forma necesaria la suspen-
sion de garantias diversas a las consideradas en primer término, con tem-
poralidad distinta o en territorio adicional, se requerira de nuevo procedi-
miento en términos del articulo 29 constitucional. Lo anterior es asi,
dado que cada aspecto de la suspension de garantias debe ser sometido al
cumplimiento cabal e irrestricto del procedimiento establecido en la nor-
ma suprema.®?

IX. TRATADOS INTERNACIONALES

Los derechos fundamentales son normas juridicas de relevancia para
el derecho internacional, que las incorpora en diversos instrumentos for-
mando un s6lido cuerpo de derecho internacional de derechos del hom-
bre.o!

El Estado mexicano ha suscrito y ratificado compromisos internacio-
nales como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la
Convencion Americana Sobre Derechos Humanos; las que requieren
mencion especial por contener disposiciones relacionadas con el presente
tema.

En el articulo 4o0. del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos se establece:

1. En situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacion y
cuya existencia haya sido proclamada oficialmente, los Estados partes en el
presente Pacto podran adoptar disposiciones que, en la medida estrictamente
limitada a las exigencias de la situacion, suspendan las obligaciones contrai-
das en virtud de este Pacto, siempre que tales disposiciones no sean incompa-
tibles con las demas obligaciones que les impone el derecho internacional y
no entrafien discriminacion alguna fundada tnicamente en motivos de raza,
color, sexo, idioma, religion u origen social.

2. La disposicion precedente no autoriza suspension alguna de los articulos
60., 70., 80. (parrafos 1 y 2), 11, 15, 16 y 18.

60 Lo anterior acontecera de igual forma tratandose de la obtencion de prorroga en
caso de agotarse la temporalidad del decreto de suspension, sin poder obviarse tramite al-
guno contenido en el dispositivo constitucional.

61 Cfr. Herrendorf, Daniel, El poder de policia en un sistema de derechos humanos,
México, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 1990, pp. 287 y 288.
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3. Todo Estado parte en el presente Pacto que haga uso del derecho de
suspension debera informar inmediatamente a los demas Estados partes en el
presente Pacto, por conducto del secretario general de las Naciones Unidas,
de las disposiciones cuya aplicacion haya suspendido y de los motivos que
hayan suscitado la suspension. Se hara una nueva comunicacion por el mismo
conducto en la fecha en que se haya dado por terminada tal suspension.

Del texto transcrito se desprende que los articulos 60. (respeto a la
vida), 70. (prohibicion de tortura o penas crueles), 8o. (prohibicion de es-
clavitud y servidumbre), 11 (prohibicién de encarcelamiento por deudas
de caracter civil), 15 (Prohibicion de retroactividad de normas penales),
16 (reconocimiento de la personalidad juridica) y 18 (libertad de pensa-
miento y religion) del mismo ordenamiento juridico, no seran suscepti-
bles de suspenderse bajo ninguna circunstancia.

Por su parte, en el articulo 27 de la Convencion Americana Sobre De-
rechos Humanos se determina:

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 Conven-
cion, siempre que tales disposiciones no sean incompatibles con las demas
obligaciones que les impone el derecho internacional y no entrafien discrimi-
nacion alguna fundada en motivos de raza, color, sexo, idioma, religion u ori-
gen social.

2. La disposicion precedente no autoriza la suspension de los derechos de-
terminados en los siguiente’s articulos: 30. (derecho al reconocimiento de la
personalidad juridica); 40. (derecho alavida); So. (derecho a la integridad per-
sonal); 60. (prohibicion de la esclavitud y servidumbre); 9o. (principio de le-
galidad y de retroactividad); 12 (libertad de conciencia y de religion); 17
(proteccion a la familia); 18 (derecho al nombre); 19 (derechos del nifio); 20
(derecho a la nacionalidad), y 23 (derechos politicos), ni de las garantias judi-
ciales indispensables para la proteccion de tales derechos.

3. Todo Estado parte que haga uso del derecho de suspension debera in-
formar inmediatamente a los demas Estados partes en la presente Conven-
cion, por conducto del secretario general de la Organizacion de los Estados
Americanos, de las disposiciones cuya aplicacion haya suspendido, de los
motivos que hayan suscitado la suspension y de la fecha en que haya dado
por terminada tal suspension.
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En la disposicion internacional indicada, de igual forma se advierte
que sus articulos 30. (reconocimiento de la personalidad juridica), 4o.
(derecho a la vida), 50. (derecho a la integridad personal), 60. (prohibi-
cion de esclavitud y servidumbre), 90. (principio de legalidad y de re-
troactividad), 12 (libertad de conciencia y de religion), 17 (proteccion a
la familia), 18 (derecho al nombre), 19 (derechos del nifo), 20 (derecho
a la nacionalidad) y 23 (derechos politicos), asi como garantias judiciales
indispensables para la proteccion de tales derechos, no son susceptibles
de ser suspendidos en momento alguno.

En este contexto y como se indicd con anterioridad, el Estado mexica-
no ha suscrito dichos instrumentos que han pasado a formar parte inte-
gral del derecho interno, tal pareciera que la actuacion de las autoridades
en aplicacion del articulo 29 constitucional se encuentra ain mas acotada
de lo dicho hasta el momento en el presente trabajo. Sin embargo, consi-
deramos que dichas disposiciones del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y la Convencién Americana Sobre Derechos Humanos
no son acordes a la Constitucion.

A dicho razonamiento llegamos en virtud de que el articulo 29 consti-
tucional no establece limitante alguna en relacion con las garantias indi-
viduales susceptibles de ser suspendidas, por lo que la medida puede lle-
varse a cabo respecto a todas sin excepcion, sin que sea obstaculo desde
luego una disposiciéon contenida en una norma jerarquica inferior al pre-
cepto del pacto federal de nos ocupa.

En efecto, conforme con nuestro ordenamiento juridico, los instru-
mentos internacionales son inferiores a la Constitucion y por lo tanto no
pueden establecer limitantes a la misma o contradecirla.¢?

En dicho tenor, si el articulo 29 constitucional faculta a las autoridades
a suspender la totalidad de las garantias individuales, no puede validamen-
te una norma juridica inferior contradecir tal precepto, estableciendo que
no todas las garantias individuales son susceptibles de suspenderse.

Ahora bien, una vez determinado que los instrumentos internacionales
citados no son acordes con la Constitucion, es necesario analizar si no
obstante lo anterior su aplicacion es obligatoria por parte de las autorida-
des federales.

62 Lo anterior se reafirma por diversos criterios jurisprudenciales de los 6rganos de
control constitucional del Poder Judicial de la Federacion, pero también con el contenido
de los articulos 15, 105 frac. II, incisos b), ¢) y g) y 107 frac. VIII, inciso a), entre otros.
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Lo anterior en virtud de que: a) son normas juridicas obligatorias para
las autoridades federales, b) la contradiccion de una norma inferior res-
pecto de una superior no autoriza a su desaplicacion salvo que asi sea de-
cretada por el 6rgano de control competente y, ¢) aunque en nuestro sis-
tema se acepta la relacion jerdrquica normativa, respecto a la aplicacion
de las normas dicha predominancia opera a la inversa. En efecto, la auto-
ridad esta obligada a aplicar la norma inferior ¢ inmediata ante la imposi-
bilidad e incompetencia juridica para poder determinar su inconstitucio-
nalidad.

No obstante lo dicho y como indicamos en el punto 1.2 del presente
trabajo, el procedimiento contenido en el articulo 29 de mérito se desa-
rrolla dentro del orden constitucional o total y, por ende, las autoridades
u organos que en el mismo actuan lo hacen investidas de la misma natu-
raleza (como oOrganos constitucionales). Sostenemos que en virtud de lo
anterior, éstas pueden desarrollar el procedimiento aplicando directamen-
te la norma constitucional y haciendo caso omiso de cualquier precepto
diverso que contradiga o limite la facultad que el propio dispositivo esta-
blece.®?

X. CONTROL CONSTITUCIONAL

El procedimiento contenido en el articulo 29 constitucional tiene la fi-
nalidad de suspender las garantias individuales otorgadas por la norma
suprema. En conexion con lo anterior, es necesario cuestionarse sobre la
procedencia de controles constitucionales respecto de dicha medida tam-
bién constitucional.®*

En efecto, conforme a la naturaleza juridica que hemos observado de
las garantias individuales en el presente trabajo, la existencia (o proce-

63 Jgual consideracion opera en casos analogos, como podria ser el procedimiento de
reforma constitucional, respecto del cual no podemos sostener que las autoridades federa-
les o locales (Constituyente Permanente o Poder Revisor de la Constitucion) al desarro-
llar el mismo puedan encontrarse limitadas materialmente a plasmar determinado con-
tenido constitucional por prohibiciéon de norma juridica secundaria y, por lo mismo, infe-
rior.

64 Alguno autores rechazan en forma contundente y absoluta la idea del control
constitucional via amparo, controversia constitucional o accion de inconstitucionalidad.
Véase Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional, 2a. ed., México, Oxford, 1999. p.
601.
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dencia) de medios de control constitucional sobre los actos derivados de
la aplicacion del articulo 29 constitucional se transforma, mas que en una
defensa efectiva de los derechos de los gobernados, en un medio de de-
fensa de la Constitucion mediante el cual se hace respetar a ésta frente a
los actos del poder publico engendrados por ella misma.

Uno de los principales aspectos de la idea de constitucionalismo es la
existencia de controles sobre normas generales,® incluidas en éstas la que
se emite mediante la declaratoria de suspension de garantias. El origen
de la jurisdiccion constitucional es la defensa de la Constitucion respecto
del ordenamiento juridico secundario; pero mas alla, algunos autores
consideran que debemos observar a los 6rganos de control constitucional
como verdaderos guardianes de la norma fundamental, que deben am-
pliar su ambito de control respecto de todo acto o suceso que vulnere la
norma suprema,®® y que donde no hay control, no sélo se debilita la Cons-
titucion, sino que simplemente no hay Constitucion.®” El control debera
representar pues, un elemento definidor que permita observar al derecho
(y no a la fuerza) como el fundamento del poder.®

1. Amparo

Lo anterior nos lleva a analizar si en un caso de suspension de garan-
tias individuales seguiria operando el juicio constitucional de amparo,
que tiene como finalidad la defensa de los derechos fundamentales otor-
gados por la Constitucion. Precisamente, con las mismas normas que el
procedimiento en estudio suspende, se despoja temporalmente de su efi-
cacia.

Creemos necesario observar primeramente, si en su caso el decreto re-
lativo suspende todas las garantias individuales existentes o si se limita a
suspender so6lo algunas de ellas, dejando intocadas otras restantes.

Parece claro que en el segundo caso, el amparo deberd seguir desarro-
llandose en sus causes normales por lo que respecta a la defensa de las
garantias individuales que no fueron suspendidas.

65 Troper, M., cit6: Prieto Sanchis, Luis, Constitucionalismo y positivismo, México,
Fontamara, 1997, p. 15.

66 Cfr. De Vega Garcia, Pedro, Estudios politico constitucionales, México, Instituto
de Investigaciones Juridicas-UNAM, 1987, p. 300.

67 Aragon, M., cito: Prieto Sanchis, Luis, op. cit., nota 65, p. 16.

68 Matteucci, N., citd: Idem.
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La interpretacion que en su momento otorgd el Ejecutivo de la Union
en la época de suspension de garantias dada en nuestro pais dentro del
marco de la actual Constitucion, fue la de considerar la improcedencia
del juicio de amparo en contra de leyes o actos derivados de la suspen-
sion de garantias, sin importar que éstos fueran violatorios de garantias
individuales no suspendidas.

En efecto, el articulo 18 de la Ley de Prevenciones Generales Relativa
a la Suspension de Garantias establecida por Decreto del 1o. de junio de
1942, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 13 de junio
de 1942, determino:

Articulo 18. No se dara entrada a ninguna demanda de amparo en que se re-
clame alguna disposicion de las leyes de emergencia o algin acto derivado de
las mismas.

Cuando se hubiere admitido alguna demanda en que se de apariencia di-
versa al acto reclamado, debera sobreseerse el juicio tan luego como se tenga
conocimiento a virtud de informe de autoridad federal, de que tal acto se en-
cuentre fundado en la presente ley. En tal caso, si se hubiere dictado auto de
suspension provisional o definitiva, se revocara de plano y sin recurso
alguno.

Como se desprende, se decretd la improcedencia del amparo, no res-
pecto de garantias individuales suspendidas, sino respecto de leyes de
emergencia o actos derivados de las mismas independientemente de la
garantia cuyo reclamo de violacion fuera realizado. Es decir, lo determi-
nante no era la garantia que se consideraba vulnerada (observando si
estaba suspendida o no), sino el acto vulnerador de la misma.

Sin embargo, en virtud de los razonamientos arriba contenidos consi-
deramos juridicamente indebido lo anterior. Si existen garantias no sus-
pendidas, el reclamo de su violacion debe ser procedente mediante el jui-
cio constitucional de amparo. Por el contrario, sera correcto determinar
la improcedencia del amparo respecto de reclamos por violacion de
garantias que se encuentren suspendidas.

Ahora bien, mas alla de la posibilidad de impugnar en amparo las vio-
laciones a derechos fundamentales no suspendidos, emerge la posibilidad
de reclamar via el propio juicio constitucional, el procedimiento del cual
derivo la suspension de garantias.



SUSPENSION DE GARANTIAS. ANALISIS DEL ARTICULO 29 83

En efecto, consideramos que, previo ejercicio de la respectiva accion,
el organo de control tendra la posibilidad de analizar si el procedimiento
que culminé con el decreto suspensivo respet6 integramente el contenido
del articulo 29 constitucional. Es decir, si el procedimiento esta regulado
en el articulo 29 de la norma suprema, luego entonces debe apegarse a
ésta, y en ese sentido podra estribar el analisis constitucional, dado que
“no puede considerarse valida... una ley que no ha nacido conforme a lo
establecido en la Constitucion...”.® Asi, tanto el procedimiento como el
decreto de suspension de garantias deberan encontrarse en estricto apego
al texto constitucional so pena de declaracion de inconstitucionalidad.

En este sentido, el 6rgano de control podra analizar no sélo las cues-
tiones formales del procedimiento, sino de igual forma los aspectos ma-
teriales del decreto que determina la suspension de garantias. Es decir, el
6rgano de control constitucional podra entrar al estudio del acto para ob-
servar que éste haya cumplido con establecer una temporalidad acorde
con lo que ordena el dispositivo constitucional, o que no se haya contrai-
do a determinado individuo o grupo. Mas alla, sostenemos que en deter-
minada medida y dependiendo el caso, el 6érgano judicial podra analizar:
a) si la suspension de determinadas garantias en especifico era realmente
la idonea para hacer frente a la situacion, es decir, si no se suspendieron
garantias cuyo ejercicio no imposibilitaba una actuaciéon eficaz para ha-
cer frente al estado de emergencia; b) si las circunstancias que motivaron
la medida existen, c) si el territorio en el cual se suspendieron las garan-
tias individuales se encuentra afectado o en peligro por las circunstancias
que impulsaron el decreto, etcétera.”

69 Silva, Gustavo de, “El cumplimiento de disposiciones constitucionales en el pro-
cedimiento legislativo”, en Calvo, Enrique (coord.), Propuesta de reformas legales e in-
terpretacion de las normas existentes, México, Barra Mexicana, Colegio de Abogados,
Themis, 2002, t. I, p. 1229.

70 Parece claro que en determinados casos el decreto puede contener elementos que,
aunque previstos en la norma, sean en el supuesto especifico ajenos a la finalidad que
busca la medida constitucional. En cualquier caso, lo anterior siempre admitira la critica
de que éstas fueron decididas discrecionalmente por el Ejecutivo, pero considero que lo
anterior no debe impedir el analisis del 6rgano constitucional, principalmente en casos en
que las circunstancias de la realidad son evidentes en no permitir sostener dicho ejercicio
discrecional con un minimo de coherencia. S6lo a modo de ejemplo, podria alegarse en
juicio la inconstitucionalidad de suspender garantias en el territorio del estado de Tabas-
co, en virtud de una catastrofe natural acaecida en el Baja California, principalmente si el
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Al obtenerse el amparo en contra del decreto que establece la suspen-
sion de garantias, se desencadenara en igual medida la inconstitucionali-
dad de las leyes de emergencia y actos violatorios incluso de las garan-
tias que fueron suspendidas. En efecto, en la medida en que se declare la
inconstitucionalidad del decreto suspensivo, se tornaran inconstituciona-
les las leyes de emergencia, puesto que éstas se apoyan en un otorga-
miento de facultades extraordinarias que ha perdido su justificacion; pero
de igual forma, se estara en posibilidad de velar por el respeto a las ga-
rantias individuales suspendidas, dado que en virtud de la proteccion cons-
titucional su efectividad ha dejado de ser contenida.”!

2. Controversia constitucional

Aspecto diverso pero no de menor importancia es analizar si el decre-
to de suspension de garantias puede ser sometido a un control constitu-
cional diverso, como puede ser el previsto en la fraccion I del articulo
105 de la norma suprema: las controversias constitucionales.

Consideramos que lo anterior sera posible en la medida en que el or-
gano de control (en este caso la Suprema Corte de Justicia de la Nacion)
reconozca en el drgano con legitimacion activa, interés para combatir un
decreto que suspende garantias individuales de gobernados. En efecto,
unicamente los 6rganos previstos en dicha fraccion I del articulo 105
constitucional podran demandar ante la Corte, pero sera necesario que
¢ésta resuelva si el 6rgano respectivo tiene interés en combatir un acto
que afecta la esfera juridica de gobernados (puesto que éstos son los titu-
lares de las garantias individuales suspendidas), y no asi de 6érganos go-
bernantes (como seria el caso del actor).

decreto de suspension no se refiri6 a todo el pais, sino tnicamente a estos dos estados, y
no funda ni motiva adecuadamente su determinacion.

71 Lo anterior no sera ajeno a complicaciones de indole diversa, como las relativas al
interés juridico o a la naturaleza de la norma juridica suspensiva de garantias, en cuanto a
si el decreto genera agravio por su sola entrada en vigor (autoaplicativo) o si es menester
de un acto posterior que actualice el mismo (heteroaplicativa), dado que en caso de que
los organos del Poder Judicial de la Federacion determinen que el decreto es heteroapli-
cativo, se debera esperar a que se genere una violacion a una garantia individual suspen-
dida para estar en posibilidad de acudir al juicio de amparo; en caso contrario, se podra
acudir al d6rgano constitucional desde la entrada en vigor del decreto.
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En cualquier caso, consideramos que el medio de defensa constitucio-
nal sera procedente en el supuesto de que el decreto de suspension o las
leyes de emergencia derivadas de éste, invadan la competencia otorgada
por la carta magna al 6rgano o entidad que ejerza la accion.

3. Accion de inconstitucionalidad

Finalmente debemos dilucidar la procedencia de la accion de inconsti-
tucionalidad prevista en la fraccion II del articulo 105 constitucional.

Como ya hemos indicado, el decreto mediante el que se suspenden las
garantias individuales es una norma general, abstracta ¢ impersonal. En
tal virtud se cubre el supuesto indicado en el primer parrafo de la citada
fraccion II; sin embargo, deberd ser la Corte la que en su momento otor-
gue o no una amplia interpretacion a los términos empleados en los inci-
sos respectivos, en los que al mencionar los tipos de normas que pueden
ser impugnadas, refiere especificamente a leyes o tratados internaciona-
les.”2

En caso de salvar lo anterior, queda advertir que conforme el actual
criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el decreto de sus-

72 Lo anterior, en virtud de que los incisos de la fraccion II del articulo 105 constitu-
cional refieren especificamente a leyes o tratados internacionales, por lo que una inter-
pretacion rigorista no permitiria impugnar por esta via el decreto de suspension de garan-
tias, puesto que aun siendo una norma general, no es propiamente una ley o tratado
internacional. Sin embargo, la Suprema Corte ha interpretado que existen normas juridi-
cas que al compartir la misma naturaleza que las leyes, son consideradas igual que tales
en los procesos constitucionales previstos en el articulo 105 constitucional. Para lo ante-
rior puede verse el criterio sustentado en la jurisprudencia P./J. 23/99 sustentada en la
Novena Epoca por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible a pagi-
na 256 del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. IX, abril de 1999, bajo el
rubro: “ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PARA DETERMINAR SU PROCEDENCIA EN
CONTRA DE LA LEY O DECRETO, NO BASTA CON ATENDER A LA DESIGNACION QUE SE LE
HAYA DADO AL MOMENTO DE SU CREACION, SINO A SU CONTENIDO MATERIAL QUE LO
DEFINA COMO NORMA DE CARACTER GENERAL”. De igual forma es ilustrador el criterio
sostenido en la Novena Epoca por el Pleno de la Suprema Corte en la tesis P./J. 41/2002,
visible a pagina 997 del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XVI, octubre de
2002, intitulada: “SUSPENSION EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. ES IMPROCE-
DENTE DECRETARLA CUANDO SE IMPUGNE UN ACUERDO EXPEDIDO POR EL JEFE DE
GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, QUE REUNA LAS CARACTERISTICAS DE GENE-
RALIDAD, ABSTRACCION Y OBLIGATORIEDAD PROPIAS DE UNA NORMA DE CARACTER
GENERAL”.
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pensién es emitido por el Congreso de la Union o la Comision Perma-
nente de éste, por lo que de ser el primer érgano citado, el mismo podra
ser impugnado en términos de los incisos a) y b).”3

Ahora bien, conforme el criterio sostenido en el presente trabajo, el
decreto no es emitido por el Congreso de la Union o su Comision Perma-
nente, sino por el Ejecutivo Federal, por lo que de aceptarse dicha inter-
pretacion no procederia la accion de inconstitucionalidad con fundamen-
to en los incisos a) y b).

Sin embargo, independientemente del drgano emisor del decreto, la le-
gitimacion activa podria derivar de los incisos ¢) o g) de la fraccion 11 del
articulo 105 constitucional.’*

El procedimiento y el decreto de suspension de garantias previstos en
el articulo 29 del pacto federal, no se encuentran exentos de control de
constitucionalidad, y no deberia interpretarse en forma diversa, pues si
mediante éstos se despoja de eficacia a las normas por excelencia
protectoras de los gobernados, que quede la certeza, derivada de su
revision, que nacieron y se mantienen respetando la norma suprema;
siempre contenidos por el Estado de derecho forjado en la Constitucion,
donde encuentran su Unica justificacion de existencia.

73 En caso de que el decreto haya sido emitido por la Comision Permanente, consi-
deramos que una posible interpretacion podria permitir la impugnacion del mismo por el
porcentaje constitucionalmente indicado de cualesquiera camara del Congreso; no asi por
un porcentaje similar de la propia Comision Permanente, pues dicho 6rgano no tiene legi-
timacion activa.

74 Puede resultar controvertido el que el procurador general de la Republica ejerza la
accion de inconstitucionalidad si votd a favor de la medida en el procedimiento; sin em-
bargo, de un criterio de la Suprema Corte podria derivarse opinion en contrario, tal y
como se desprende de la jurisprudencia P./J. 122/2006, emitida en la Novena Epoca por
el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible a pagina 879 del Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XXIV, noviembre de 2006, cuyo rubro indi-
ca: “DERECHO DE VETO. LA OMISION DE SU EJERCICIO POR PARTE DEL PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA EN RELACION CON UNA LEY FEDERAL QUE IMPUGNA EN CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL, NO IMPLICA EL CONSENTIMIENTO TACITO DE ESA LEY NI LA IMPRO-
CEDENCIA DEL JUICIO”.
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