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PREFACIO

El presente libro es una versiér: resumida de un estudio més extenso:
“La Proteccién Juridica de los D.rechos Humanos durante los Estados de
Emergencia en América Latina”, tesis de Doctorado dirigida por el catedra-
tico Dr. José Antonio Pastor Ridruejo, presentada y aprobada en la Facul-
tad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Espafa, en
marzo de 1988.

De la versidn original hemos mantenido, previa sintesis y actualizacién
de los datos contenidos en la misma, a diciembre de 1989, aquelles capi-
tulos que abordan la problematica de la aplicacién patolégica de los estados
de excepcién o dec emergencia en América Latina y su grave consecuencia
para el disfrute de los derechos humanos, tratando de destacar, al mismo
tiempo, el papel fundamental, aunque no tnico, que puede jugar el
Derecho Internacional de los Derechos Humanos en favor de un adecuado
reencauzamiento de dicho fendmeno.

Corresponde asimismo, en estas breves lineas, dejar constancia expresa
de nuestro reconocimicnto a aquellas personas e instituciones que han
brindado un apoyo esencial en la redaccién y posterior publicacién de
esta obra. Obviamente, la responsabilidad por las ideas, y los juicios de
valor aqui expuestos son de exclusiva responsabilidad del autor.

Nuestra gratitud pues al Dr. Héctor Gros Espiell, macstro y amigo,
por sus valiosos consejos; al Dr. José Antonio Pastor Ridrucjo, por la
guia brindada durante la redaccion de la Tesis Doctoral; al Dr. Fernando
Volio, por sus oportunos comentarios en la version corregida; y al Dr. Allan
Brewer-Carias por honrarnos al prologar la presente al mismo tiempo
que por su indeclinable apoyo en la publicacién de la misma. Inaprecia-
ble ha sido, asimismo, la ayuda que hemos recibido de parte de la Lic. So-
nia Picado S., Directora Ejecutiva del Instituto Interamericano de Dere-
chos Humanos (IIDH), tanto durante la etapa de elaboracién de la Tesis
Doctoral como en lo relativo a la publicacién del estudio que ahora pre-
sentamos.



Nuestro reconocimiento también a Marielos Sequeira, eficiente colabo-
radora, y r Winston Salas, bibliotecario de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos y del IIDH, por su asistencia en la revisién y correccién
de los artes finales.

Mencién especial de gratitud a Sylvia, esposa y amiga, a quien dedico
esta obra en reconocimiento por su constante e invaluable aliento.

DanNieL Zovatio G.

San José, junio de 1990.
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PROLOGO

Daniel Zovatto, excelente jurista y mejor amigo, cuya huella en el Ins-
tituto Interamericano de Derechos Humanos, como investigador y Director
Asistente, todos los que ros ocupamos de estos temas apreciamos y valora-
mos, nos ha pedido que prologucmos csta obra, tinica en su concepcién,
sobre un tema que en la historia reciente de América Latina es de pri-
mordial importancia: los estados de excepcién y su incidencia sobre la
cfectiva vigencia de los dercenos humanos.

El tema, como bien lo apunta cl autor, no sélo e¢s de particular impor-
tancia en los casos de regimenes politicos en los que se ha producido una
quicbra autoritaria o militarista del sistema constitucional, en los que la
aplicacién de los cstados de cxcepeidn trac aparcjadas graves y reiteradas
violaciones a los derechos humanos, lo que hace impensable un efectivo
control judicial; sino que también es de enorme interés cuando los estados
de excepcidn se adoptan dentro de un marco constitucional democritico,
dondc también, quizds por falta de experiencia, se produce un dcebilita-
micnto de los sistemas de control judicial, paralelamente al surgimiento
de amenazas posibles ¢ innccesarias al disfrute de los derechos funda-
mentales.

No ha sido la intencidn de Daniel Zovatto, entrar a analizar y enjuiciar
las situaciones variadas que cn cada uno de nucstros paises se han mani-
festado en los dltimos afios con motive de la declaratoria de estados de
excepcion, sino que su objetivo, encomiable por lo demds, ha sido plan-
tear cl analisis global del fenémeno desde el punto de vista del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, concentrandose a estudiar los
supuestos en los cuales se declard ¢l cstado de excepcion en casos de
“crisis politica de cardcter grave” como consccuencia de situaciones de
“disturbios y tensiones internas”.

El objetivo que se fijo el autor, cn nuestro criterio, lo ha logrado plena-
mente, analizando la situacién en América Latina durante dos décadas
(1970-1989). Dec resultas, tenemos a la vista un excelente libro en el
cual se analizan, sucesivamente, ¢l fendmeno de los estados de excepcién
en América Latina y la conceptualizacién de los misinos, particularmente
en lo que concierne a la diferencia entre restriccién y suspensién de ga-
rantias constitucionales; la regulacion juridica internacional de los cstados
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de excepcidn; y los sistemas de control internacional de los cstados de ex-
cepcidn, tanto cn el sistema universal de las Naciones Unidas como en el
sistema regional americano, concluyendo con un balance y recomendaciones
para mejorar la cficacia de la supervision internacional en materia de
estados de cxcepeibn.,

In todo caso, nadie mejor indicado ni mis calificado para redactar esta
obra que ¢s una versién resumida de su tesis de doctorado en la Univer-
sidad Complutense de Madrid, que Daniel Zovatto, quicn ademis, es Li-
cenciado en Ciencias Politicas v en Relaciones  Internacionales por la
Facultad de Ciencias Politicas y de Relaciones Internacionales de la Univer-
sidad Catdlica de Cérdoba, Argentina (1980), v Licenciado en Derecho
por la Facultad d¢ Derecho de la Universidad Nacional de Cérdoba, Ar-
gentina (1981). Cursé estudios de postgrado en Diplomacia ¢n la Escuela
Diplomitica del Ministerio de Relaciones Fxteriores de Espaia y en Dere-
chos Humanos cn el Instituto de Derechos Humanos de la Universidad
Complatense de Madrid (1982-1984), institucién de la cual es Doctor
en Derecho (1988). Ha sido docente en las Cétedras de Tcoria del
Estado v de Derecho Constitucional argentino de la Facultad de Ciencias
Politicas y de Relaciones Internacionales de la Universidad Catélica de
Cordoba, Argentina (1980-1981), y fue coordinador de la citedra de
Derecho Internacional de los Derechos Humanos en la Facultad de Dere-
cho de la Universidad de Costa Rica (1987-1988). Desde marzo de
1989 y hasta cl presente se desempeiia como Director Adjunto del Ins-
tituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) y Dircctor a cargo
del Centro Interamericano de Asistencia v Promocion Llectoral (CAPELD),
programa cspecializado del 1IDH.

Ahora bien, siempre hemos pensado que un Prélogo, ademés de refe-
rirse a la obra prologada y hacer ¢l clogio de Ia misma, lo que en este
caso, por los méritos del estudio, ¢s innecesario hacer, debe sicmpre busear
rcalizar un aporte a la publicacién, como hemenaje a su autor. En tal
sentido, pensamos que es cl lugar y contexto para tratar la reciente expe-
riencia venezolana sobre restriccion temporal de garantias, que por haberse
producido en un pais de América Iatina con una de las democracias cons-
titucionales mds antiguas, puede ser de interés al lector, sobre todo por
los defeetos juridicos que las medidas tuvieron en el orden interno, y que
pusicron inneccesariamente en peligro los derechos y las garantias consti-
tucionales. A tal cfecto, a continuacidén haremos referencias al sistema
constitucional venezolano, en lo concerniente al sistema de las garantias
constitucionales de los derechos fundamentales y al régimen constitucional
de su posible restriccién o suspension, para concluir analizando la situa-
cién que derivé de la suspension de garantias decretada temporalmente en
febrero de 1989, con sus sccuelas juridicas.
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I. LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES

1. Derechos fundamentales y garantias constitucionales

De poco valdria que una Constitucién declare y consagre los dere-
chos fundamentales, si el propio texto constitucional no establece la garan-
tia de los mismos, cs decir, la forma de asegurar y proteger los derechos
de mancra que su goce y disfrute sea efectivo. Hay, por tanto, una dife-
rencia entre “derechos” y “garantias”, aun cuando es muy comian llamar
“garantias constitucionales” a los derechos mismos establecidos en la Cons-
titucion, produciéndose una identidad entre ambos conceptos, lo cual in-
cluso hace el Diccionario de la Iengua Espaiiola.

Sin embargo, cl derecho ¢s una cosa y la garantia es otra, siendo ésta
los principios y mecanismos previstos para hacer cfectivo ¢l primero. Por
ello, en caso de emergencia, de conmocién que pueda perturbar la paz
de la Repiblica o de graves circunstancias que afecten la vida econémica
o social, por cjemplo, ¢l Presidente de la Repiiblica puede restringir o
suspender las “garantias constitucionales” (art. 190, ord. 6 y 241), pero
no cstd facultado, en forma alguna, para restringir o suspender los dere-
chos ¢n si mismos, sino como consecuencia de la restriccién o suspensién
de las gavantias de éstos.

Las garartias constitucionales, por tanto, constituyen los principios y
mecanismos que la propia Constitucién establece para asegurar y proteger
los derechos declarados en la misma.

2. La garantia constitucional a la reserva legal

Ahora bien, una de estas parantias constitucionales derivadas de la con-
sagracién constitucional de los derechos y libertades publicas, es la “reser-
va legal” que Ia Constitucién hace a favor de los érganos que cjercen cl
Poder Legislativo, para la regulacién, restriccion y limitacién de los do-
rechos fundamentales. Por tanto, en nuestro sistema constitucional, cuan-
do funcionan normalmente los diversos érganos del TFstado, es competen-
cia exclusiva de las Camaras ILegislativas 1a reglamentacién y limitacién
de los derechos y libertades publicas, lo cual, ademds, csta establecido en
forma expresa en los articulos 136, ord. 24 v 139 de la Constitucién. En
cambio, a los érganos que ejercen ¢l Poder Fiecutivo les corresponde la sola
potestad de reglamentar las leyes que dicten las Cidmaras Legislativas, Pre-
cisamente por ello, el articulo 190, ordinal 10 de la Constitucién, atribu-
ye al Presidente en Consejo de Ministros la potestad de “reglamentar total
o parcialmente las leyes, sin alterar su espiritu, propdsito y razén”. En
este sentido, al consagrar la “reserva legal” a favor de las Cdmaras Ic-
gislativas en materia de derechos fundamentales, nuestro pafs sigue la tra-
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dicién que parte de la Declaracién Universal de 1789, y que han consa-
grado todas nuestras Constituciones desde 1811,

En ¢l caso de la Constiiucién de 1961, ademds, la remisién constante
que el articulado de la Censtitucion destinado a consagrar los derechos y
garantias constitucionales, hace a la “Ley”, como fuente de regulacion o li-
mitacién de los mismos, conlirma esta reserva legal de las Cimaras Legis-
Iativas, la cual, en todo caso, tiene una limitacién fundamental en su ejer-
cicio por cstas Cimaras: ¢l principio de la irretroactividad de la ley, salvo
cuando ésta imponga menor pena, conforme a lo establecido en el articulo
44 del texto fundamental.

En todo caso, debe destacarse que la garantia constitucional de la reser-
va legal cstablecida exclusivamente a favor de las Cémaras Legislativas,
para su regulacion, en algunos casos es de tal importancia para el derecho
fundamental respectivo, que puede decirse que dste no cs cfectivo si la
regulacién legal no se produce. Asi, es claro que en varios supuestos, la
Constitucion, al consagrar diversos derechos y libertades, supedita su cjer-
cicio cfectivo a lo que establezca la Ley. Isto sucede, por cjemplo, en
el articulo 92 relativo al derecho a la huelga en los servicios piblicos que
dice, “se cjercerd en los casos” en que la Ley determine. En estos supues-
tos. ¢l cjercicio de la potestad legislativa no ¢s sélo una forma de regla-
mentar o limitar el ¢jercicio del derecho, sino una forma de hacer que su
cjercicio sca cfectivo. Sin regulacion legislativa, en estos casos, los dere-
chos consagrados constitucionalmente se quedan conio un programa de
accién para el Poder Legislativo por lo que la no reglamentacion legisla-
tiva, hace inefectivo ¢l cjercicio de dichos derechos. Por cllo, en estos
casos, cl silencio del Poder Legislativo podria conducir al cjercicio de una
accién de amparo por omision contra ¢l Congreso, pues es dicha omisién
la que vulneraria ¢l derecho. De acuerdo a la Ley Orgénica de Amparo
sobre Dereclios y Garantias Constitucionales, de 1988, podria entonces
exigirse del juez de amparo que obligue al Congreso a dictar la regulacién
legal, pues la omisién vulnera el derecho de tal manera que lo hace ine-
fectivo.

Ahora bien, esta reserva legal a favor del Poder Legislativo en materia
de regulacién de los derechos y libertades piblicas ticne tres excepciones
cn cl sistema constitucional venezolano. Fn primer lugar, el Presidente de
la Repiblica en Conscjo de Ministros, puede “dictar medidas extraordina-
rias cn materia ccondmica o financiera cuando asi lo requiere cl interés
publico y haya sido autorizado para ello por ley especial” Cart. 190, ord.
8). En virtud de esta autorizacién constitucional y de la habilitacion le-
gislativa por ley especial, el Presidente podria dictar Decretes con valor
de Ley que pueden limitar y regular las libertades publicas, particularmen-
te las de cardcter econdmico. Esto ha sucedido en las tres oportunidades
en las cuales el Congreso ha sancionado una Ley habilitante de esa natu-
raleza: en 1961, en cl gobierno de Rémulo Betancourt; en 1974, en cl
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gobierno de Carles Andrés Pérez; y en 1984, en el gobierno de Jaime
Lusinchi.

En segundo lugar, el Presidente de la Repiiblica en Consejo de Minis-
tros estd facultado para “decretar en caso de urgencia comprobada, du-
rante cl receso del Congreso, la creacién y dotacién de nuevos servicios
publicos, o la modificacién o supresién de los existentes, previa autoriza-
cion de la Comisién Delegada” (art. 190, ord. 11 y art, 179, ord. 59).
En virtud de esta autorizacién constitucional y de la autorizacidn legisla-
tiva de la Comisién Delegada, ¢l Presidente podria dictar Decretos con
valor de Ley que pueden limitar y regular las libertades publicas, particu-
larmente las de cardcter ccondémico, al declarar por cjemplo, ciertas acti-
vidades como “servicios publicos”.

Pero cn tercer lugar, la potestad exclusiva del Poder Legislativo de re-
gular y limitar los derechos fundamentales puede verse compartida por cl
Poder Ejecutivo cuando éste suspende o restringe las garantias constitu-
cionales mediante Decreto (art. 190, ord. 6). In estos casos, la suspen-
sién o restriccidn de la garantia constitucional implica una ampliacién de
las competencias reguladoras del Poder Ejecutivo, de manera que puede
regnlar y limitar el cjercicio del derecho constitucional, cuya garantia ha
sido suspendida o restringida, en dmbitos que en condiciones normales
corresponderian cxclusivamente a los drganos aue ejercen ¢l Poder Legis-
lativo, es decir, a las Cdmaras Legislativas, mediante ley (art, 162),

3. La garantia constitucional a la legalidad (la garantia
objetiva de la Constitucion)

Ademés de la reserva legal que como garantia constitucional csta esta-
blecida en el Texto Fundamental, la consagracién constitucional de los
derechos y libertades implica otra garantia de los mismos, derivada de los
principios de la supremacia constitucional y de la legalidad. Se trata del
principio de que “todo acto del Poder Publico que viole o menoscabe los
derechos garantizados por la Constitucién es nulo” (art. 46), postulado
que da origen a lo que en la teoria constitucional sc ha denominado la
“garantia” objetiva de la Constitucion y de los derechos que consagra.

Este reconocimiento constitucional de la nulidad de los actos legislati-
vos, de gobierno, administrativos y judiciales que violen o menoscaben los
derechos garantizados en la Constitucion, implica que los mismos son nu-
los, de nulidad absoluta, por lo que no pueden producir efectos. En estos
casos, la constatacién judicial de la nulidad que se haga, por tanto, tiene
efectos hacia el pasado (ex tunc), en ¢l sentido de quc los efcctos de la
anulacién se retrotracn al momento en que se dictd el acto, teniéndose éste,
por tanto, como si nunca hubicse sido dictado. En esta nulidad absoluta
incurren, por ejemplo, las leyes violatorias de los derechos constituciona-
les; los reglamentos del Presidente que violen los derechos o usurpen com-
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petencias legislativas para limitarlos; las leyes y reglamentos retroactivos;
y los actos administrativos violatorios de derechos y libertades piiblicas.

4. La garantia constitucional a la responsabilidad

Pero no sélo esta la garantia objetiva de la nulidad de los actos viola-
torios de los derechos fundamentales y sus garantias, como “garantia cons-
titucional” cfectiva de los derechos, sino que la Constitucién también esta-
blece como tal garantia constitucional, ¢l principio de la responsabilidad
de los funcionarios publicos que ordenen o cjecuten actos del Poder Pu-
blico que violen o menoscaben los derechos garantizados por la Constitu-
cion. La Constitucidn, c¢n su articulo 46 establece, asi, que éstos, incurren
en responsabilidad penai, civil y administrativa, segin los casos, “sin que
les sirvan de cxcusas 6rdenes superiores manifiestamente contrarias a la
Constitucion y a las leyes”. Sc trata, aqui también, de la consagracion,
dircctamente en el texto constitucional, de una “garantia constitucional”
configurada por la responsabilidad de los funcionarios o empleados piibli-
cos, la cual es directamente cxigible por los afectados, sin que sea necesa-
rio el desarrollo legislativo ulterior, el cual, por lo demds, existe en los
cuerpos legales del derecho comun, como el Cédigo Civi y el Cédigo Pe-
nal, y en otras leyes especiales.

En rclacién a csta garantia constitucional de la responsabilidad, debe
destacarse que del texto del articulo 46 de la Constitucién, incluso, re-
sulta una excepcidn importante al principio del deber de obediencia de los
funcionarios piblicos, en ¢l sentido de que la obediencia debida como exi-
mente de responsabilidad personal no existe, cuando las érdenes superio-
res restrictivas de libertades pudblicas son manifiestamente contrarias a la
Constitucién y a las leyes. En cstos casos, no rige lo previsto cn el Cédigo
Penal cuando declara no punible al que cumplié la orden y aplica la
pena correspondiente a quien dio la instruccién inconstitucional o ilegal
(art. 65, ordinal 29),

5. La garantia constitucional al control judiciel

Otra de las garantias constitucionales fundamentales derivada de la con-
sagracién constitucional de los derechos, cs la posibilidad que tienen los
individuos de requerir la intervencién del Poder Judicial para hacer cfec-
tivos dichos derechos y garantias, dentro del sistema constitucional de la
separacién del poderes. No habria efectividad de los derechos constitucio-
nales si los érganos que ejercen cl Poder Judicial, a requerimiento de los
interesados, no tuvieran competencia para intervenir y controlar la vigen-
cia de los mismos (art. 68), declarar la nulidad de los actos estatales que
violen los derechos (art. 215), y restablecer inmediatamente y en forma
breve y sumaria el pleno goce y ejercicio de los mismos, cuando hubicsen
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sido vulnerados por actos o hechos de entes publicos y de particulares
Cart. 49). Por tanto, ¢l amparo, como derecho, a la vez puede conside-
rarse como una garantia judicial para asegurar el goce y ejercicio del resto
de los derechos constitucionales.

Por cllo, la Constitucién consagra, también como un derecho funda-
mental, ¢l de todos a “utilizar los érganos de la administraciéon de justicia
para la defensa de sus derechos ¢ intereses” (art. 68); y aun cuando la
Constitucion remite a la ley para fijar los términos y condiciones del cjer-
cicio de dicho derecho, ¢l propio texto garantiza que “nadie podrd ser juz-
gado sino por sus jucces naturales ni condenado a sufrir pena que no esté
establecida por ley preexistente” (Art. 69). Por ello, entre otros aspectos,
es que hemos estimado que la Ley sobre Vagos y Maleantes cs inconstitu-
cional al sustracr a los sujetos peligrosos de la competencia judicial, per-
mitiendo la adopcién de medidas de privacién de la libertad personal hasta
por 5 aiios mediante decision administrativa. En todo caso, el derecho a
ser juzgado s6lo por los respectivos jucces naturales implica que no pueden
crearse Tribunales ad-hoc o someterse irrestrictamente a personas a una
jurisdiccién que no le es “natural”, como la militar, ni imponérscle penas
creadas especialmente aunque sca por ley.

Por otra parte, debe destacarse que la garantia constitucional de los de-
rechos fundamentales, consistente en que los Tribunales puedan controlar
los actos y hcchos que los vulneren y hacer cfectivo su goce y ejercicio,
implica Ia nccesidad de garantizar, a su vez, que cl Poder Judicial pueda
cumplir cfectiva y adecuadamente su cometido de controlar las acciones
inconstitucionales de los érganos que ejercen el Poder Publico y de los
particulares, y csa garantia cstd tanto en la antonomia isegurada de los
jucces, en el sentido de que sélo deben estar subordinados a la ley; como
en la independencia de los mismos jueces en relacion a los demds drganos
que cjercen el Poder Phblico (art. 205). Para cllo, entre otros aspectos,
se ha establecido la carrera judicial (Cart. 207), y se le garantiza a los
jucces que sélo pueden ser removidos o suspendidos en el ejercicio de sus
funciones en los casos y mediante ¢l procedimiento que determine la Ley
(art. 208), que en cste caso cs la Ley de Carrera Judicial.

6. Otras garantias constitucionales especificas a cada derecho

Por tltimo, dcbemos seiialar que ademds de las garantias constitucio-
nales genéricas que hemos indicado anteriormente (reserva legal, nulidad
de los actos cstatales violatorios de los derechos, responsabilidad de los
funcionarios y control judicial), la Constitucién también establece una
scric de garantias cspecificas de los derechos fundamentales, al formular
la declaracién de los mismos. Por ejemplo, las garantias que deben rodear
a la privacién de la libertad y los principios del debido proceso, que asc-
guran la inviolabilidad de la libertad y seguridad personales (art. 60); las
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garantias que deben rodear ¢l allanamicnto del hogar doméstico, que ase-
guran su inviolabilidad (art. 62); las garantias que deben acompanar los
casos de ocupacién de la correspondencia, quc ascguran su inviolabilidad
(art. 63); la garantia de la prohibicién de censura previa para asegurar
la efectividad del derecho de expresion del pensamiento Cart. 66); la ga-
rantfa de la oportuna respucsta para asegurar cl derecho de peticién (art.
67); la garantia de la prohibicién de permiso previo para asegurar cl
derecho de reunién Cart. 71).

Estas garantias constitucionales especificas de los derechos fundamen-
tales confirman la necesidad de que se distingan claramente los “dercchos
fundamentales” o “constitucionales” en i mismos, de las “garantias cons-
titucionales” que sc establecen para ascgurar el ejercicio y goce de aquéllos,
lo que tiene primordial importancia en los casos de “suspension o restric-
cion de las garantias constitucionales” en situaciones de emergencia, por
cjemplo. Esta suspension o restriccion, por supucsto, sdélo sc refiere a las
garantias constitucionales y no a los derechos cn si mismos. Estos, en
realidad, no pueden ser “suspendidos”, y en cuantoe a los casos de “res-
triccion” por cl Presidente de la Reptiblica cllo cquivale, en realidad, sola-
mente a una suspensién de la “garantia de la reserva legal” con la consi-
guiente ampliacién de los poderes reguladores y limitadores del Ejecutivo
Nacional.

II. LA RESTRICCION O SUSPENSION DE LAS GARANTIAS
CONSTITUCIONALES

1. La potestad ejecutiva

La vigencia cfectiva de los derechos constitucionales puede verse afec-
tada en caso de emergencia por causa de conflicto interior o exterior o
cuando existan fundados motivos de que uno u otro ocurran; en caso de
conmocién que pueda perturbar la paz de Ia Republica; o en caso de
graves circunstancias que afecten la vida econémica o social de la Repir-
blica, supuestos en los cuales ¢l Presidente de la Repuiblica estd autorizado
Cart. 190, ord. 69), constitucionalmente (arts. 240 y 241) para restrin-
gir o suspender las garantias constitucionales, o algunas de ellas, en todo
o parte del territorio nacional.

Se trata, por tanto, de una facultad extraordinaria que sélo procede
ser adoptada en circunstancias excepcionales, por el Presidente de la Repu-
blica, en la medida y por el tiempo estrictamente limitado a las exigencias
de la situacién. El Congreso por tanto, no podria, mediante una ley, sus-
pender las garantias constitucionales ni restringirlas, y sélo puede limitar-
las conforme a lo que expresamente indica la Constitucién, al declarar y
regular cada derecho constitucional.
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A pesar de su excepcionalidad, sin embargo, la suspension o restriccién
de garantias constitucionales “no interrumpe el funcionamiento ni afecta
las prerrogativas de los érganos del Poder Nacional” (art. 241), es decir,
de las Cdmaras Legislativas y de los Tribunales de la Reptiblica, aun cuan-
do si podria afectar el funcionamiento de los dérganos que cjercen el Poder
Estatal o Municipal.

Peco esta potestad del Presidente de la Republica, que debe ejercer me-
diante Decreto dictado en Conscjo de Ministros, no estd cxenta de con-
troles de los otros 6rganos del Estado. Asi, el Decreto que ordene la res-
triccién o suspension de garantias constitucionales dcbe ser sometido a
la consideracion de las Cdmaras 1egislativas en sesién conjunta o de la
Comisién Delegada, en caso de receso de aquéllas, dentro de los 10 dias
siguientes a su publicacion Cart. 242). En esta forma, a pesar de tratarse
de una medida ejecutiva, los d6rganos que cjercen el Poder Legislativo in-
tervienen en su consideracion y podrian decidir revocar el Decreto, al cesar
las causas que lo motivaron. Por ello, la Constitucién exige que el Decreto
exprese los motivos en que se funda (art. 241).

2. Las garantias constitucionales que no pueden suspenderse
ni restringirse

Ahora bien, no todas las garantias constitucionales pueden ser objeto
de una medida cjecutiva de restriccién o suspensién. La Constitucién ex-
cluye expresamente (art. 241) la posibilidad de que se restrinja o sucpen-
da la garantia de la inviolabilidad de la vida y a no ser condenado a la
pena de muerte (art. 58); la garantia de la seguridad personal a no ser
incomunicado ni sometido a tortura o a otros procedimientos que causen
sufrimiento fisico o moral (art. 60, ord. 39) y la garantia a la libertad
personal, a no ser condenado a penas perpetuas o infamantes, o a penas
restrictivas de la libertad mayores de treinta afios (art. 60, ord. 79). Salvo
estas excepciones, conforme a la Constitucién, ¢l Presidentz de la Repu-
blica podria suspender o restringir todas las otras garantias constituciona-
les o algunas de ellas, en todo o parte del territorio nacional (art. 241).

Sin embargo, a csta lista de excepciones prevista en la Constitucién, de
garantias constitucionales que no pueden ser afectadas por un Decreto
de restriccién o suspensién, debzn agregarse otros supuestos establecidos en
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que es Ley de la
Repiiblica, y que son los siguientes: la suspensién no puede entranar dis-
criminaciones, ni puede afectar las garantias de no ser condenado a pri-
sién por obligaciones contractuales, a la irretroactividad de la Ley en ma-
teria de condenas penales, al reconocimiento de la personalidad, a la liber-
tad religiosa y a no ser sometido a esclavitud o servidumbre (art. 4). A
dicha lista, ademds, deben agregarse los otros supuestos previsios en la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos que también es Ley de
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la Reptiblica, y que son los siguientes: las garantias a la intcgridad perso-
nal, al principio de legalidad e irretroactividad, a la proteccion de la fa-
milia, a los derechos del nifio, a la no privacién arbitraria de la nacionali-
dad y al cjercicio de los derechos politicos al sufragio y al acceso a las fun-
ciones piblicas Cart. 27).

3. El amparo a los derechos y la suspensién o restriccion de
las garantias constitucionales

La consideracién del amparo, como un derecho fundamental consagra-
do en el articulo 49 de la Constitucién, es decir, como cl derccho de
todos a ser amparados por los Tribunales en el goce y cjercicio de los
derechos y garantias constitucionales, trac como consecuencia no sélo que
ese derecho de amparo, en si mismo y como tal derecho, no pueda ser sus-
pendido, sino que sélo podria ser restringido cn su cjercicio, en la medida
en quc se trata, a la vez, de una garantia constitucional respecto del cjer-
cicio y goce de otros derechos, cuyas garantias podrian encontrarse restrin-
gidas o suspendidas.

En csta forma, a Ja lista de limitaciones que tiene la potestad del Pre-
sidente de la Reptblica al restringir o suspender las garantias constitucio-
nales, que conforme a la Constitucién, no pueden referirse a las relati-
vas a los derechos a la vida (art. 58), a no ser sometido a tortura (art.
60, ord. 39), a no ser condenado a mas de 30 afios (art. 60, ord. 7),
debe agregarse, ademas de las otras garantias no suspendibles cstablecidas
en la Convencién Americana y Pactos Internacionales de Derechos Huma-
nos, la garantia del derccho de amparo. Es decir, ¢l Presidente de la Repi-
blica no podria suspender, en genérico, las garantfas de cjercicic del de-
recho de amparo (art. 49 de la Constitucién), pues si cllo pudiera suce-
der, no habria posibilidad de ejercer, por ejemplo, un recurso de amparo
para proteger el derecho a la vida (habeas corpus) o para ascgurar la
seguridad personal para impedir las torturas; derechos que, a la vez, en si
mismos, nunca podrian ser objeto de estas medidas cxtraordinarias de sus-
pension o restriccién de garantias. Es decir, como lo ha seiialado la Corte
Interamericana de Dercchos Humanos, el habeas corpus tiene por abjeto
lograr la presentacién fisica de un detenido ante e! Juez “para constatar
el respeto a la vida e integridad de la persona, impedir su desaparicién,
determinar el lugar de detencién, protegerlo contra la tortura y tratos inhu-
manos, crucles y degradantes”, razén por la cual no puede la garantia de
su ejercicio como amparo, suspenderse como tal, “pues sirve para preser-
var los derechos y garantias que constitucionalmente no son suspendibles”.
(Opinién Consultiva. “E} habeas corpus bajo suspensién de garantias”,
0OC-8-87, 29-8-86).

Por tanto, no puede ¢l Presidente de la Reptiblica, conforme al articulo
24). de la Constitucién, y a pesar de que ello no se indique allf expre-
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samente, suspender las garantias constitucionales del cjercicio del derecho
de amparo cstablecido en el articulo 49 de la Constitucién.

Pero es indudable que la suspension o restriccion de otras garantias
constitucionales decretada por el Presidente de la Republica podria in-
cidir en ¢l ejercicio efectivo del derecho de amparo, y éste podria verse
restringido, indirectamente como garantia, en ciertas situaciones. Por cjem-
plo, si se suspende la garantia del derecho al libre transito (art. 64) y con
tal motivo sc cstablece un “toque de queda” que prohibe circular entre
6 pm, y 6 am, la circulacién durante esas horas no podria garantizarse
con una acciéon de amparo, pero st podria garantizarse con una accién
de amparo durante las otras horas del dia. La suspensién o restriccion de
garantias constitucionales, por tanto, afecta indirectamente la garantia de
cjercicio del derecho de amparo, en la medida en que éste no pucde uti-
lizarse para proteger el goce o cjercicio de la garantia suspendida o res-
tringida, en la medida de tal suspension o restriccidn.

En consccuencia, el articulo 69, ordinal 7 de la Ley de Amparo sobre
Derechos y Garatias Constitucionales, que declara inadmisible la accién
de amparo “en caso de suspensién conforme al articulo 241 de la Cons-
titucidn, salvo que ¢l acto que se impugne no tenga relacién con la espe-
cificacion del Decreto de susoension de los mismos”, amerita algunas pre-
cisiones. Primero, que no puede haber “suspensién de derechos” como lo
sugicre la norma; segundo, que la suspensién de una garantia constitucio-
nal de un derecho sélo implica la inadmisibilidad de 1a accién de amparo
para proteger ¢l cjercicio de ese derecho cuya garantia ha sido suspendida,
solo y unicamente en los aspectos de la misma que han sido suspendidos;
tercero, que cn todos los otros aspectos cxtrafios al Decreto de suspensién
concernientes al derecho cuyas garantias se suspenden, o en relacién a
otros derechos, Ja accién de amparo seria siempre admisible; y cuarto, quc
en los casos de “restriccién” de garantias, aun cuando nada diga la norma,
el amparo al cjercicio del derecho restringido procede sicmpre que la limi-
tacion que se busca proteger no hava sido establecida cn el Decreto res-
pectivo.

4. Los efectos de las medidas de restriccion o suspensién de
las garantias constitucionales

Ya hemos scrialado que de acuerdo a la Constitucién, las garantias cons-
titucionales, cs decir, los mecanismos para ascgurar y proteger los dere-
chos fundamentales, en general son los siguientes: la potestad reservada
al Congreso para regular y limiterlos; la consideracién, como nulo, de todo
acto que los viole o menoscabe; la responsabilidad de los funcionarios que
los ordencen o cjecuten; y la potestad atribuida a los Tribunales para hacer
cfectivos tales derechos y garantias y declarar la nulidad de los actos nulos
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antes mencionados. Ademds, estdn las garantias espacificas previstas en
relacién a cada derecho constitucional y su ecjercicio.

Ahora bien, cuando Ja Constitucién atribuye al Presidente de la Repd-
blica la potestad de suspender o restringir las garantias constitucionales,
estas medidas extraordinarias sélo se refieren, por supuesto, a tales garan-
tias, pero no a los derechos en si mismos. La medida, por otra parte,
no puede adoptarse en general, es decir, no puede haber una suspensién
ni restriccion a las garantias constitucionales, genéricamente dispuesta,
sino que siempre tiene que referirse a las garantias constitucionales que
aseguran y protegen a determinalos derechos, cuyas normas constituciona-
les reguladoras deben identificarse en cada caso, con las excepciones que
también hemos sefialado (inviolabilidad de la vida, prohibicién de la tor-
tura y de penas restrictivas a la libertad personal mayores de 30 ajios, por
ejemplo).

Siendo esto asi, el efecto de una suspensién de las garantias de un de-
recho fundamental no es muy distinto al de la restriccién de dichas garan-
tias. Por ejemplo, la suspensién de la garantia del derecho al libre transito
que consagra cl articulo 64 de la Constitucién, trac como consecuencia,
no que no se pueda transitar (pues el derecho fundamental en si mismo
no se suspende) sino que el ejercicio de dicho derecho queda sometido a
las limitaciones y restricciones que el Fjecutivo Nacional pueda disponer,
y no sélo a las que el Legislador ha dispucsto, como cjemplo, las estable-
cidas en ia Ley de Transito Terrestre.

La suspensién de la garantia, por tanto, basicamente se traduce en una
suspensién al principio de la rcserva legal, lo que puede originar una
“legislacién” ejecutiva de emergencia, que se superpone a la legislacién
ordinaria la cual queda parcialmente suspendida en su aplicacién, durante
la vigencia de la medida, en los términos de ésta. El efecto de la restriccién
de garantia, en definitiva, es ¢l mismo pues implica también, la posibilidad
de establecer “limitaciones” legales cjecutivas al ejercicio del derecho fun-
damental, que se superponen a la legislacion ordinaria, la cual se suspen-
de parcialmente durante la vigencia de las medidas, en los términos de la
misma.

La diferencia entre suspensién y restriccion de garantias, por tan'o,
no estd en sus cfectos y consccuencias juridicas basicas, sino en la inten-
sidad de la intervencién cjecutiva respecto de la regulacién de un derecho
fundamental. Es, por tanto, més una diferencia de grado o intensidad que
de cfectos.

En todo caso, estas limitaciones y restricciones cjecutivas derivadas, sean
una suspensién o restriccion de garantias, deben establecerse formalmente,
pues si bien tanto la suspensién como la restriccién de garantias amplian las
potestades reguladoras del Ejecutivo Nacional, estas potestades deben cjer-
cerse couforme al marco legal del Estado de Derecho, que no se extingue
ni con la suspensién ni con la restriccidn.

22



Asf, por ejemplo, si el Ejecutivo Nacional suspende la garantia del
libre transito, y dispone por ejemplo que no se puede circular libremente
a determinadas horas en todo el territorio nacional o en ciertas ciudades
(vulgarmente llamado “toque de queda”), ello tendria que establecerlo el
Presidente de la Repiiblica cn Conscjo de Ministros, mediante actos ejecu-
tivos formales (Decretos), que en virtud de la suspension de la garantia
de la reserva legal tienen rango de ley, es decir, son Decretos-Leyes (re-
gulan ecxcepcionalmente materias que en circunstancias normales corres-
ponderiar al Legislador). Regulado y limitado asi, por ejemplo, el ejerci-
cio del derecho al libre trénsito, las otras garantias constitucionales rela-
tivas al mismo quedan sélo parcialmente suspendidas, en cl sentido de que,
por cjemplo, los actos que vulneren el derecho sélo serfan nulos si violan
las nuevas y excepcionales regulaciones ejecutivas. Fs decir, si sc dispuso
el “toque de queda” que prohibe circular de 6 pm a 6 am, la deten-
cion de una persona por circular en cse lapso de tiempo no puede ser un
acto nulo ni el funcionario que lo adopte incurre en responsabilidad, ni
sc puede obtener proteccién judicial para circular a la hora prohibida.
Pero nada mds. Ai contrario, fuera de ias horas de toque de queda, la liber-
tad de circular continta plena, los actos que la impidan contrarios a la
Ley ordinaria son nulos, los funcionarios que los adopten incurren en res-
ponsabilidad, y se podria obtener proteccién judicial, incluso por la via
de amparo, para que ese derecho se respete.

5. La suspension o restriccién de garantias y la emergencia
y la legalidad en las circunstancias excepcionales

La Constitucién venczolana cstablece que “el Presidente de la Rept-
blica podrd declarar el estado de emergencia en caso de conflicto interior
0 exterior, o cuando existan fundados motivos de que uno u otro ocurran”
Cart. 240). Se deduce, de cllo, el principio de yue el régimen juridico-
politico que ticne su fundamento en la Constitucién, rige a plenitud, por
supuesto, en circunstancias normales, pero que en cambio, en circunstan-
cias excepcionales, como puede ser una guerra internacional o una guerra
civil, ese régimen de legalidad podria no ser el mismo. Por ello, en
caso de conflicto interior o exterior, e incluso, cuando existan fundados
motivos de que uno u otro ocurran, el Presidente de ia Repiblica pucde
declarar ¢l estado de emergencia Cart. 190, ord. 69).

Sin embargo, la sola declaracién del “estado de emergencia” no cambia
al régimen constitucional y legal que ha de regir el comportamiento de los
6érganos que ejercen los Poderes Publicos, sino que dicho régimen sélo
puede cambiarse si el Presidente de la Republica, ademds, restringe o sus-
pende las garantias constitucionales, con los limites impuestos en el articu-
lo 241 de la Constitucién.
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Es decir, el régimen del Estado de Derecho que rige en situaciones nor-
males sélo puede verse afectado cn situaciones excepcionales, dentro del
marco de las previsiones que la propia Constitucién establece, cuando cl
Presidente de la Repablica en Conscjo de Ministros, decide restringir o
suspender las garantias constitucionales, y cllo puede ocurrir en tres cir-
cunstancias: cn primer lugar, en caso de cmergencia, es decir, cuando
se declara el “estado de emergencia” por situaciones de guerra; en scgundo
lugar, en caso de conmocién que pueda perturbar la paz de la Repiblica;
y en tercer lugar, cn caso de graves circunstancias que afecten la vida cco-
némica o social de la Nacién (art. 241).

En esos casos, sin embargo, la restriccion o suspension de garantias cons-
titucionales, no implica que se “suspenda” ¢l Estado de Derecho, sino sélo
que sus pilares normativos bésicos pueden verse trastocados temporalmen-
te, en la medida de lo nccesario y exclusivamente en relacién a las mate-
rias relativas a las garantias constitucionales que se restringen o suspen-
den, conforme a las nuevas regulaciones que se dicten cjecutivamente.

Tal restriccién o suspensién de garantias, por tanto, da origen a un
nucvo marco de legalidad, el de Iz emergencia, que debe establecerse for-
malmente (por Decreto), pero nunca a la ausencia de legalidad o a Ia
arbitrariedad.

En otras palabras, la decisién que conforme al articulo 240 y siguien-
tes de la Constitucién, puede adoptar ¢l Presidente de la Republica de
declarar el estado de emergencia y suspender o restringir las garantias
constitucionales, sin duda, puede dar origen a un marco de legalidad dis-
tinte al que rige en situaciones ordinarias, lo cual podria afcctar las rela-
ciones v situaciones juridicas cxistentes. Ya hemos schalado cémo con
dichas decisiones s¢ amplian las potestades “legislativas” del Presidente de
la Republica, quicn podria regular materias que en situaciones normales
scrian de Ia rescrva legal.

III. LA SUSPENSION DE GARANTIAS DE FEBRERO-MARZO
DE 1989

El 27 de febrero de 1989, y con motivo de las medidas econdmicas que
comenz6 a adoptar el nuevo gobicrno para conjurar la crisis, y en particu-
lar, al producirse ¢l aumento de las tarifas del transporte colectivo sub--
urbano que sirve a la capital (consccuencia del aumento de los precios
de la gasolina), sc produjeron en Caracas una seric de perturbaciones vio-
lentisimas del orden pablico que, con el estimulo de la difusién de
noticias por los medios de comunicacién audiovisual, se convirtieron en
motines callcjeros que, aun cuando csponténeos, derivaron en saqueos y
villajes generalizados. La situacién en la capital, en la noche del 27 de
febrero era incontrolable desde el punto de vista del orden piblico via
scguridad ciudadana, en parte por lo incsperado e imprevisible de los dis-
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turbios, lo que obligé al Presidente de la Repdblica, al dia siguiente, cl
28 de febrero de 1989, mediante Decreto N? 49, a decretar, pura y sim-
plemente, la suspension “cn todo ¢l teriitorio nacional de las garantias
establecidas en los ordinales 1, 2, 6 y 10 del articulo 60 y en los articu-
los 62, 64, 66, 71 vy 115 de la Constitucion” (art. 19),

Ahora bien, ¢qué significd juridicamente, es decir, cudl fue el dmbito
de dicho Decreto en relacién a la lista de garantias suspendidas?

En primer lugar, cl Decreto determind la suspensiéon de la garantia a
la libertad personal establecida en ¢l ordinal 19 del articulo 60, y que
implica ¢l derecho a no ser detenido por la autoridad, sino en determina-
drs formas (ser sorprendido in fraganti, por cjemplo y mediante orden cs-
crita) y por determinado tiempo (8 dias mdximos y por mds de 48, por
acto motivado). Por tanto, la suspension de tal garantia sdélo implicaba
que las autoridades de policia podian cfectuar detenciones sin formalidad
alguna excepto la obligatoria identificacién del funcionario (art. 48 Cons-
titucion) v por lapsos mavores de tiempo. Frente a ese tipo de detencio-
nes, no podia, por ejemplo, cjercerse una accién de amparo a la libertad
personal, pero indudablemente que si podia cjercerse respecto a la seguri-
dad personal (habeas corpus para impedir torturas, por cjemplo).

Fn scgundo lugar, el Decreto de suspensién de garantias afectéd la ga-
rantia del ordinal 22 del articulo 60 de la Constitucién, que establece el
derecho a no ser detenido sino por infracciones definidas por la Ley como
delito o falta. Por tanto, la suspensién de tal garantia implicé que las
antoridades de policia podian efectuar detenciones aun cuando la conducta
que la motivara no estuvicra calificada como delito o falta por una Ley
preexistente, es decir, sin motivo legal.

La tercera garantia que sc suspendié fue la establecida en ¢l ordinal
69 del articulo 60, que establece ¢l derecho de toda persona a no conti-
tinuar en detencidn, una vez que hubiese orden de excarcelacién o sc
hubiese cumplido la pena o se hubiese ordenado libertad bajo fianza. Ta
suspension implicd que la autoridad administrativa, en csos casos, podia
retener como detenidos a los que hubicsen sido excarcelados o liberados.

I.a cuarta de las garantias suspendidas ¢l 28 de febrero, fue la seiia-
lada en cl ordinal 10 del articulo 60 de la Constitucion, que establece
la finalidad que deben tener las medidas de interés social relativas a sujetos
en estado de peligrosidad, v la garantia de que se adopten, en las condicio-
nes y formalidades establecidas en la Ley. stas medidas, en realidad, sélo
estan establecidas en la Ley de Vagos v Maleantes, la cual en si misma
ha sido cuestionada por inconstitucional, y la suspension de la garantia
realmente lo que buscaba era la aplicacién de las medidas de confina-
miento o internamicnto, sin I'mitaciones. [n todo caso, y en realidad,
esta suspension no tenia mayor sentido ni cfeeto, por la suspensién decre-
tada en forma genérica de las garantias a la libertad personal establecidas
en los ordinales 1 v 2 del mismo articulo 60.
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La quinta garantia constitucional suspendida, fue la establecida en el
articulo 62 referida a la inviolabilidad del hogar doméstico, y que esta-
blece el derecho a que éste sélo pueda ser allanado para impedir la per-
petracién de un delito o por orden de un tribunal, para cumplir sus deci-
siones. En cste caso, la suspensién implicé que la autoridad administra-
tiva podia efectuar allanamicntos sin requisitos formales ni con las moti-
vaciones restrictivas establecidas en la norma.

La sexta garantia constitucional objeto de la suspension fue la relativa
al libre trinsito y libre establecimicnto, que consagra la Constitucién sin
mds limitaciones que las establecidas por la Ley Cart. 64), lo que implicé
que la autoridad administrativa podia establecer, por Deccreto, limitaciones
a transitar libremente por el territorio nacional, al cambio de domicilio o
residencia, a salir o entrar al pais, traer bicnes o sacarlos de ¢él. La sus-
pensién, en realidad, afectaba aqui la garantia de la reserva legal que
ampliaba las potestades reguladoras del Ejecutivo Nacional,

La séptima garantia constitucional suspendida fue la relativa al derecho
de cxpresién del pensamiento, sin censura previa (art. 66). Esta suspen-
sién, en realidad, podia implicar ¢l establecimicnto de censura previa a los
medios de comunicacién, pero no implicé que el derecho, en si mismo,
estuvicra suspendido.

La octava garantia constitucional suspendida fue la referida al derecho
de reunién Cart. 71), en el sentido de que todos pueden reunirse piiblica
o privadamente, sin permiso previo, con fines licitos y sin armas. La
suspensién de la garantia, en este caso, en realidad, implicaba la posibili-
dad que tenia la autoridad cjecutiva para cxigir permiso previo para toda
clase de reunidn, pero no la “extincién” del derecho de reunién en sf
mismo, particularmente en privado.

Por ultimo, la novena de las garantias suspendidas fue la relativa al
derecho de manifestar pacificamente y sin armas, sin otros requisitos que
los establecidos cn la ley Cart. 115), en cuyo caso, tal suspensién impli-
caba que mediante Decreto podian establecerse otros requisitos  distintos
a los establecidos en la Ley para manifestar. La suspension de la garantia,
en realidad, no implicaba per se una prohibicién a las manifestaciones,
sino una suspensién de la garantia de la reserva legal, ampliando las po-
testades reguladoras del Ejecutivo Nacional.

Mecdiante Decreto N? 98 de 22-3-89, el Presidente de la Republica res-
tituyé las garantias que habian sido suspendidas por el Decreto N9 49 de
28-2-89, derogdndolo, v revocando, ademds, el Decreto N9 67 de 8-3-89
que habia restablecido <6lo la garantia a la libre expresion del pensamiento
y la relativa a las medidas de interés social para vagos v maleantes, siendo
el restablecimiento en este dltimo caso, total y completamente inocuo,
ya que permanecia suspendida la garantia a la libertad personal.

En todo caso, durante 23 dias los venezolanos vivimos en un régimen
de suspensién de determinadas garantias constitucionales, caracterizado
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por una absurda informalidad e inseguridad juridica, que afecté el Esta-
do de Derecho, pues nada se regulé formalmente. Se vivié, por tanto, una
absurda y abusiva situacién féctica de “suspensién del Estado de Derccho”,
lo cual configuré un cuadro institucional completamente contrario a la
Constitucién.

1. La informalidad juridica de la suspensién de garantias de
febrero-marzo de 1989

La suspensién de las garantias constitucionales relativas a determinados
derechos, como hemos visto, implica la suspensién de la reserva legal y la
ampliacién de las potestades “legislativas” o reguladoras de los derechos
suspendidos, del Presidente de la Republica. Por tanto, la suspensién de
garantias decretada ¢l 28-2-89, exigia de las autoridades cjecutivas (el
Presidente y sus drganos inmediatos, los Ministros) la emisién de una se-
rie de Decretos y Resoluciones, que cstablecieran el régimen de ejercicio
de los derechos (que no cstaban ni podian ser suspendidos en si mismos)
cuyas garantias habian sido suspendidas.

Sin cmbargo, si se analizan las 17 Gacetas Oficiales publicadas entre el
28-2-89 (la N° 34168 cn la cual sc publicé el Decreto N? 49 de sus-
pensién de garantias) y el 22-3-89 (la N° 34184 en la cual se publicé
el Decreto N? 98 de restitucién de garantias) no aparece publicado ni un
solo Decreto o Resolucidn en cl cual se hubicse establecido alguna regula-
cién, limitacién o régimen relativo al ejercicio de los derechos cuyas ga-
rantfas fueron suspendidas.

Nada se establecié o regulé formalmente, con un asombroso desprecio
y rechazo al orden juridico. Fl deizcho asi, perdié todo su valor en nuestra
sociedad, y el gobierno actué como si se hubiera “suspendido” el propio
Fstado de Derecho. En esta forma, durante los 23 dias de la suspensién
de garantias, los venezolanos estuvimos “gobernados” por la informalidad
y la inscguridad juridica. Nada formalmente cstablccido fue signo de
Gobierno, y los venezolanos estuvimos “gobernados” por simples “decla-
raciones” dadas por toda suerte de funcionarios, sin concierto, y a veces
contradictorias, v de las cuales la ciudadania se cnteré porque “benévola-
mente” —por obra de los periodistas— aparecian en la prensa, cada cual
con la versién impresa por el comunicador social de turno que las “recogia”.

He aqui los hechos. La suspensién ce las garantias constitucionales,
como se dijo, entre otras, incidié sobre diversas garantias a la libertad y
seguridad personales (art. 60, ord. 1, 2, 6 y 10) establecidas contra las
detenciones arbitrarias y la inviolabilidad del hogar doméstico (art. 62).

Al haberse decretado su suspensién, y no regularse ejecutivamente nada
al respecto, ello lo que abrié fue el campo ilimitado a la arbitrariedad de
los funcionarios. Nada se decretd, nada se reguld, nada se dijo, y los fun-
cionarios hicieron lo que les parecid, aun en casos innecesarios, donde ni
siquicra el elemental principio de la proporcionalidad fue respetado.
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La suspension de garantias también incidié sobre la prohibicién de cen-
sura previa a la libertad de expresion del pensamiento (art. 66), y ello
en efecto sucedi6, pero por los canales informales de la Oficina Central de
Informacién que el ciudadano comiin no conocié, pues nada se decretd
ni se resolvi formalmente, con la consiguiente inseguridad, incluso para
los medios de comunicacién sobre lo que podian o no podian informar,
y las consiguientes “sanciones” que podian scr impuestas.

2. El toque de queda y su insdlita informalidad

La suspensién de garantias incidié también en el cjercicio de la liber-
tad de transito (art. 64) en el sentido de que la autoridad podia imponey
otras limitaciones al ejercicio de dicho derecho fuera de las previstas en
la Ley. En este caso, y “exccpcionalmente”, el gobierno actué con algo
menos de inseguridad juridica, como sucedié cn los casos antes indicadas,
pero con un alto grado de informalidad, condenable desde todo punto de
vista,

En cfecto fuc “decretado” ¢l “toque de queda”, expresion que mias de
la mitad de la poblacién que transita no conocfa, y de cllo se enteraron
los ciudadanos por el anuncio televisiva que hizo ¢l Ministro de la Defen-
sa, recogido lucgo en la prensa del dia siguiente.

La expresién “toque de queda” se reficre, en perfecto castellano, al
aviso dado por el tadido de campanas o de otros instrumentos, mediante
cl cual se anuncia la hora de la noche, para que todos se recojan. La “que-
da”, asi, de acuerdo al Diccionario de la Lengua Espafola cs la “hora
de la noche, seiialada cn algunos pucblos, especialmente las plazas cerra-
das, para que todos se rccojan, lo cual se avisa con la campana”; utilizdn-
dose asimismo la palabra “queda” para identificar la “campana destinada
a este fin” ¢, incluso, “el toque que se da con eclla”.

Pero cn derecho constitucional, esta expresion pueblerina de las viejas
villas castellanas con plazas cerradas, se configura, no como un aviso de
que llegé la hora de recogerse y descansar, sino como la imposicién de 1na
obligacién de recogerse y no salir. Tl “toque de queda” es asi, la expresidn
castellana de la imposicién por la autoridad piiblica, en situaciones de
cmergencia, de una limitacién a la libertad de transitar que afecta a todos
los ciudadanos.

Como limitacién a un derecho constitucional, por supuesto, sélo puede
imponerse por Ley o en situaciones de suspensidn o restriccién de la ga-
rantia al libre trénsito, mediante Decreto-Ley. Nada de esto ocurrié el 28
de febrero de 1989.

Ll “toque de queda” impuesto a partir de ese dia, entre 6 pm y 6 am,
se “anuncié” por una intervencién televisada del Ministro de la Defensa,
cuyo texto luego aparecié en la prensa, como un “Comunicado” del mismo
Ministro (EI Universal, 1-3-89, p. 1-1), donde sc daba cuenta de una
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supuesta “Resolucién” que prohibia circular a csas horas, y ordenaba san-
cionar a las personas que violasen la disposicién “conforme a la Ley”. Por
supuesto, frente a cllo cabe preguntarse ¢cudl ley, si la situacion era
“alegal”, no existiendo ¢n la legislacién sancién alguna para circular de
noche?

La supuesta “Resolucién”, en todo caso, nunca salié publicada en la
Gaceta Oficial, violindose la Ley de Publicaciones Oficiales. Sin cmbar-
go, al dia siguiente aparecicron publicadas en la prensa unas “Normas para
personas con salvoconducto” (EI Universal, 2-3-89, p. 1-13) cstableci-
das de nucvo por un “Comunicado” del Ministro de la Defensa, Rapida-
mente, asf los actos de un Ministro dejaron de ser “Resoluciones” aun-
que no publicadas, y comenzaron a ser “comunicados’. T.os venezolanos,
asl, nos vimos gobernados o por Resoluciones clandestinas o pr comuni-
cados de un Ministro que no era, precisamente, cl que cncarnaba el go-
bierno civil.

Pero dos dias despuds, ¢l “toque de queda” fue modificado (8 pm a
5am, 10 pm a 5 amy 6 pm a 6 am) cn unas ciudades y elimi-
nado cn otras, y esta vez, de nuevo, el acto juridico que lo impuso no fue
una “Resolucién” (ri siquiera clandestina) sino otro “comunicado”, que sc
conocid por una “declaracién” del Ministro de Ja Defensa (Ll Universal,
4-3-89, pp. 1-1 y 1-16; El Nacional, 4-3-89, p. A-1; El Diario, 4-3-89,
P. 4), y luego, por declaraciones de otras “altas autoridades militares” en
cl interior del pais (EI Universal, 5-3-89, p. 2-10). Un dltimo “comuni-
cado” del Ministro de la Defensa, del que dio informacién la prensa el
7-3-89 (El Nacional, p. A-1), informaba que se habia acabado ¢l “toque
de queda”. Nada de cllo se publicé en Gaceta Oficial, v cada quicen se ente-
ré como pudo, incluso con gran confusién durante la tarde del 6-3-89.

Pero el “toque de queda” conllevéd indirectamente otras decisiones que
restringieron el ejercicio de otros derechos constitucionales, como el dere-
cho al trabajo, el derecho a cjercer actividades lucrativas, ¢l derecho a en-
sciiar y a ser educado, cuyas garantias, sin cmbargo, no se suspendieron;
restricciones signadas también por la informalidad juridica més insélita.

El Ministro de Educacién, por cjemplo, en un “Comunicado” del cual
también dio cuenta la prensa (El Universal, 1-3-89; p. 1-1) “paralizd
las actividades educativas” v lneco, también por la prensa, esta vez me-
diante declaraciones a los periodistas, “convocd” al reinicio de clases en
primaria (El Nacional 5-3-89, p. A-1; FI Universal 6-3-89, p. 1-1),
y luego para los niveles medio v superior (El Nacional 7-3-89, p. D-1),
Nada de esto fue objeto de “Resolucién” formal alguna, a pesar de sus
efectos. Debe recordarse que los actos de los Ministros se denominan “Re-
soluciones” conforme al articulo 16 de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos, y que éstas, cuando son de cfectos generales, como la
paralizacién de clases, deben publicarse en Gaceta Oficial, conforme al
articulo 72 de la misma ILey, y como lo exige la Ley de Publicaciones
Oficiales.
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Nada de esto ocurrid. Los Ministros parcce que creyeron que cuando
refrendaron el Decreto de suspensién de garantias, también habian sus-
pendido el orden jurdidico, es decir, las leyes (como la Ley de Publicacio-
nes Oficiales y la Ley Orgénica de Procedimicntos Administrativos) y el
Estado de Derecho. Con cllo lo que demostraron fue un monumental des-
conocimicnto del derecho piblico.

3. Otras informalidades Je la suspension de garantias

Nos hemos referido a la monumental informalidad que acompaié la
imposicién del “toque de queda” a partir del 28-2-89, y sus secuclas en
relacién al derecho a educarse y a ensciiar. Pero ello no sc quedé alli.
Esa limitacién a la libertad de transitar y circular, afecté otros derechos
constitucionales, aunque sus garantias no fueron objeto de suspensién, en-
tre cllas, ¢l derecho al trabajo y el derecho a realizar actividades econd-
micas.

En cfecto, el “toque de queda” implicé, también, la modificacién de
los horarios de trabajo de las empresas. El “horario corrido” se impuso
obligatoriamente en todo el pais, sin que mediase ningan acto formal, sino
s6lo “declaraciones” de funcionarios; incluso, al concluir ¢l “toque de que-
da”, sélo fue mediante un “Comunicado” del Ministro de la Defensa (El
Nacional, 7-3-89, p. A-1) que sc anuncié al pais que el horario de tra-
bajo habia quedado “restablecido” a partir del 7-3-89. En esta informa-
lidad insensata con la que sc maltraté cl orden juridico, configurindose
el gobierno en un “gobierno por declaraciones”, también terci6 el Jefe de
la Oficina Central de Informacién y “en los pasillos del Palacio de Mira-
flores hizo un llamado a la poblacién para que desde hoy maries se rein-
corpore a sus ocupaciones habituales y quedd sin efecto el horario corrido”
(El Universal, 7-3-89, p. 1-14).

Sin embargo, nada de cllo fue decretado ni resuelto, ni consta en actos
administrativos formales dictados por autoridad alguna y muche menos
dichos actos administrativos se publicaron en la Gaceta Oficial. Como he-
mos dicho, de acuerdo a las mds elementales normas de derecho y proce-
dimicento administrativo, los actos de efectos gencrales sélo pueden surtir
cfectos a partir de su publicacién en la Gaceta Oficial. Por cllo, todas
esas “Resoluciones” clandestinas o fantasmas y todos los “comunicados” emi-
tidos, nunca surticron formalmente cfecto, y sélo la fuerza de la informa-
lidad de un gobierno que actué al margen del orden juridico, los impuso
sin el mds minimo elemento de scguridad juridica y de respeto ciudadano.

Por otra parte, la suspensiéon de garantias del 28-2-89, también afect6
el ejercicio del derecho de reunién con fines licitos que todos tenemos, el
cual puede cjercerse sin permiso previo. Pero al suspender esta garantia
constitucional (la ausencia de permiso previo para las reuniones) que es
lo tnico suspendible va que el derecho de reunién en si mismo ni es
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suspendible ni se suspendid, el Presidente de la Repdblica nada resolvié
ni decretd, y cada quien, funcionario civil o militar, interpreté sus pode-
res y el limite de su arbitrariedad como quiso o como pudo. No se dicté
Decreto alguno que exigiera “permiso previo” para realizar una reunién
(una cena privada, una celebracion matrimonial, una reunién de una
junta directiva de una empresa o una “reunién” de jovenes) ni se regulé
nada al vespecto. Sin embargo, cada soldado de los que patrullaron las ciu-
dades interpreté como quiso Ia suspension de garantias, y en mds de una
ocasion penetrarcn a cedificios de apartamentos, porque c¢n uno de ellus
se celebraba una “reunién” privada (y ni siquicra con fines subversivos);
y en mds de una ocasién hubo que suspender bodas porquce no sc habia
dado permiso para realizarlas, aun cuando en ningtn acto juridico formal,
Decreto o Resolucion publicado en Gaceta Oficial, sc requerfa dicho per-
miso, y ni siquicra cso se exigia cn los informales “comunicados” o “de-
claraciones” de funcionarios.

Lo mismo debe decirse de la suspension de la garantia del derecho de
manifestar “sin otros requisitos que los que establezea la Ley". La sus-
pension de esa garantia imponia ¢l que se estableciera alguna norma que
regulara las diversas situaciones, pero ello no ocurrié. Parecié como que
si lo que se hubiera suspendido era “el derecho” vy no la garantia. Pero
no hubo aqui tampoco, Decreto o Resolucién alguna sobre la materia.

Los venczolanos, por tanto, durante 23 dias estuvimos gobernados por
la informalidad, con la consccuente inseguridad juridica. Las “regulacio-
nes” a los Jderechos cuyas garantias se suspendicron, sin embargo, sélo se
conocicron a retazos por los “comunicados” o “declaracioncs” que daba el
Ministro de la Defensa, que sin quizds quererlo, pero provocado por las
fuerzas de las circunstancias (vacio de poder), se configuraron en espe-
cies de “bandos” propios de la “Ley marcial”. Fn el proceso, en todo caso,
estuvo ausente ¢l gobierno civil, pues las pocas veces que “declard” el
Jefe de la Oficina Central de Informacién fue para confundir més la situa-
cion v agravar la inseguridad juridica.

IV. EL CONTROL DE LA SUSPENSION O RESTRICCION DE
GARANTIAS CONSTITUCIONALES

El Presidente de la Repiiblica en Venezuela, como hemos visto, tiene
competencia para decretar la suspensién o restriccién de garantias consti-
tucionales (art. 190, ord. 69 y art. 241 de la Constitucién); sin embargo,
el ejercicio de la misma no esti exento de controles.

En primer lugar, es de destacar que existe un control internacional,
derivado de las obligaciones internacionales de la Repiblica contraidas en
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que es ley de la
Republica. Alli se exige que ¢l Estado venezolano, al hacer uso del dere-
cho de suspender determinadas garantias debe “informar inmediatamente”
a los demds Estados partes en Ia Convencién por conducto del Secretario
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General de la Organizacion de Estados Americanos “de las disposiciones
cuya aplicacién haya suspendido, de los motivos que hayan suscitado la
suspension y de la fecha en que haya terminado tal suspension”. Ll Go-
bierno, sin cmbargo, no aplicé este dispositivo cuando suspendié diversas
garantias constitucionales ¢l 28-2-89. La OEA y los Estados micmbros
han dcbido haberse enterado de cllo, al igual que los ciudadanos, por
las noticias de televisin o prensa. Se viold, asi, por el Ejecutivo, una Ley
adoptada por ¢l Congreso como cs la aprobatoria de dicha Convencidn.

Pero, a pesar de cllo, la Constitucién cstablece un segundo tipo de
control de las medidas de suspension o restriccion de garantias, esta vez
por ¢l Congreso, a cuya consideracién debe someterse el Decrcto respecti-
vo dentro de los 10 dias siguientes a su publicacion (art. 242). Pero cllo
es solo para que las Cdmaras lo consideren, pudiendo resultar de esa con-
sideracion que las Cdmaras decidan revocar el Decreto si estiman que ce-
saron las causas que lo motivaron (Cart. 243). La Constitucién no atri-
buye a las Camaras competencia ni poder alguno para autorizar ni apro-
bar, que la suspension o restriccion de garantias decretada por el Ejecutivo
continilte en vigencia, sino sélo para revocar el Decreto cuando estimen
que cesaron sus causas. Sin cmbargo, a la informalidad del Ejecutivo
Nacional n el caso de la suspensién de garantias de febrero-marzo 1989,
se sumd, ¢n csta materia, ¢l desconocimicnto del orden constitucional por
las propias Camaras Legislativas. Se puede leer, en cfecto, en Gaceta Ofi-
cial, ¢l Acuerdo del Congreso de 10-3-89 en el cual éste “antorizd” el man-
tenimicnto de la vigencia del Decreto N 67 de 8-3-89 ¢l cual restituyo
algunas de las garantias que habian sido suspendidas el 28-2-89 y decre-
t6 la continuacidn de la suspension de otras. Este Acucrdo, cl cual curio-
samente fue publicado dos veces con el mismo texto en la Gaceta Uficial
(la N° 34183 de 21-3-89 y la N° 34187 de 29-3-89), cn nucstro cri-
terio es inconstitucional, pues ¢l Congreso no puede “autorizar” formalmen-
tc a que siga un régimen de suspensién de garantias, para lo cual no tiene
competencia.

Pero en tercer lugar, el Decreto de suspension de garantias constitucio-
nales, como acto de gobicrno, también podria ser sometido a control judi-
cial por via de inconstitucionalidad a cargo de la Corte Suprema de Jus-
ticia. Dichos actos, sin duda, estin sometidos al control judicial cuando
violen la Constitucién, contrariamente a lo afirmado cn una desafortuna-
da opinién por ¢l propio Fiscal General de la Repiblica (El Universal,
22-3-89, p. 1-20), érgano a quien dehia corresponder, al contrario, velar
por ¢l mantenimiento del orden juridico y por la cfectiva vigencia de los
derechos fundamentales. Frente a la informalidad juridica que acompafié
el proceso de suspension de garantias de febrero-marzo 1989, y cl atro-
pello que ello significé a los derechos fundamentales y al orden constitu-
cional, cste alto funcionario, al contrario de lo que hubicra hecho un
“Ombudsman”, no hizo otra cosa que propugnar la impunidad juridica de
la arbitrariedad.
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En nuestro ordenamicnto constitucional, un decreto de suspensién de
garantias podria ser impugnado judicialmente, si por ejemplo emanase de
un funcionario incompetente, por referirse a derechos “no suspendibles”
de acuerdo a nuestra Constitucion o a las Convenciones Internacionales,
o porque cl Decreto sea de tal manera insuficiente, que su ejecucién no
permita asegurar la efectiva vigencia de los derechos fundamentales. Esto
altimo sucedié con el Decreto N 49 de 28-8-89 cuya cjecucion se dejé,
simplemente a “los Ministros del Despacho”, los que se encargaron enton-
ces de efectuar los desaguisados juridicos que hemos comentado, como
les vino en gana y sin ¢l menor respeto al orden juridico.

Ln todo caso, debe sealarse que la cesacién de las causas que motiva-
ron la suspensién o restriccién de las garantias constitucionales debe pro-
vocar la revocacion del Decreto respectivo por el propio Presidente de
la Repiblica en Conscjo de Ministros o como se dijo, por las Cdmaras
Legislativas en scsion conjunta (art. 243). Sin embargo, si la suspension
o restriccion de las garantias constitucionales tuvo por causz la declara-
toria del cstado de emergencia, en caso de conflicto interior o exterior, la
cesacién de ¢ste solo podria ser declarada por el Presidente de la Repi-
blica en Conscjo de Ministros con la autorizacién de las Cimaras cn sesién
conjunta o de la Comisiéon Delegada (art. 243),

La cxperiencia venezolana, en todo caso, por lo excepcional, pensamos
que es un cstudio de caso interesante, que complementa, desde el punto
de vista del derecho interno, cste trabajo de Danicl Zovatto. En Venezue-
la existe una democracia constitucional en funcionamiento efectivo des-
de 1958, ordenada constitucionalmente por el Texto Fundamental de
1961. Durante todo este periodo de 30 afios, sélo han habido medidas de
restriccion formal de garantias constitucionales a comicnzos de los sesen-
ta, en la época de la subversion armada, y a comienzos de 1989, como
lo hemos comentado. En particular, estas tltimas, quizis precisamente
por la inexpericncia politica en ¢l manejo de situaciones de emergencia,
estuvieron envueltas en un manto de informalidad que puso en peligro
innecesariamente, la vigencia de los derechos fudamentales. Fsta expe-
riencia, y cste caso, esperamos que pucda servir para que en el futuro,
en supucstos similares, los derechos fundamentales encuentren mayor pro-
teccion juridica, en los términos que se analizan en csta obra.

Caracas, junio 1990.

ALLAN R. BREWER-CARfas
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1.

INTRODUCCION

ACTUALIDAD Y TRASCENDENCIA DEL FENOMENO DE
LOS ESTADOS DE EXCEPCION EN AMERICA LATINA

La cuestion de los derechos humanos durantc los estados de excepcién

0 emergencia’, de la aplicacion de las normas constitucionales pertinen-
tes, de los instrumentos internacionales que prevén para cstas situaciones
la posible suspensién transitoria de ciertos derechos y de las garantias,
materiales y formales, que deben necesariamente respetarse para que ésta
sea juridicamente legitima, asi como el cstudio de los problemas de hecho
que se plantean con referencia al “status” real de los derechos humanos
durante estas situaciones, constituyen hoy temas de significativa impor-
tancia, juridica y politica, a los que la doctrina? y la jurisprudencia ®
vienen dedicando creciente interés.

1.

Ante la diversidad terminolégica existente en la doctrina y en los sistcmas juri-
dicos latinoamericanos, en el presente trabajo emplearemos indistintamente los
términos estado de excepcion o estado de emergencia para hacer referencia a este
fenémeno.

Thomas BUERGENTHAL. “To Respect and to Ensure. State Obligations and
Permissible Derogations”, En: The International Bill of Rights. Louis Henkin,
Editor. New York: Cohmnbia University Press, 1981. Héctor FAUNDEZ LE.
DESMA. “La Proteccién de los Derechos Humanos en Situaciones de Emergen-
cia”, En: Contemporary Issues in International Law. Essays in Honor of Louls
B. Sohn, Kehl: N. P. Engel, 1984, Theodor MERON. “Human Rigths in Time
of Pecace and in Time of Armed Strife: Sclected Problems”. En: Contemporary
Issues in International Law. Op. Cit., pp. 1-21. Daniel O'DONNELL. “Estados
de Excepcién”, En: La Revista. Comisién Internacional de Juristas. Ginebra.
n. 21, 1978. Del mismo autor. “Legitimidad de los Estados de Lxcepcién a la
Luz de los Instrumentos de Derechos Humanos”, En: Derecho. n. 38. Facultad
de Derecho. Pontificia Universidad Catélica del Pertt, Lima, diciembre de
1984, Harry GROVES. “Emergency Power”, En: Journal of the International
Comnzissions of Jurist. Vol. III. n. 2, 1967. Stephen MARKS. “Les Droits de
I'Homme en Periode d’Exception”, En: K. VASAK, Ed. Les Dimensiones Inter-
nationels des Droits de I'Homme. Paris: UNESCO, 1978. Nicole QUESTIAUX.
Estudio de las consecuencias que para los derechos humanos tienew los recientes
acontecimientos relacionados con las situaciones lamadas de estado de sitio o
excepcion. Naciones Unidas, Comisién de Derechos Humanos. Doc. E/CN.4/
Sub.2/1982/15, de 27 de julio de 1982. States of Emergency: Their Impact
on Human Rights. Geneva: International Commision of Jurists, 1983. Irene
Erika DAES. Los deberes de toda persona respecto de la comunidad y las limi-
taciones de los derechos y libertades humanas segiin el articulo 29 'de la De-
claracién Universal de Dercchos Humanos. 111 Parte. Doc. E/CN. 4/Sub. 2/432,
Rev. 2. New York, 1983. Danicl Hugo MARTINS. “La proteccién de los dere-
chos humanos frente a la suspensién de las garantias constitucionales o estados
de sitio”, En: La O, zanizacidn de los Estados Americanos y los Derechos Hu-
manos: 1960-1967. Washington D. C.: Sccretaria General, 1972. pp. 122-151.
Tanto ¢l Comité del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, como
la Comisién y el Tribunal Europeos de Derechos Humanos al igual que la
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En América Latina el asunto ha adquirido especial relevancia, ha-

biendo alcanzado un nivel polémico que es la mejor demostracién de su
trascendencia actual. Esta significacién deriva, en particular, de la gene-
ralizada prictica de recurrir, en muchos pafses de la Regién, a la implan-
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Comisién y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos han venido pres-
tando particular atencién a esta cucstién. En relacion con el sistema de Nacio-
nes Unidas véase: Joan F. HARTMAN. “Human Rights in Public Emergencies”.
Harvard International Law Jornal 22 (1): 1-52, 1981. Alexander KISS.
“Commentary by the Rapportcur on the Limitation Provisions”. Human Rights
Quarterly 7 (1): 15-22, 1985. Intcrnational Law Association. International
Committee on the Enforcement of Human Rights Law. “Paris Conference
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(scparata). International Law Association. Committce on the Enforcement of
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Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights”. Human
Rights Quarterly, vol. 7 (1): 7-14, febrero de 1985. Leandro DESPOUY. El
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Informe Anual y Lista de Estados que desde el 1 de enero de 1985 han pro-
clamado, prorogado o suspendido el estado de excepcion. Doc. E/CN. 4/Sub 2/
1987/19, de 18 de agosto de 1987. Respecto del Sistema Europeo véase:
L. C. GREEN. “Decrogation of Human Rights in Emergency Situations”. The
Canadian Year Book of International Law 16: 327-334, 1971. Rosalyn
HIGGINS. “Derogations under Human Rights Treaties”. British Yearbook of
International Law 48: 281 ss, 1976-1977. International Law Association.
Committee on the Enforcement of Human Rights Law. Seoul Conference (1986).
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Convention on Human Rights. Oxford: Clarendon Press, 1975. pp. 204-2.09.
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rechos Humanos: Estudio de la Convencién y de la Jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos. 2 ed. Madrid: Editorial Civitas, 1983. pp. 126
y ss. (Comentario al articulo 15 de la Convencién Europea de Derechos Hu-
manos). Karl PARTSEM. “Experiences Regarding the War and Emergency
Clauses (article 15) of the Europcan Convention on Human Rights”. Israel
Yearbook on Human Rights 1: 327-334, 1971. Daphna SHARGA. “Human
Rights in Emergency Situations under the European Convention on Human
Rights”. Isracl Yearbook on Human Rights. vol. 16: 217-242, 1986. Referente
al Sistema Interamericano Véase: Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos Diez Aidios de Actividades: 1971 1981. Washington D.C.: OEA, Secretaria
General, 1982, pp. 323-325. Danicl Hugo MARTINS. “La protecciéon de los
derechos humanos frente a la suspensién de las garantias constitucionales o
‘estado de sitio’”. En: La Organizacién de los Estados Americanos y los Dere-
chos Humanos, 1960-1967. Washington D.C.: Secretaria General, 1972,
pp. 122-151. Corte 1.D.H. Restricciones a la Pena de Muerte (arts. 4.2 y 4.4
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos). Opinién Consultiva
0C-3/83 del 8 de scptiembre de 1983. €eric A N. 3, Corte I.D.H. La Expre-
sién ‘Leyes’ en el articulo 30 de la Convencion Americana sobre Derechos Hu-
manos. Opinién Consultiva OC-6/86 del 9 de mayo de 1986. Seric A N. 6
Corte 1.D.H, El Hdbeas Corpus Bajo Suspension de Garantias (arts. 27.2, 25.1
y 7.6 Convencién Amcricana sobre Derechos Humanos). Opinién Consultiva
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tacion de estados de cmergencia * para hacer frente a situaciones caracte-
rizadas como disturbios o tensioncs internas, alteraciones de orden pu-
blico, movimientos de tipo subversivo, guerrillero o terrorista °

Por lo demds, no puede olvidarse que en este complejo panorama no
es posible dejar de lado la consideracion de que, muchas veces, la apli-
cacién de los estados de excepcién se unié o vinculé con la “Doctrina de
la Seguridad Nacional” que tenia entonces, en nuestro Continente, mo-
mento de auge, coexistente cor masivas violaciones a los derechos huma-
nos, pero que cayd luego en el desprestigio y repudio, al afirmarse el
retorno a la democracia que caracteriza la actual realidad politica de
América Latina ®,

Los nuevos procesos de transicion a la democracia en el Cono Sur —en
Argentina, Brasil, Uruguay, Chile y Paraguay—, asi como la existencia
de gobiernos constitucionales cn Perd, Iicuador, Colombia, Bolivia y Ve-
nezuela, han cambiado hoy el marco de la consideracién del tema sin que
eso signifique que cl problema ha dejado de existir en Sudamérica. En
efecto, si bien es en los regimenes que suponen una quicbhra autoritaria
o militarista del sistema constitucional c¢in los que la aplicacion de los

4. Maruja Delfina PALACIOS. El Derecho de Excepcién en América Latina., Ca-
racas: U.C.V. 1967. Diego VALADES, La Dictadura Constitucional en América
Latina. México: UNAM, 1974. Marcial RUBIO y Enrique BERNALES B. “La
Dictadura Constitucional en ¢l Pertt”, En: Constitucidn y Sociedad Politica.
Lima, 1980. Dicgo GARCIA SAYAN. El estado de emergencia en Perii. Lima,
1980. Fried van HOFF “The Protection of Human Rights and the Impact of
Emergency Situation under International Law with Special Reference to the
Present Situation in Chile”, En: Human Rights Law Journal, 1979. Thomas
BUERGENTHAL, Robert NORRIS y Dirah SHELTON. La proteccién de los
derechos humanos en las Américas, San José: Ed. Juricentro-IIDH. 1983.
pp. 307-340.

5. La distincién y caracterizacién de estas situaciones no es ficil. Sélo cabe recor-
dar que el Derecho Internacional Humanitario Convencional se aplica a ciertos
conflictos armados no internacionales (articulo 3 comiin de los cuatro Conve-
nios de Ginebra de 1949 y articulo 1 del Protocolo Adicional II de 1977), pero
no cubre prima facic y dircetamente, los casos de disturbios y tensiones in-
ternas, sin perjuicio de que pueda haber formas de accién humanitaria apli-
cable a cstos casos. C. SWINARSKI, Introduccién al Derecho Internacional
Humanitario. San Jos¢: CICR-IIDH. 1985, T. MERON. Supra nota 1. Sobre
la relacién entre el Derecho Internacional de los Derechos Humanos y el Dere-
cho Internacional Humanitario véase: César SEPULVEDA. “Los Derechos Hu-
manos y ¢l Derecho Internacional Humanitario ante la Subversién en América
Latina”, En: Boletin Mexicano de Derecho Comparado. Ao XVIL n. 49. 1984,
Héctor GROS ESPIELL. “Derechos Humanos, Derecho Internacional Humani-
tario y Derecho Internacicnal de los Refugiados”; Hernin MONTEALEGRE.
“Conflictos armados internos y Derechos Humanos”; A, H. ROBERTSON. “Hu-
manitarian Law and Human Rights”, En: Etudes et Essais sur le Droit Inter-
national Humanitaire et sur les Principes de la Croix Rouge en Uhonneur de
Jean Pictet, Geneve, Le Hague: CICR; Pedone, 1984,

6. Hernin MONTEALEGRE. La Seguridad del Estado y los Derechos Humanos.
Santiago de Chile: Academia de Humanismo Cristiano, 1979. Carlos Alberto
GONZALES. “El Estado de Sitio como técnica para amedrentar”, En: Colnquio
sobre Urugnay y Paraguay. La transicion del Estado de Excepcién a la Demo-
cracia. Montevideo: SIJAU. Ediciones de 1a Banda Oriental, 1985.
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estados de excepcidn traen aparejadas graves y reiteradas violaciones
los derechos humanos y en ello no es posible pensar en un control juri
diccional eficaz’, no es menos cierto que incluso cuando los estados ¢
emergencia se adoptan dentro del marco constitucional no sdlo sc deb
litan estos controles sino que se abre la posibilidad a una amenaza poter
cial en detrimento del disfrute pleno de los derechos fundamentales ®

Asimismo, hay que tener conciencia que —lamentablemente y aunqu
pueda parecer absurdo—, no siempre, ni necesariamente, la vuelta a reg
menes democrdticos apareja la disminucién de graves violaciones a le
derechos humanos, las que a veces subsisten o aumentan. A titulo d
cjemplo puede citarse cl caso del Pert en los tltimos afos, como const
cuencia de las contramedidas tomadas por el Gobierno de ese pais par
hacer frente a la subversién terrorista de Sendero Luminoso °.

En América Central, por su parte, la conflictiva situacién y los com
plejos fenémenos existentes en la zona, han dado nuevo interés ¢ impoi
tancia al tema. Pese a la cxistencia de gobicrnos constitucionales que n
han recurrido a la aplicacién de estados de excepcién o de emergencis
como por ejemplo Costa Rica, no pueden desconocerse los agudos pre
blemas de derechos humanos que existen hoy en la subregion centroamc
ricana; problemas que muchas veces se vinculan con la existencia o la apl:
cacién de estados de excepcién.

Tan trascendente es la significacién de la cuestién de los estados d
emergencia que en el actual proceso de paz en Centroamdérica, basad
en la aplicacién del Acuerdo de Fsquipulas, el levantamicnto del estad
de cxcepcidn estd regulado como un prerrequisito, ligado al respeto d
los derechos humanos, para la paz en la subregién *.

Todos ecstos extremos han provocado una especial atencién de la doc
trina latinoamericana sobre estas cuestiones, en funcion de los texto
constitucionales aplicables ", de los instrumentos internacionales pertinen

7. Héctor GROS ESPIELL. “La Jurisdiccién Constitucional en el Uruguay”, En
La Constitucién y su Defensa. México: UNAM, 1984,

8. George J. ALEXANDER. “The lusory Protection of Human Rights by Nationa
Court During Periods of Emergency”, En: Human Rights Law Journal, Vol. 5
n. 1. 1984.

9. Dicgo GARCIA-SAYAN. “Pertt. Estados de Excepcién y su Régimen Juridico”
En: Estados de Emecrgencia en la Region Andina. Editor: Dicgo GARCIA
SAYAN. Lima: Perii. Comisién Andina de Juristas, 1987, pp. 93-126.

10. El punto 3 “Democratizacién”, inciso ¢) del Procedimicnto para establecer I
Paz Firme y Duradera en Centroamérica, cstablece: “Asimismo, los gobierno
centroamericanos que tengan en vigencia ¢l estado de excepcidn, sitio o emer
gencia, deberdn derogarlo, haciendo efectivo ¢l estado de derecho con plen:
vigencia de todas las garantizs constitucionales’”.

11. Domingo GARCIA BELAUNDE. “Regimenes de Excepcién en las Constitucio
nes Latinoamericanas”, En: Normas Internacionales sobre Derechos Humano:
¥ Derecho Interno. Lima: Comisién Andina de Juristas, 1984, La comparacié
de las normas constitucionales con el Sistema de la Convencidn Americana h:
sido realizada por Robert NORRIS y Paula DESIO REITON. “The Suspensior
of Guaranteces: A Comparative Analysis of the American Convention on Humar

38



tes, en especial, del Pacto Internacional de Dercchos Civiles y Politicos
(art. 4) y de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (art.
27).

El amplio debate en torno a estas cuestiones llevd, incluso, a que algu-
nos especialistas pongan en duda la utilidad o pertinencia de las previ-
siones constitucionales que regulan estos institutos excepcionales en el
Derecho Interno de los paises latinoamericanos *.

No es nuestro interés, en este trabajo, entrar en ese debate. Su fina-
lidad es otra. Sobre la base de que practicamente todos los sistemas cons-
titucionales democraticos, en todas las regiones del mundo, prevén la exis-
tencia de institutos excepcionales para hacer frente a situaciones también
excepeionales —pero dentro de los limites del sistema constitucional, como
medidas previstas por ¢l orden juridico para defender la vigencia de la
Constitucion y, por tanto, la cxistencia, proteccién y garantia de los dere-
chos humanos—*, presentaremos algunos clementos de juicio que permitan
reflexionar en torno a esta cuestién; en particular, en relacién a cémo se
han aplicado estas competencias y en funcién de qué objetivos o designios.

Scan o no la respuesta sincera a las agresiones provenientes de la
subversion o del terrorismo; estén o no motivados en la voluntad de sal-
var, formalmente, ¢l sistema constitucional; constituvan o no el disfraz
juridico de la prepotencia autoritaria, 1a expresién de un verdadero te-
rrorismo de Fstado, de un maniqueismo que quicre suprimir toda disi-
dencia v todo proceso de cambio v renovacién estructural de la sociedad,
la verdad es que su estudio es esencial e includible.

Es probable que en los miltiples cjemplos de aplicacién de estados
de excepeidn que se han dado en América Latina, cn las Gltimas décadas,
haya de todo v sca posible encontrar cxperiencias sinceras de la voluntad
de salvar ¢l orden constitucional democritico y pluralista o, por el con-

Rights and the Constitutions of the States Parties”, En: The American University
Law Review. Vol. 3, 1980. pp. 194 y ss.

12.  Esta tendencia se puso claramente de manificsto entre algunos de los partici-
pantes en el Coloquio de Montevideo sobre “Estados de Excepcién en el Cono
Sur”, celebrado por el Instituto Interamericano de Derechos Humanos y la
Facultad de Derecho de la Universidad de! Uruguay en agosto de 1986, y se
refleja en las conclusiones finales. En especial, debe recordarse el parrafo tiltimo
de la Declaracién del Coloquio, que dice: “Asimismo, se dcja constancia que
varios participantes han sostenido y fundado, en el curso de las deliberaciones,
la necesidad de promover un consenso juridico-politico para la exclusién defini-
tiva de los textos constitucionales y legales de toda norma que autorice cualquier
tipo de cxcepcién constitucional y han condenado a la institucién como perver-
sién de la ley. Otros, en cambio, han defendido la necesidad de la existencia
de estas medidas dentro de un marco de razonabilidad y al solo fin de la de-
fensa del orden constitucional y de los derechos humanes”. Coloquio de Monte-
video. Declaracién Final, En: Estados de Emergencin en la Regién Andina.
Supra nota 9, pp. 57 y ss.

13, Héctor GROS ESPIELL. “Medidas Prontas de Seguridad v Delegacién de Com-
petencias”, En: Revista de la Facultad de Derecho y Clenclas Sociales. Afio
XVII. N. 234. Montevideo. 1966.
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trario, hallar manifestaciones de autoritarismo intolerante con designios
antidemocriticos ™.

Pero lo que interesa, a los efectos de este trabajo, no es abrir un juicio
sobre cada caso, sino plantear el anilisis global del fenémeno desde el
punto de vista del Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Sélo
asi se lo ubicard correctamente y se comprenderd que este Derecho no
puede considerarse como inaplicable o indifcrente frente a los estados de
emergencia decididos segiin ¢l Derecho Constitucional y que, por el con-
trario, sus disposiciones limitan y condicionan las posibilidades de utili-
zar cstos institutos de excepcion de manera patoldgica.

2. DELIMITACION DE LA MATERIA OBJETO DE ESTUDIO

La amplitud del tema nos obliga a llevar a cabo una doble declimita-
cién del mismo, tanto en lo material como en lo geografico y temporal.

A. Delimitacién material

Tres son las causas, gencralmente aceptadas por la doctrina, que
pueden llevar a la declaracién de un estado del excepeién:

(i) Cirisis politicas de car