EL ARTICULO 29 DE LA CONSTITUCION FEDERAL

Luis Manuel PEREZ DE ACHA

Sumario: Infroduccion. 1. Referencia histérica. 1.1 Las constituciones y
la legislacion secundaria. 1.2 La jurisprudencia. 11. El articulo 29 de la
Constitucion Federal. 2.1 Supuestos de procedencia. 2.2 Problemética en
torno a su aplicacion. 2.2.1 Suspension de garantias. 2.2.2 Delegacién
de facultades. 111. Escolio: la aplicacién del articulo 29 constitucional en
1942. 3.1 Decreto de suspension de garantias y legislacién reglamenta-
ria. 3.2 Legislacion de emergencia. 3.3 Prérroga de la suspensién y ra-
tificacion de las leyes de emergencia.

INTRODUCCION

Nuestro interés especifico sobre este tema surgié con motivo de los
graves acontecimientos ocurridos en la zona metropolitana de la Re-
publica, en septiembre de 1985, cuando entre corrillos se auguraba la
suspension de garantias individuales y el otorgamiento de facultades
extraordinarias al Presidente, con fundamento en el articulo 29 Cons-
titucional, En aquella época, en un principio sin afan de profundizar
en la investigacién, realizamos el estudio de la literatura existente y
nos percatamos de que la misma era practicamente nula, a no ser por
unos trabajos eleborados en el afio de 1945, sobre la aplicacién de las
medidas de excepcién que recayeron a la pretendida emergencia que
prevalecia en virtud del estado de guerra con las potencias del eje. Al
leer y meditar lo entonces estudiado por nosotros, surgieron muchas
interrogantes, las cuales afrontamos para darles una respuesta juridica
que nos satisfaciera. Sin embargo, al cursar la materia de Poder Eje-
cutivo en la Divisién de Estudios de Postgrado de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad Nacional Auténoma de México, inmediatamente
rememoramos nuestra anterior y somera investigacién, la que ahora pre-
tendemos desarrollar en el presente trabajo.

Consideramos de importancia el principiar nuestro estudio con los
antecedentes del articulo 29 Constitucional, para precisar su origen y
para conocer ciertamente cual es la interpretacién que de él corres-
ponde. Muchas de nuestras conclusiones, como se vera, se apoyan en
los criterios sustentados en los congresos constituyentes y por la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién. En esta forma, citamos los ante-
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cedentes constitucionales del actual articulo 29, el uso que de_ las me-
didas de emergencia se han aplicado a lo largo de nuestra historia y
la postura que, en controversias en su oportunidad planteadas, ha asu-
mido el Maximo Tribunal de la Repiblica. .

Seguidamente, sefialamos los requisitos que, a nuestro‘ par'ece.r,.tnenen
que satisfacerse para decretar la suspension de garantias individuales
y otorgar facultades de excepcién al Ejecutivo, siendo en esa pe.nrte
donde abordamos los problemas que resultan de interpretar y aplicar
el articulo 29 de la Constitucién Federal, en razén de los requisitos
que el propio precepto establece y de la interpretacién sistematica de
las demas disposiciones de la Ley Fundamental.

Por dltimo, a fin de asimilar y aprovechar la experiencia del caso,
analizamos las medidas adoptadas en el afio de 1942 con fundamento
en el articulo 29 constitucional, formulando la critica y la justificacién
respectiva, partiendo de los razonamientos y afirmaciones que en el
marco teérico hacemos en primera instancia.

I. REFERENCIA HISTORICA
1.1 Las constituciones y la legislacion secundaria

El establecimiento de las instituciones actualmente previstas en el
articulo 29 de la Constitucién Politica Federal —suspension de garan-
tias individuales y concesién de facultades extraordinarias al Presidente
de la Repiblica—, ha sido producto de la evolucién histérica ac?nte-
cida desde el siglo x1x, en donde el desarrollo del pensamiento politico
y constitucional sobre esas medidas se ha ido abriendo paso poco a
poco. A decir de Tena Ramirez, la inicial oposicién a otorgar un escape
al Poder Ejecutivo “se explica dentro de la ideologia de la época. Nues-
tros legisladores obraban bajo la influencia de la teoria de la revolucién
francesa, que buscaba sojuzgar por todos los medios al é6rgano _ejea}-
tivo, por temor al absolutismo. Pero también influia en ellos el propio
ambiente en que vivian pues durante los cuarenta primeros afios de
vida independiente no hubo moldes constitucionales capaces de contener
la ambicién de los caudillos”.* No fue hasta la constitucién de 1857
donde finalmente se reconocieron conjuntamente aquellas medidas de
excepcién, debido no a una idea tnica que hubiese prevalecido, sino a
las circunstancias coyunturales que se presentaron en el congreso de
1856-1857, conforme se vera posteriormente.

! Tena Ramirez, Felipe, “La suspensién de garantias y las facultades extraor-
dinarias en derecho mexicano”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia,
t. VII, nams. 25 al 28, enero-diciembre de 1945, UNAM, p. 116.
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En los principios de nuestro constitucionalismo de la independencia,
Miguel Ramos Arizpe fue el promotor fundamental de que se consa-
grara la posibilidad de que el Podre Legislativo concediera facultades
extraordinarias al Ejecutivo.? Sin embargo, habiendo presentado su
proyecto a la asamblea constituyente que elaboré la Acta Constitutiva
de 1824, fue por ella rechazado, quien, en contra, determiné en el ar-
ticulo 99 el principio de separacién de poderes, sin excepciéon y atem-
peramiento alguno.® Igual suerte sufrié su proyecto presentado ante el
Congreso encargado de la elaboracién de la Constitucién de 1824, que
aunque mas completo y mejor elaborado ~sefialaba, a diferencia del
anterior, los casos en que procederia el otorgamiento de facultades ex-
traordinarias—, fue desestimado y retirado por la comisién, lo que
derivé en que en este ordenamiento no se acogiera la medida de
excepcion.

El Congreso Ordinario que en 1835 se convirtié en Constituyente,
expidio, en el afio de 1836, la constitucién centralista conocida como
de las Siete Leyes, la cual rechazé las facultades excepcionales en fa-
vor del Poder Ejecutivo. Muy al contrario, en forma mas categérica y
clara que la Constitucién de 1824, aquella, en la fraccién VI del ar-
ticulo 45 de la Tercera Ley, consigné la prohibicién para el Congreso
de aglutinar, por via de facultades extraordinarias, en favor de si o de
los otros poderes, dos o los tres de ellos.*

Después de diversos intentos por instaurar las atribuciones extra-
ordinarias del Presidente —tales como el proyecto de constitucién de
1840 elaborado por el Congreso Ordinario y los proyectos de la ma-
yoria, de la minoria y “de transaccién” entre ambas, asi como el del
diputado Gordoa, en el Congreso Constituyente de 1842—, las Bases
Organicas de 1843 establecieron, en su articulo 66, la autorizacién
para que el Congreso ampliara las facultades del Ejecutivo en los casos
de invasién extranjera o sedicién, y en sus articulos 67 y 198 la sus-
pensién de garantias individuales para la aprehensién y detencién de

* En esta parte seguiremos la exposicion de TENA Ramirez, Felipe, op. cit., pp.
117 y ss.

3 Articulo 9° de la Acta Constitutiva de la Federacién: “El poder supremo de la
Federacién se divide, para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial; y jamas
podran reunirse dos o més de éstos en una corporacién o persona, ni depositarse el
legislativo en un individuo”.

* Establecia el articulo 45 de la Tercera Ley: “No puede el Congreso general:. . .
V. Privar, ni aun suspender a los mexicanos de sus derechos declarados en las leyes
constitucionales. V. Reasumir en si o delegar en otros, por via de facultades extra-
ordinarias, dos o los tres poderes, legislativo, ejecutivo y judicial’.
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delincuentes, aunque por tiempo determinado y exclusivamente por
decreto del Poder Legislativo.’

En el Congreso Constituyente de 1847, en donde se elaboré el Acta
de Reformas que se adicioné a la Constitucion de 1824, no tuvieron
cabida las medidas de excepcion de suspension de garantias individua-
les y de facultades extraordinarias al ejecutivo, toda vez que la persona
a quien se reconoce como autor de aquella, Mariano Otero, retir6 el
articulo 4° de su proyecto inicial, en que se preveia que solamente en
los casos de invasion extranjera o de rebelién interior, el Poder Legis-
lativo podria suspender las formalidades establecidas para la aprehen-
sién y detencién de los particulares, asi como para el cateo d_e las
habitaciones, por un tiempo determinado. Sin embargo, la realidad im-
perante con motivo de la intervencién norteamericana, dio lugar a la
expedicion del decreto de fecha 20 de abril de 1847, por el que se fa-
culté “al Gobierno Supremo de la Unién para dictar las providencias
necesarias, a fin de llevar adelante la guerra, defender la nacionalidad
de la Repablica y salvar la forma de gobierno”, con la irregularidad de
que ese sistema de excepcion se instituy6 en una disposicién secundaria
y apartada de la Constitucién, agravada por el hecho de que se hizo
de manera sumamente amplia y técnicamente defectuosa.

Con carencia de técnica juridica y con imprecisién, el articulo 82 del
Estatuto Organico de Comonfort de 1856 previé la suspensién de ga-
rantias individuales, al disponer que ‘el Presidente de la Repiblica
podra obrar discrecionalmente, cuando asi fuere necesario, a juicio del
consejo de ministros, para defender la independencia o la integridad
del territorio, o para sostener el orden establecido o conservar la tran-
quilidad piblica; pero en ningtin caso podra imponer la pena de muert2
ni las prohibidas por el articulo 55", que eran las de azotes, marcas,
mutilacién, infamia trascendental y confiscacién de bienes.

Segtin Tena Ramirez, con quien coincidimos, la etapa decisoria en
favor del establecimiento de las disposiciones previsoras de situaciones
de anormalidad constitucional —suspensién de garantias de los gober-
nados y facultades extraordinarias al Presidente—, tuvo lugar en el

5 Las Bases Organicas en 1834 preceptuaban en su articulo 66: “Son facultades
del Congreso: ... XVIIL. Ampliar las tacultades del ejecutivo con sujecién al ar-
ticulo 198 en los dos finicos casos de invasién extranjera, o de la sedicién tan grave
que haga ineficaces los medios ordinarios para reprimirla. Esta resolucién se tomara
por dos tercios de cada camara”. A su vez, el articulo 67 establecia: “No puede el
Congreso:. .. IV. Suspender o minorar las garantias individuales, si no es en los
casos y modo dispuestos en el articulo 198", el cual, por su parte, estatuia: “Si en
circunstancias extraordinarias la seguridad de la nacién exigiere en toda la Repiiblica,
o parte de ella, la suspensién de las formalidades prescritas en estas bases, para la
aprehensién y detencién de los delincuentes, podra el Congreso decretarla por deter-
minado tiempo”’.
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Constituyente de 1856-1857, “"donde merced a su habilidad y en parte
a la suerte, los partidarios de las medidas de excepcién alcanzaron por
fin el triunfo, en memorables y agitados debates”.®

En dicho Congreso, originariamente se contemplaron las prevencio-
nes excepcionales en el numeral 34 del proyecto de Constitucién,” cuyo
dictamen rendido por la comisiéon referia, en su parte conducente, lo
siguiente: “La historia y la experiencia nos atestiguan todos los dias
que hay momentos supremos, circunstancias dificiles y excepcionales
en que la salvacién publica exige los sacrificios mas crueles y doloro-~
sos... En estos casos el peligro puede ser tan préximo y tan grave que
no dé tregua a los consejos y deliberaciones comunes y un instante
decida la suerte de las naciones. Si la dictadura, como elemento politi-
co de la sociedad, tiene todos los caracteres de la fuerza y de la vio-
lencia, porque anonada los principios, y pone un freno a los pensa-
mientos y palabras de la opinién piblica, como medida transitoria, por
tiempo limitado y con taxativas que impidan que se desnaturalice y
adultere, es un recurso a que apelan constituciones tan liberales como
la de Inglaterra y la de los Estados Unidos... Propone (la comi-
sién) la suspensién de las garantias otorgadas por la constitucién, pero
sefiala y fija los casos, invoca para ello el voto de los representantes
de la voluntad nacional, exige tiempo determinado, y en todo evento
salvo las seguridades concedidas a la vida del hombre™.®

En la sesién del 26 de agosto de 1856, el cronista del Constituyente,
Francisco Zarco, resefia que ‘la comisién retiré6 con permiso del con-
greso el articulo 34 sobre suspensién de garantias individuales, para
presentarlo con los otros articulos de la misma seccién que le han sido
devueltos”.? Ello, al parecer de Tena Ramirez, daba lugar a que la his-
toria se repitiera como en el Congreso de 1824, pues la comision, pre-
viendo su derrota, quitaba el articulo sobre suspensién de garantias.’”

¢ TeENA Ramirez, Felipe, op. cit., p. 123.

7 Articulo 34 del proyecto de Constitucién presentado al Congreso de 1856-1857:
“En los casos de invasién, perturbacién grave de la paz publica, o cualesquiera otros
que pongan o puedan poner a la sociedad en grave peligro o conllicto, solamente el
Presidente de la Republica, de acuerdo con el consejo de ministros y con el consen-
timiento del Congreso de la Unién, y en los recesos de éste, el consejo de gobierno,
puede suspender las garantias otorgadas en esta Constitucion, con excepcion de las
que aseguran la vida del hombre; pero deberad hacerlo por un tiempo limitado, por
medio de prevenciones generales, y sin que la suspensién pueda contraerse a deter-
minado individuo™.

8 Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a fravés de sus constituciones, t.
V, Segunda Edicién, México, Libreria Manuel Porraa, S.A., 1978, p. 106.

9 Zarco, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-
1857), México, S.E., El Colegio de México, 1956, p. 789.

10 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 125. En otro sentido opina Jorge Carpizo,
quien justifica el retiro debido a que “su texto era mas amplio que los contenidos en
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Mas ain, como en las sesiones del 10 y 17 de septiembre de 1856 se
aprobaron tanto el articulo 52 del proyecto como sus adiciones —que
en conjunto formaron el articulo 50 de la Constitucion,™ que estableci6
la divisién de poderes en Ejecutivo. Legislativo y Judicial, y prohibi6
que se reunieran dos o mas de éstos en una persona o corporacion, o que
se depositara el Legislativo en un individuo—, parecia que el Congreso
era contrario a las medidas de emergencia.

Pero en la sesion del 21 de noviembre de 1856, la comisién presentd
de nueva cuenta y sin modificaciones el articulo 34 del proyecto. Con
la oposicién de Zarco y Moreno, y con la defensa de Mata, Ocampo,
Cerqueda, Aranda y Arriaga, productoras de largas discusiones, la
comisiéon modificé el articulo para precisar que las garantias suscepti-
bles de suspenderse eran las individuales, asi como para cambiar el
término ‘consentimiento” por el de “‘aprobacién” del Congreso de
la Unién, sobre la suspensién decretada por el Presidente de acuerdo
con el consejo de ministros.’* Por falta de quérum no pudo someterse
a votacién el articulo, el que, de todos modos, fue aprobado en la sesién
del dia siguiente.

Adn faltaba lo que finalmente fue la segunda parte del articulo 29
de la Constitucién de 1857. En la*sesion del 9 de diciembre de 1856,
el diputado Isidoro Olvera presenté un proyecto para que, entre las
facultades del Congreso, se colocara la de que pudiera conceder potes~
tades “extraordinarias al Presidente de la Repiblica por tiempo deter-
minado que no exceda de un periodo de sesiones, y sélo en los casos
de guerra extranjera o de una sublevacién imponente que amenace de
un modo serio la independencia nacional o la forma de gobierno esta-~
blecida en esta constitucién...”, facultad que se ejercitara conjunta-
mente con otros dos individuos nombrados por el propio Poder Legis~
lativo.”* La propuesta fue recogida por la comisién, quien en la sesién
del 24 de enero de 1857 presenté su dictamen en el sentido de adicionar
el articulo 34 ya aprobado, para quedar, en su parte final, de la si-
guiente manera: “'Si la suspensién tuviere lugar hayandose el congreso
reunido, éste concedera las autorizaciones que estime necesarias para
que el ejecutivo haga frente a la situacién. Si la suspensién se verificare
en tiempo de receso, la diputacién convocara sin demora al congreso
para que las apruebe”, La adicién fue aprobada por 52 votos contra

las anteriores constituciones”, lo que motivaba un mayor analisis y reflexién sobre la
medida (Jorge Carpizo, La Constitucion Mexicana de 1917. Cuarta Edicién, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1980, p. 209).

11 Zarco, Francisco, op. cit., pp. 835 y 853.

12 Idem, p. 1041.

13 Idem, p. 1095.
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28, aunque debemos aclarar, haciendo nuestra la afirmacién de Tena
Ramirez, de que si se hubieran presentado conjuntamente y al propio
tiempo como medidas para afrontar situaciones de grave riesgo para el
pais y sus instituciones, la suspensién de garantias y las facultades
extraordinarias al Ejecutivo, “si lo que después fue el articulo 29 se
hubiera llevado completo a la consideracién de la asamblea, parece
seguro que ésta lo hubiera rechazado™ '+

Bajo la vigencia de la Constitucién de 1857, la medida de suspensién
de garantias individuales siempre se conservé dentro de los lineamien-
tos sefialados por el articulo 29. En contra, la otra prevencién de emer-
gencia —otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente—,
tomé un diverso derrotero. Aun cuando en los inicios del precepto
constitucional, esta medida siempre quedé condicionada a la existencia
de la primera, poco a poco adquirié6 una vida auténoma y separada de
la otra, hasta llegar al extremo de que el Presidente utilizara potesta-
des legislativas extraordinadias fuera del objeto para el que le fueron
otorgadas —hacer frente a la emergencia—, y finalmente a que al Eje-
cutivo se le delegaran esas facultades sin necesidad de que existiera
la previa declaratoria de suspensién de garantias. Lo anterior dio lugar
a una viciosa practica inconstitucional, que en definitiva no se subsané
sino hasta la reforma que a la Ley fundamental se practicara en 1938
a instancias del Presidente Lazaro Cardenas, que aunque innecesaria si
fue positiva. .

La primera aplicacién del entonces nuevo dispositivo constitucional
oper6 a través de dos leyes expedidas por el Congreso el 5 de noviem-
bre de 1857, que a peticién del Presidente Ignacio Comonfort, suspen-
dieron varias garantias individuales y le concedieron cinco autoriza-
ciones, ninguna de indole legislativa.

Bajo el gobierno de Benito Juarez, comprendido entre los afios de
1861 y 1872, en diversas ocasiones se suspendieron las garantias indi-
viduales y se otorgaron facultades extraordinarias de caracter legisla-
tivo a él, quien, por su parte, efectivamente las utilizé6. El 7 de junio
de 1861, el Congreso suspendié garantias individuales como la liber-
tad de trabajo, la de imprenta, la de asociacién, la de legalidad y la de
que nadie puede ser juzgado por tribunales especiales, y, ademas,
limit6 las que en materia penal establecian los articulos 18, 19 y 21
de la Constitucién de 1857, asi como la de su articulo 26, relativa a
que, en tiempo de paz, ningin militar puede exigir alojamiento sin el
consentimiento del propietario. Asimismo, se faculté ampliamente al Pre-
sidente para dictar las providencias que juzgare necesarias, Por virtud

1t Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 127.
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de este ordenamiento, por otro lado, se restablecié la vigencia de la
Ley de Conspiradores del 6 de diciembre de 1856, expedida por Co-
monfort, la cual contemplaba, entre otras, la pena de muerte.’® La ley
del 7 de junio de 1861 contaba con una vigencia de seis meses, a cuyo
término el propio Congreso prorrogé, mediante la ley de 11 de diciem-
bre del mismo afio, la suspensién de garantias de facultades al Ejecu-
tivo hasta 30 dias después de la préxima reunién del Legislativo, lo
que no acontecié debido a la intervencién francesa y lo que dio lugar
a que se extendiera su vigencia mediante leyes del 3 de mayo y 27
de octubre de 1862, y del 27 de mayo de 1863.

Con apoyo en esa suspension de garantias y en la correspondiente
cesion de atribuciones, Juarez expidié la ley del 25 de enero de 1862,
que establecié y sancioné delitos contra la nacién, el orden y la paz
piblica. Bajo esta ley fueron juzgados y sentenciados a muerte Maxi-
miliano de Habsburgo y los generales conservadores Miguel Miramén
y Tomas Mejia, a pesar de que el articulo 19 Constitucional expresa-
mente proscribia la suspensién de garantias individuales que asegura-
ran la vida del hombre, irregularidad que igualmente se habia presen-
tado con anterioridad en virtud del decreto de 7 de junio de 1861, que
refrend6 la Ley de Conspiradores del 6 de diciembre de 1856.

En lo que hace al gobierno de Juarez, hay un aspecto adicional que
ha resultado polémico, que es el de haber extendido su mandato presi-
dencial con base en el articulo 2° de la Ley del 11 de diciembre de
1861, que disponia: ‘Se faculta omnimodamente al Ejecutivo para que
dicte cuantas providencias juzgue convenientes en las actuales circuns-
tancias, sin mas restricciones que salvar la independencia e integridad
del territorio nacional, la forma de gobierno, establecida en la Consti-
tucién, y los principios y leyes de reforma”. Segtin Justo Sierra, “Jua-
rez acab6 en los dltimos meses del 65 su periodo constitucional, sus
facultades omnimodas no podian llegar al extremo de prorrogar legal-
mente lo que no existia legalmente una vez terminado el mes de no-
viembre. . . Los momentos eran criticos, la separacién de Juarez en ellos
equivalia a deshacer el niicleo de la resistencia, era el suicidio de la
Repiblica; sacrificé la Constitucién a la patria, e hizo bien; la gran
mayoria de los republicanos aplaudié este acto de energia que tras-
mutaba al Presidente en un dictador, en nombre de los sagrados inte-
reses de la Repiiblica”. Por su parte, Emilio Rabasa, con quien coincide
Martinez Béez, considera: “No es posible asumir poder mas grande
que el que Juarez se arrogé de 63 a 67, ni usarlo con mas vigor ni

5 Burcoa OmiHuera, Ignacio, “Las garantias del gobernado en el constitucio-
nalismo mexicano. Sinopsis histérica”, en Obra Juridica Mexicana, t. I, México, S.E..
Procuraduria General de la Repiblica, 1985, p. 50.
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con mas audacia, ni emplearlo con mas alteza de miras, ni con éxito
mas cabal. .. Sustituyé no sélo al Congreso sino al pueblo, prorrogando
el téermino de sus poderes presidenciales por todo el tiempo que fuese
menester; pero se atuvo a lo que la ley de 11 de diciembre de 1861 le
prescribia como restriccién, y que era sélo en verdad la razén de aque-
lla delegacién sin ejemplo: salvé a la patria”. A su vez, Bravo Ugarte
sostiene que con la prérroga de su periodo presidencial, Juarez violé
la forma de gobierno establecida en la constitucién. Otra opinién inte-~
resante sobre el particular es la de Ignacio Ramirez, quien senalé:
“Reputo altamente contraria al fin de una constitucién, que es fijar las
atribuciones de los poderes piblicos, la idea de que haya situacién algu-
na en que sea licito obrar contra la constitucién, y me parece inadmi-
sible la doctrina de que encima del Cédigo Fundamental, se inscriba
esta vaga maxima: la salud del pueblo es la suprema Ley, maxima que
aunque expresa una verdad profunda, no se puede invocar contra la
constitucion’’.1®

El 8 de diciembre de 1867, habiendo triunfado el movimiento repu-
blicano, Juarez dio por concluidas ante el Poder Legislativo la suspen-
sién de garantias y las facultades extraordinarias en él depositadas.

Mas el 8 de mayo de 1868 volvié a suspender algunas garantias, ha-
biéndose ratificado esa medida a través de las leyes del Congreso de
fechas 17 de enero de 1870 y 2 de diciembre de 1871. En esta tltima,
se autorizé al Ejecutivo para imponer contribuciones y hacer los gastos
necesarios para el establecimiento de la paz piiblica, interrumpida por
la rebelién de la Noria, a lo cual no se ajusté, pues mediante la Ley
de Contribuciones Directas del Distrito Federal de 30 de diciembre de
1871, se regulé la materia fiscal en forma permanente y aun para
tiempos normales, o sea, con independencia de la preservacién de la
paz piblica amenazada, que era para lo que se habian otorgado las fa-
cultades extraordinarias. A criterio de Tena Ramirez, ello constituyo
“el primer caso en que el Ejecutivo usé de las facultades para legis-
lar fuera del objeto para el cual se le concedieron. Pero adviértase
—nprosigue el jurista— que todavia en este caso la delegacién de la
funcién legislativa se hizo previa la suspensién de garantias, dentro
del marco del articulo 29; fue el Ejecutivo al ejercitar la facultad y no
el Congreso al concederla, quien se evadié de la hipétesis del articulo
29" 7

Sin embargo, dado el primer paso, no fue dificil que el texto de la

16 Cita y referencias tomadas de Antonio Martinez Baez, “Concepto general del
estado de sitio”’, en Revista de la E-cuela Nacional de Jurisprudencia, t. VII, nams.
25 al 28, enero-diciembre de 1945, UNAM, pp. 106 a 108.

17 TeNA Ramirez, Felipe, op. cit., p. 132.
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Constitucién fuera desatendido por completo. Asi, el 9 de diciembre de
1871 el Congreso delegé en el Presidente la facultad legislativa de poner
en vigor provisionalmente los Cédigos de Procedimientos Civiles y de
Procedimientos Criminales, sin sujetarse a la formalidad previa de la
suspensién de garantias individuales y sin justificar el extremo de ne-
cesidad. De ahi en adelante, con excepcién de la ley de 30 de diciem-
bre del mismo afio, ese fue el sistema que prevalecié.

Tocé al Presidente Lerdo de Tejada hacer uso de la potestad de
expedir los cédigos procesales mencionados, a la muerte de Benito Jua-
rez. El 13 de agosto de 1872 promulgé el Cédigo de Procedimientos
Civiles para el Distrito Federal y Baja California, y después de ese
timido ensayo, embozado con el calificativo de “provisional”, con ca-
racter firme se desencadené la delegacién de facultades legislativas
hacia el Presidente, sin sujecién alguna al articulo 29 de la Constitu-
cién de 1875. Ello tuvo como consecuencia que el 12 de mayo de 1857,
el Congreso autorizara al Ejecutivo para que expidiera el Cédigo de
Procedimientos Criminales, reformara la organizacién de los tribunales
del Distrito Federal y dictara la ley a la que se sujetaria la eleccion de
magistrados, jueces y fiscales.

Durante el mandato de Porfirio Diaz, casi todas las leyes federa-
les se dieron como consecuencia de delegacién de facultades legislati-
vas, sin que procediera la suspensién de garantias individuales. De esa
manera adquieren vigencia independiente y separada ambas medidas
de excepcién, y la de las facultades extraordinarias se desvincula ta-
jantemente del objeto para el cual se erigi6.

Tena Ramirez hace una clasificacién de los sistemas o procedimien-
tos utilizados en la época del porfirismo, para diputar la potestad legis-
lativa en el Presidente: “Unas veces la autorizacién se concedia por
el Congreso, a reserva de que el Ejecutivo sometiera la ley a la apro-
bacién de aquél, después de promulgada. Asi se hacia parecer que la
ley quedaba purgada de todo vicio de origen al hacerla suya el Con-
greso mediante la aprobacién. .. Otras veces la aprobacién del Congreso
para una ley expedida por el Ejecutivo, no era expresa y categérica. . .
(en estos supuestos) el Ejecutivo se redujo a mandar al Congreso, des-
pués de la promulgacién, la exposicién de motivos y el articulado, sin
que hubiera habido por parte del Congreso una aprobacién formal.
Por dltimo, hubo casos en que el Ejecutivo no dio cuenta al Congreso
del uso que hizo de la facultad para legislar en determinada materia™.?®

En la etapa de la revolucién maderista, en dos ocasiones, el 16 de
marzo de 1911 y el 19 de enero de 1912, la comisién permanente

18 Idem, pp. 133 y 134.
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del Congreso Federal suspendié varias garantias individuales y otorgé
atribuciones al Ejecutivo para que dictara todas las medidas reglamen-
tarias convenientes.

En el proyecto de Constitucién presentado por Venustiano Carranza
al Congreso de 1916-1917, el articulo 29 contenia las mismas medidas
de excepcién e idénticos supuestos de procedencia y formalidades a sa-
tisfacerse que en la Constitucién de 1857, con excepcién de la no
posibilidad de suspender las garantias individuales que aseguraran la
vida del hombre, que acorde al proyecto si podrian ser objeto de afec-
tacion en los supuestos de emergencia. En este punto, el dictamen de
la comisién sostuvo: “En el proyecto se establece que la suspensién
de garantias afectara a todas aquellas que fueren obstaculo para hacer
frente rapida y facilmente, a la situacién; mientras el precepto consti~
tucional de 57 ponia a cubierto de la suspensién de garantias que
aseguran la vida del hombre, excepcién que, practicamente, venia a
nulificar el efecto de la suspensién. Cuando se apruebe por el Ejecutivo,
el consejo de ministros, y por el Congreso, una medida tan grave como
la suspensién de garantias, es evidente que la exigira la salvacién pi-
blica; para que tal medida produzca el efecto deseado, sera indispen-
sable dejar a los poderes que la decretan, libertad para que ellos mis-
mos fijen el alcance de aquella, en vista de las circunstancias. Caso
habra, y ya se han visto ejemplos practicos, en que si la suspensién
de garantias no comprende también las que protegen la vida, no produ-
cira aquella medida otro resultado que poner en descubierto la impo-
tencia del Poder piablico para garantizar la sequridad social”.®

En el propio proyecto, en via de ratificaciéon de la existencia de las
facultades legislativas del Presidente a modo excepcional, se proponia
una adicién al articulo 49, correlativo al 50 de la Constitucion de 1857,
para que su segunda parte quedara redactada de la siguiente forma:
“No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona
o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el
caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme
a lo dispuesto en el articulo 29". Sobre esta cuestién, el dictamen de
la comisién expresaba: ‘‘Las dos dltimas reglas tienen una excepcién
y son el conjunto de casos de que habla el articulo 29, porque en ellos
puede otorgarse al Ejecutivo la facultad de expedir algiin decreto para
el establecimiento de una penalidad especial, o bien para el de tribu-
nales también especiales y procedimientos propios para la situacién
anormal a que dicho articulo se refiere; también en este caso del ar-

19 Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus constituciones, t.
V, pp. 114 y 115.
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ticulo 29 puede suceder que los tribunales especiales referidos se cons-
tituyan para la muy expedita y rapida aplicacién de la ley, por auto-
ridades auxiliares del Poder Ejecutivo. En todos estos casos, vienen, por
la fuerza de las circunstancias a reunisse en el personal de un Poder
dos de ellos, si bien esto sucede bajo la reglamentacion del articulo 29,
la vigilancia de la Comisién Permanente y por un tiempo limitado.
Pero la simple posibilidad de que suceda, es bastante para ameritar la
excepcién al principio general que antes se ha establecido”. Durante
la discusiéon en el Constituyente, el diputado Machorro Narvaez, inte-
grante de la comisién, al refutar al diputado Fajardo que habia impug-
nado el articulo, conval'dé la postura del dictamen al decir: “E] articu-
lo 49 no es sino una consecuencia légica del articulo 29... Ahora
veamos si en el caso del articulo 29, ya aprobado, puede presentarse
el caso de que se retinan en una sola persona dos Poderes. Dice el
articulo 29 que el Presidente, de acuerdo con el consejo de ministros
y con aprobacién del Congreso de la Unién, y en los recesos de éste,
de la Comisién Permanente, podra suspender en todo el pais o en
lugar determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente
rapida y facilmente a la situacién. Y muy bien pudiera ser que las
prevenciones generales a que el articulo leido se refiere, tuvieran algii.x
aspecto de disposiciones legislativas, y para que, en ese caso, no se
alegara que las disposiciones que diera el Presidente, eran nulas, porque
no estaba autorizado a darlas y no le correspondia, por ser atribuciones
del Poder Legislativo, se hace la salvedad de que en ese caso si
podra ¢l también dictar disposiciones generales con caracter legisla-
tivo... Si no se pone esta parte, que diga: Conforme a lo dispuesto
por el articulo 29, siempre tendra el Ejecutivo las facultades que ya se
le concedieron en este ultimo. El articulo 49 no concede facultades
nuevas, no hace sino poner a salvo, como he repetido, lo dispuesto
por el articulo 29" .%°

Finalmente, ambos preceptos, el 29 y el 49, fueron aprobados en
sesiones del 13 y 17 de enero de 1917, con lo que se confirmaba que
a nivel constitucional, la delegacién de facultades extraordinarias al
Presidente tnicamente operaba si previamente se suspendian las ga-
rantias individuales, las cuales serian otorgadas por un tiempo limitado
y para hacer frente a la situacién de emergencia.?* Sin embargo, la

20 Idem, pp. 678 y 679.

21 El texto original de la Constitucién de 1917, rezaba en su articulo 29: “En
los casos de invasi6n, perturbacién grave de la paz piblica, o de cualquiera otro
que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto, solamente el Presidente de
la Repiblica, de acuerdo con el Consejo de Ministros y con aprobacién del Congreso
de la Unién, y en los recesos de éste, de la Comisién Permanente, podra suspender
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ARTICULO 29 DE LA CONSTITUCION 357

practica inconstitucional anterior a la Constitucién de 1917 y desarro-
llada desde 1871 con Juarez, no tardé mucho tiempo en reaparecer. El
8 de mayo de 1917, pocos dias después de entrar en vigor la nueva Ley
Fundamental, el Congreso de la Unién concedié al Presidente Carran-
za facultades legislativas en el ramo de hacienda, contrariando las
formalidades del articulo 29, ya que no se sefialé un término fijo para
su ejercicio. Tal ordenamiento continué en vigor indefinidamente y la
irregularidad se torné permanente, “de manera que el Congreso abdicé
de sus facultades constitucionales en materia hacendaria™.??

De ahi en adelante el sistema de facultades extraordinarias del Pre-
sidente fue totalmente incorstitucional, al desligarse del articulo 29
de la Carta Magna. Grande y prolija fue la legislacién expedida por
el Ejecutivo sin sujecién minima a las prescripciones de ese dispositivo,
hasta que, a instancias del Presidente Lazaro Cardenas, se propuso
una adicién al sequndo parrafo del articulo 49 de la Constitucién, para
que quedara redactado en los siguientes términos: ... No podran reu-
nirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacién, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades
extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en
el articulo 29. En ningtin otro caso se otorgaran al Ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar”, En el proyecto fechado el 10 de diciem-
bre de 1937, el Presidente consideraba: “Cree el Ejecutivo de mi cargo
que solamente en los casos de invasién, perturbacién grave de la paz
publica o cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o con-
flicto, mencionados en el articulo 29 constitucional, se justifica debida-
mente la concesion de facultades extracrdinariac y consecuente con
este criterio el Gobierno que presido se propone no solicitarlas en lo
sucesivo; pero a fin de que un punto de innegable importancia no quede
s6lo como simple propésito de una administracién, sino como una norma
organica y permanente a fin de evitar los vicios de gobierno sefialados
y fortalecer el régimen politico en el que se sustenta el Estado Mexica-

en todo el pais o en lugar determinado, las garantias que fueren obstdculo para hacer
frente, rapida y facilmente, a la situacién; pero deberd hacerlo por un tiempo limi-
tado, por medio de prevenciones generales y sin que la suspensién se contraiga a
determinado individuo. Si la suspensién tuviere lugar hallindose el Conqreso reunido,
éste concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haaa
frente a la situacién. Si la suspensién se verificare en tiempo de recese, se convocara
sin demora al Congreso para que las acuerde”. Por su parte, el primer texto del
articulo 49 disponia: “El supremo poder de la Federacién se divide, para su ejercicio,
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrdn reunirse dos o mas de estos pode-
res en una sola persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo,
salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29".
22 Tena RAMiRez, Felipe, op. cit., p. 142.



358 LUIS MANUEL PEREZ DE ACHA

no y que se consigna en el articulo 49 de la Carta Constitucional,
vengo a iniciar la adicién de este precepto’.** Ello evidenciaba el habito
contumaz e inconstitucional, por lo demas, de delegar facultades extra-
ordinarias en el Ejecutivo, incluso solicitadas al Congreso y utilizadas
en su gobierno por el propio Lazaro Cardenas, al grado que éste, con-
ciente de la patente irregularidad, propuso la reforma al texto constitu-
cional, no para introducir alguna precepcién nueva, sino para reiterar
lo que desde antes se encontraba previsto. Al respecto, Carpizo sos-
tiene: "Este afadido repiti6 lo que ya el articulo implicaba, pero su
importancia estribé en que se manifesté la voluntad de no continuar
violando esos mandatos constitucionales”.** Una vez agotado el pro-
cedimiento que marca el articulo 135 de la Ley Suprema, la reforma al
articulo 49 entré en vigor el 12 de agosto de 1938.

En el afio de 1942, con motivo del estado de guerra en que se en-
contré6 México con las potencias del eje, el Presidente Avila Camacho
consider6 aplicar el articulo 29 constitucional para suspender algunas
garantias individuales y para solicitar al Congreso Federal facultades
extraordinarias de indole administrativa, las cuales le fueron finalmente

concedidas. En un apartado posterior, realizaremos el analisis de esas
medidas de excepcién (infra 3).

1.2 La jurisprudencia

Como apuntamos en su oportunidad, con la expedicién por Benito
Juarez de la Ley de Contribuciones Directas del Distrito Federal el 30
de diciembre de 1871, primeramente se inici6 la costumbre derogatoria,
posteriormente tan utilizada, de hacer uso de las facultades extraordi-
narias legislativas sin perseguir la finalidad de afrontar situaciones de
emergencia, actitud que se consolidé con los Cédigos de Procedimien-
tos Civiles y de Procedimientos Criminales expedidos por Lerdo de
Tejada el 13 de agosto de 1872 y el 12 de mayo de 1875, respectiva-
mente. Sin embargo, al extremo culminante se llegé bajo la presidencia
de Porfirio Diaz, a quien en tiempo de paz, en los que no hubo, por
consiguiente, suspensién de garantias, de cualquier forma se le otor-
garon atribuciones legislativas, siendo este el medio constantemente
utilizado en favor del Ejecutivo hasta la reforma que, al articulo 49
Constitucional, propuso Lazaro Cardenas.

Sin lugar a dudas, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién solapé

22 Los Derechos del Pueblo
V., pp. 680 y 681.

24 Carpizo, Jorge, El Presidenciali i i
R B idencialismo Mexicano. Quinta Edicién, México, Siglo

Mexicano, México a través de sus constituciones, t.
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gravemente esos mecanismos —alejandose, por su parte, del correcto
sentido del articulo 29 de la Constitucién Federal—, al buscar cons-
tantemente nuevos argumentos para justificarlos. Veamos a continua-
cién cuales fueron sus razones,

E! 26 de octubre de 1876, el Juez Primero de Distrito del Distrito
Federal, Jos¢é M. Landa, resolvié el amparo promovido por la sefiora
Guadalupe Bros en contra de una ley expedida por Lerdo de Tejada
el 19 de julio del propio afio, en uso de facultades de excepcion y me-
diando suspensién de garantias, a través de la que se imponia una con-
tribucién extraordinaria del 1% sobre capitales. Segiin establecia el
juez en su sentencia, la quejosa medularmente adujo: “Resultando...
Segundo: que para demostrar las antecedentes proposiciones, hace uso
de los argumentos que en estracto se exponen en seguida: I. El Pre-
sidente de la Repiiblica expidi6 la ley de 19 de julio en virtud de la
autorizacién que le concedié el Congreso por la ley de 28 de abril
ultimo, para imponer contribuciones y esta autorizacién es inconstitu-
cional, porque la facultad de establecer impuestos toca exclusivamente
al Congresc, quien no la puede delegar. II. La divisién de poderes Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial, es uno de los principales fundamentos
de nuestras instituciones y es un principio inalterable, pues asi termi-
nantemente lo prescribe el articulo 50... por consiguiente, no ha podido
el Poder Legislativo delegar sus facultades en el Ejecutivo para que
éste legisle en el ramo de impuestos, porque eso implicaria una confu-
sién de poderes, lo cual esta absolutamente prohibido, asi como el depé-
sito de esta facultad en una sola persona, IIl. Todas las leyes, y en
especial las de impuestos, estan sujetas en su formacién a ciertos requi-
sitos indispensables, y la inobservancia de ellos vicia la ley al grado
de que le quita toda fuerza obligatoria. Estas formalidades estan pres-
critas en los articulos 70, 71 y 72, fraccién A, parrafo 6° de las refor-
mas constitucionales, y ninguno de ellos se ha observado ni ha podido
observarse en la ley de 19 de julio. Por lo mismo no es ley. IV. La
autorizacién que en el caso de trastorno de la paz publica puede dar
el Congreso, al Ejecutivo conforme al articulo 29 de la Constitucién,
no debe comprender la de legislar, porque esta facultad es la del poder
legislativo, sino extenderse Gnicamente a mayor amplitud de accién
administrativa. . ." .2

El juez Landa decidié6 negar el amparo, argumentando lo siguiente:
“El articulo 29, ademas de permitir la suspensién de los derechos del
hombre, concede facultades al Congreso para que dé al Ejecutivo las

25 MoreNo, S., Tratado del Juicio de Amparo. S.E., Tipografia y Litografia La
Europea, México, 1902, pp. 795 y 796.
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autorizaciones que estime necesarias a fin de que se haga frente a la
situacién; por lo mismo, las autorizaciones del Congreso en este punto
no tienen mas limites que los determinados por una justa apreciacion
de las circunstancias, que por extraordinarias que se supongan nunca
exigiran la abdicacion absoluta de un Poder y una alteracién radical
de la forma de gobierno... A esto no se opone el articulo 50 de la
Constitucién, que prohibe absolutamente se retinan dos Poderes en una
persona o corporacién o que se deposite el Legislativo en un solo indi-
viduo; porque la reunién de Poderes supone la confusién en uno solo,
y esto no puede entenderse sin la destruccién de uno de ellos, y la auto-
rizacién que nos ocupa no implica un depésito de todas las atribuciones
del Poder Legislativo en una sola persona”.*® Este tiltimo razonamiento
fue de trascendencia, puesto que, salvo un pequefio intervalo en el
amparo de Faustino Goribar que a continuacién se resefia, fue el que
sefioreé hasta la reforma del articulo 49 constitucional en el afio de
1938.

A fines de 1876, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién confirmé
la sentencia recaida en el asunto de la sefiora Bros. Sin embargo, al
afio siguiente, a través de sentencia del 6 de julio, la Suprema Corte
modificé su criterio en el caso de Faustino Goribar, concediendo el
amparo contra la misma ley del 19 de julio de 1876, que establecia la
contribucién extraordinaria del 1% sobre capitales. En los Conside-
randos de la sentencia correspondiente se sostuvieron, entre otros argu-
mentos, los siguientes: "‘Séptimo: que aiin en las monarquias constitu-~
cionales de Europa, se ha reservado siempre el pueblo el derecho de
que sus representantes, y sélo sus representantes, como Poder Legisla-
tivo, decreten los impuestos; por lo que nunca ha debido ser de peor
condicién el pueblo mexicano, cuya constitucién divide el Supremo
Poder Federal, para su ejercicio, en el Legislativo, Ejecutivo y Judicial;
prohibe para siempre la reunién de dos o mas poderes en una sola per-
sona o corporacién, y no quiere que el Legislativo se deposite alguna
vez en un solo individuo... Décimo: que en las naciones regidas por
el sistema constitucional, es una maxima absclutamente cierta: que el
Poder Legislativo no debe, ni puede, transferir la facultad de hacer
leyes a otro alguno, o depositarla, sino donde el pueblo lo ha hecho. ..
Undécimo: que la ejecutoria del 13 de noviembre de 1876, que negd
a la sefiora Bros el amparo de la justicia federal en un caso semejante
al primero, sélo se funda en las razones emitidas por el inferior, que
interpret6 erréneamente el articulo 50... dando al articulo 29 una
extensién contraria al propio articulo 50. .. el Congreso Constituyente

26 Idem, p. 796.
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aprobé el articulo 34 del proyecto, hoy 29 de la Constitucién, en la
inteligencia de que se trataba sélo de la suspensién de las garantias
individuales, consignadas en el acta de derechos, y no de todas las
garantias sociales, de que nunca se podrian subvertir los principios
constitucionales, por no referirse el articulo a la divisién de poderes
por no importar la unién de dos o mas poderes en un solo individuo,
porque esto estaba ya terminantemente prohibido por la Constitucién’.?”

Posteriormente, a mocién del ministro Ignacio Vallarta, Presidente
de la Suprema Corte, ésta volvié a modificar su criterio, mediante sen-
tencia del 25 de febrero de 1879 dictada en el amparo promovido por
la sefiora Dolores Quezada de Almonte, como viuda y albacea de Juan
Nepomuceno Almonte, en contra de la orden de confiscaciéon de una
casa, apoyada en la ley de 16 de agosto de 1863, que expidié el Ejecu-
tivo Federal en los términos de la ley de suspensién de garantias del
27 de mayo del mismo afio. En el Considerando 2, la sentencia deter-
miné: “Que las facultades extraordinarias y amplisimas que la ley de
27 de mayo de 1863 y sus concordantes de 27 de octubre y de mayo
de 1862, 11 de diciembre y de 7 de junio de 1861, concedieron al Eje-
cutivo para salvar la independencia nacional, son constitucionales, puesto
que estan autorizadas por la parte 2a. del art. 29 de la Constitucion'?®
En su voto razonado, Vallarta manifesté: “Los que sostienen la teoria
de que nunca, en ningin tiempo, ni por motivo alguno se pueden con-
ceder al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar, se fundan,
en el terreno constitucional, en el art. 50 de la Constitucién... A ese
adverbio nunca dan los defensores de aquella teoria una significacién
juridica tan absoluta como lo es la gramatical, y tendiéndolo como sin6-
nimo de “jamas, en ningiin tiempo”, subordinan a la inteligencia asi
limitada de aquel texto, el precepto de la parte final del art. 29 de la
Constitucién, llegando asi a asentar que nunca, jamas, ni por motivo
alguno se puede conceder al ejecutivo la facultad de legislarlas sobre
materia alguna... No lo creo yo asi, y para sostener mi opinién, diré
desde luego que si se concede al Presidente de la Repiiblica autoriza-
cién para legislar sobre milicia, por ejemplo, reteniendo el Congreso
la suprema potestad legislativa, ni se retinen dos poderes en una perso-
na, ni se deposita el legislativo en un individuo, ni se infrange por con-
secuencia el art. 50. Yo creo que ese articulo prohibe que en uno de
los tres poderes se refundan los otros dos, o siquiera uno de ellos,
de un modo permanente, es decir, que el Congreso suprima al ejecutivo,

27 Idem, pp. 798 a 801.
28 VALLARTA, Ignacio L., Obras (Votos), t. I, Sequnda Edicién, México, Porria,
1980, p. 255.
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para asumir las atribuciones de éste, o que a la Corte se le declare Poéer
Legislativo, o que el Ejecutivo se arrogue las atribuciones judiciales”.*
Sin embargo, como lo anotamos en el paragrafo anterior, en los tiem-
pos de la presidencia de Porfirio Diaz, la concesién de facultades
extraordinarias al Ejecutivo se escindié por completo del requisito de
que previamente debia existir la declaracion de suspensién de garantias
individuales, teniendo aquel mecanismo, a partir de entonces, una eje-
cucién independiente. La participacién de la Suprema Corte de Justicia
de 1a Nacién al analizar y sentenciar esas anomalias constitucionales,
dejé mucho que desear. En una ejecutoria del 21 de enero de 1882,
en el amparo de Guadalupe Calvillo contra la Ley de Organizacién de
Tribunales del 15 de septiembre de 1880, que fue de las expedidas por
el Ejecutivo con autorizacién del Congreso y ratificadas por éste con
posterioridad, se decreté la constitucionalidad de ese ordenamiento
argumentando que: “'Si bien en los casos expresados en el articulo 29
de la Constitucion, el Poder Legislativo puede conceder al Ejecutivo
las autorizaciones que estime necesarias para que haga frente a la situa-
cién, ni este articulo ni otro alguno del Pacto Federal autoriza la dele-
gacién del Poder Legislativo al Ejecutivo para expedir Cédigos y orga-
nizar los tribunales del Distrito Federal. En consecuencia, la organiza-
cién de tribunales y los Cédigos de Procedimientos Penales y Civiles
publicados por el Ejecutivo, hubieron de tener el caracter de leyes
cuando se le dio la aprobacién expresa y especial del Congreso de la
Unién por medio de una Ley”.*®
La interpretacién contraria al articulo 29 constitucional prevaleci6 en
el Poder Judicial Federal, atn después de la entrada en vigor de la
Constitucién de 1917. En una ejecutoria dictada en un amparo promo-
vido en contra de la ley expedida por Carranza el 8 de mayo de 1917,
en uso de facultades extraordinarias legislativas en materia hacenda-
ria, que no estaban sujetas a un tiempo limitado, la Suprema Corte sen-
tencié: “El Decreto de 8 de mayo de 1917. . . no limité esas facultades
a la expedicién de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos, y
aunque el Congreso de la Unién haya expedido dichos presupuestos
para el afio fiscal de 1923, eso no significa que cesaron las facultades
del ejecutivo para expedir las demas leyes necesarias para el funciona-
miento de la Hacienda Piblica, creando fondos de ingresos permanen-
tes, que son considerados al promulgar las leyes de ingresos y egresos.
que tienen un caracter transitorio; y la expedicién por el Congreso, de

29 |dem, pp. 216 a 218.
30 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., nota 17 visible en la p. 150.
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dichos presupuestos, incapacité al Ejecutivo Federal para legislar sélo
respecto de ellos, durante ese afio”.**

Tan reiterado fue el criterio de nuestro Maximo Tribunal, que llegé
a constituir jurisprudencia en los siguientes términos: “Las facultades
extraordinarias que concede el poder legislativo al Jefe del Ejecutivo
en determinado ramo, no son anticonstitucionales, porque esa delega-
cién se considera como cooperacién o auxilio de un Poder a otro, y no
como una abdicacién de sus funciones de parte del poder legislativo'*?
Este criterio, debemos recordar, fue bajo la ideologia y practica de que
la delegacién de facultades en el Presidente se hacia sin acatar los
requisitos del articulo 29 constitucional, en concreto sin que mediara
la suspensién de garantias individuales. De ahi la incompetencia del
Congreso de la Unién y del Ejecutivo Federal para utilizar tal proce-
dimiento, no siendo hasta 1938, en que se reformé el articulo 49 de la
Constitucién Politica del pais, cuando se fijé el valladar definitivo a la
confabulada actuacién de los tres poderes.

II. EL ArTicurLo 29 DE LA CONSTITUCION FEDERAL
2.1 Supuestos de procedencia

En situaciones de normalidad en los Estados, es indispensable la
vigencia de la divisién de poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
en que cada uno de ellos solamente pueda actuar en el ambito de sus
atribuciones que la Constitucién les otorgue y sin afectar, asimismo, los
derechos de los gobernados denominados garantias individuales. Me-
diante esas dos instituciones se establece una limitante a la actuacién
de los poderes piblicos, pues iinicamente pueden hacer lo que les esté
permitido y sin perturbar la esfera juridica de los particulares en los
bienes constitucionalmente tutelados en el capitulo de las garantias
individuales. De esa guisa, verbigracia, el Presidente de la Repiblica
no puede legislar en sentido formal, porque esa facultad es exclusiva
del Poder Legislativo, y en los casos en que pueda hacerlo en sentido
material, nunca debe afectar las mencionadas garantias individuales.*®

Sin embargo, cuando por circunstancias internas y externas al Estado

31 Idem, p. 142.

52 Ibidem.

38 En México, afirma JorGe CARPIZO, en los casos de establecimiento de medidas
de salubridad, segin la fraccién XIV del articulo 73 de la Constitucién Federal; de
la celebracién de tratados internacionales, conforme a la fraccién I del articulo 76
y la fraccién X del articulo 89; de la facultad reglamentaria, en los términos de la
fraccién I del propio articulo 89; y de regulacién econémica, previsto por el segundo
pérrafo del articulo 131. (Jorce CarPIZO, El Presidencialismo Mexicano, pagina 100).
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se trastoque significativamente el orden constitucional, se torna nece-
sario que los principios de divisién de poderes y de respeto a las garan-
tias individuales sufran excepciones, porque la situacion de emergencia
requiere que, para volver a la normalidad, se dicten y ejecuten medidas
expeditas y oportunas que, en €pocas distintas a las de emergencia,
son catalogables como arbitrarias. despéticas, y absolutistas. A este
respecto, Martinez Baez sostiene: .. .el término escogido de estado
de sitio... se usa de un modo genérico para cualquiera situacién ex-
cepcional de urgencia, de crisis en que se presente el enorme y vital
problema, la cuestién de qué es lo conveniente que se salve, si la cons-
titucién, norma juridica que rige y limita al Estado, o la existencia de
la sociedad. Este es un dramatico dilema: o ha de observarse la ley
fundamental o ha de mantenerse la existencia incélume de la sociedad
amenazada por la emergencia, por la necesidad”.** Entre estos dos
extremos que pueden significar, el primero la anarquia y el segundo
la tirania, “El Derecho Constitucional propuso una situacién inter-
media: prever en la Constitucién misma la posibilidad de que se pre-
senten las situaciones excepcionales y, llegado el caso, autorizar al
poder piiblico para que haga uso de medidas también excepcionales.
Esto significaba que investia de constitucionalidad, para cascs extra-
ordinarios, lo que de otro modo seria inconstitucional”.®> Sobre el
tema, Juventino V. Castro opina: “Resulta adecuado. .. referirnos pre-
cisamente a aquellas situaciones en que, por romperse el orden juridico
—o con mayor precisién: el orden piblico implicito en él—, deben
suspenderse las garantias individuales... no para contradecir dicho
orden, sino exactamente para restablecerlo, o para afrontarlo bajo re-
gulaciones especiales mientras las circunstancias de emergencia desa-
parecen. De ninguna manera debe entenderse que la suspensién de
garantias significa un régimen de arbitrariedad... Consideramos sim-
plemente que en estos casos se substituye momentaneamente un orden
juridico liberal por otro orden juridico disciplinario’.?

Precicamente en nuestro sistema constitucional se prevé tal caso del
estado de necesidad Al efecto, el articulo 29 de 1a Constitucién Poli-
tica, como medidas de excepcién a que se ha hecho referencia, consigna
las siguientes: la suspensién de garantias individuales y, concomitan-
temente. <6lo de requerirse, la concesién de facultades extraordinarias
al Eiecutivo, que pueden ser de indole administrativa o legislativa. Dis-
pone dicho numeral: “En los casos de invasién, perturbacién grave de

* Martinez Biez, Anfonio, op. cit., p. 93.
** Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 115.

' 26 Castro, Juventino V.. Lecciones de Garantias y Amparo. Tercera edicion, Me-
xico, Porriia, 1981, pp. 199 y 200. .
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la paz publica o cualquiera otra que ponga a la sociedad en grave
peligro o conflicto, solamente el Presidente de la Repiblica, de acuerdo
con los titulares de las Secretarias de Estado, los Departamentos Ad-
ministrativos y la Procuraduria Federal de la Repiblica, y con apro-
bacién del Congreso de la Unién, y en los recesos de éste, de la Co-
misiéon Permanente, podra suspender en todo el pais, o en lugar deter-
minado, las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida
y facilmente a la situacion, pero debera hacerlo por un tiempo limitado,
por medio de prevenciones generales y sin que la suspensién se con-
traiga a un determinado individuo. Si la suspensién tuviese lugar
hallandose el Congreso reunido, éste concedera las autorizaciones. Si
la suspension se verificase en tiempo de receso, se convocara sin de-
mora al Congreso para que las acuerde”.

En estos términos, para que proceda, por un lado, la suspensién de
garantias individuales, deben satisfacerse los siguientes requisitos:

a) Que se trate de casos de invasion, perturbacién grave de la paz
pliblica o cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, que no son otros que los que, de manera genérica, conforman
el estado de sitio, de emergencia o de necesidad.

b) Que sea declarada por la autoridad constitucionalmente compe-
tente —el Presidente de la Reptblica—, aunque con las voluntades
adhesivas de los titulares de las Secretarias de Estado, de los Depar-
tamentos Administrativos y de la Procuraduria Federal de la Repa-
blica, quienes deben de estar de acuerdo, asi como del Congreso Fe-
deral, o en sus recesos de la Comisién Permanente, quienes deben dar
su aprobacién.

¢) Que se haga la demarcacién espacial de la zona en donde recaera
la suspensién de garantias, o bien que se indique que es sobre todo
el pais. Una cuestionante de consideracién que en este punto se puede
formu'ar, es la relativa a que en el articulo 29 constitucional no se da
intervencién a las entidades federativas en esa medida de excepcién,
lo cual sobresale en los supuestos en que la misma se tome sobre una
zona determinada del pais o en uno sélo de los estados. Puede decirse
que los intereses de aquellas se encuentran representados en el Con-
greso de la Unién o, en su caso, en la Comisién Permanente, afirma-
cién que, a nuestro parecer, es inexacta, ya que los miembros del Poder
Legislativo actiian colegiada y conjuntamente en nombre de la Fede-
raciéon. Por lo tanto, consideramos como posibilidad de tomarse en
cuenta, el que las entidades locales participen sustancialmente en el
decretamiento de suspensién de garantias, mas atin cuando sea decla-
rada en forma parcial en el territorio de la Repiiblica, es decir, que
recaiga en uno o varios estados federados. Si bien el procedimiento
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i j de recordar que se trata de las ga-
lica y retarda, no dejemos : '

szni:?:pindiv?duales de los particulares de ciertos y especif.1c0s estados
;ocales quienes son los interesados. En todo tiempo Y cxrcum.-,ta?c-,a.
sobre él criterio politico de rapidez debe prevalecer la razén juridica

la sequridad de los gobernados. o G

ded ) thxe se haga por un tiempo limitado o “limitable”, diriamos no-
sotros, fijando la fecha precisa en queé la suspensién dejara de surtir

sus efectos o, en la altima hip6tesis, que su vxgencia se sujete, de ma-
nera objetiva, a que la situacién de emergencia ?oncluya. Definitiva-
mente estimamos que este €S el modo mas socomdo: t'oda vez que no
es ciertamente previsible ¢] momento en que concluiran los aconteci-
mientos que dan lugar al estado de sitio. a0

e) Que sea por medio de prevenciones generak-af, lo que sxgr’ufnca
que, en particular para la declaratoria de suspen‘smn de garantxa§ y
diferenciadamente de la potestad que el Legislatlvo. puede d'eposnar
en é&l, el Ejecutivo tiene facultades legislativas en sentido material, por-
que es el tinico que puede dictarlas y su contenido es de normas gene-
rales, abstractas e impersonales. Sobre ello debemos recordar lo d.xcho
por Machorro Narvaez, diputado constituyente de 1916-1917 y miem-
bro de la comisién dictaminadora del proyecto presentado por Carran-
-a. al discutirse el articulo 49 del mismo: “Y muy bien pudiera ser
que las prevenciones generales a que el articulo leido se refiere (el 29
del proyecto y ya para entonces aprobado), tuvieran algtin aspecto de
disposiciones legislativas y para que, en ese caso, no se alegara que
las disposiciones que diera el Presidente eran nulas porque no estaba
autorizado a darlas y no le correspondian, por ser atribuciones del
poder legislativo, se hace la salvedad de que en ese caso si podra él
también dictar disposiciones generales con caracter legislativo™.*"

f) Que la suspensién no recaiga sobre determinado individuo ©0
grupo de individuos particularizados, agregariamos de nuestra parte,
lo cual primeramente se traduce en que las prevenciones generales del
Ejecutivo no deben ser especiales en cuanto a las personas que se
dirigen, y en segundo lugar, derivado justamente de lo anterior, se con-
cluye que segin el propio articulo 29 constitucional, una garantia no
suspendible es la de igualdad ante la ley.

Por otro lado, para que en los términos del articulo 29 el Congreso
otorgue autorizaciones al Presidente, para hacer frente a la situacién
de emergencia, deben observarse las siguientes formalidades:

3 Los Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus constifuciones:
t V, p. 679.
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a) que previamente se haya declarado la suspensién de garantias
individuales, satisfaciendo los requisitos antes anotados.

b) Que las autorizaciones sean estrictamente indispensables para
que el Ejecutivo haga frente a la situacién, las que pueden ser de na-
turaleza administrativa o legislativa, pues el precepto constitucional,
al no distinguir, no permite establecer que sélo son administrativas o
Gnicamente legislativas. Sin embargo, de la propia esencia de las fun-
ciones del Poder Ejecutivo se deriva que el Legislativo puede ampliar
la accion administrativa de aquél, como lo sostuvo la sefiora Guadalupe
Bros en el amparo promovido en 1876 en contra de la ley de 19 de
julio del propio afio expedida por Lerdo de Tejada. Al igual, también
es delegable la funcién legislativa, puesto que el articulo 49 expresa~
mente lo posibilita, cuando determina: “No podran reunirse dos o mas
de estos poderes en una sola persona o corporacién ni depositarse el
Legisiativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias
al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el articulo 29...".
Consiguientemente, reiteramos, el otorgamiento de las autorizaciones al
Presidente pueden ser en el ambito administrativo o en el legislativo,
o bien en ambos, segiin el Congreso lo estime conveniente.* En esta
parte, manifestamos nuevamente lo que habiamos adelantado en pa-
rrafos anteriores, en el sentido de que las facultades legislativas del
Presidente de caracter extraordinario, son por entero diversas de la
atribucién igualmente legislativa que le concede el propio articulo 29
de la Carta Magna, para emitir prevenciones generales que suspendan
las garantias individuales, toda vez que, en este supuesto, el ejercicio
de la funcién deriva directa y originariamente del precepto constitu-
cional, en tanto que para el otro deviene de la delegacién practicada
por el Congreso y para las situaciones en que lo estime necesario.
Ademas, para que pueda existir dicha cesién de facultades al Ejecutivo
previamente debieron suspenderse las garantias de los particulares, lo
cual no puede hacerse, entre otros requisitos de los ya citados, sino
a través de las prevenciones generales que él mismo expida.

¢) Que sean delegadas por el Congreso de la Unién, como tinica
autoridad competente, y nunca por la Comisién Permanente.

38 Confréntense las opiniones de pE LA Cugva, Mario, “La suspensién de garan-
tias y la vuelta a la normalidad”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurispru-
dencia, t. VII, nams, 25 al 28, enero-diciembre de 1945, UNAM, pp. 181 a 183;
Tena Ramrez, Felipe, op. cit., p. 216; y Carrizo, Jorge, La Constitucion Mexicana
de 1917, p. 214.
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2.2 Problematica en torno a su aplicacion

2.2.1 Suspensién de garantias. En sistemas constitucionales de otros
paises, expresamente se exceptiian como materia de suspensién de ga-
rantias individuales, aquellas que el constituyente ha considerado que
no representan una rémora para la solucién de las situaciones de emer-
gencia. Asi, por ejemplo, las constituciones politicas de Argentina, Bo-
livia, Brasil, Cuba, Panama, Paraguay, Uruguay, Venezuela, entre
otros paises latinoamericanos, proscriben a diversas garantias como
suspendibles en los estados de necesidad o de sitio.

En contra, el texto de nuestro articulo 29 constitucional tan sélo
sefiala que pueden suspenderse las garantias que fuesen obstaculo para
hacer frente, rapida y facilmente, a la situacién. De ahi la pregunta
de que, si en un momento determinado se estima que todas las garan-
tias individuales son el obstaculo a que se refiere el articulo 29, o bien
algunas trascendentales como las que aseguran la vida, la libertad y
la dignidad de las personas, jpueden ser suspendidas ad libitum por cl
poder publico?

El problema tiene sus muy serias implicaciones. Plantéemos el caso
de que, en los supuestos en que proceda y por circunstancias particu-
lares del régimen de emergencia, el Presidente de la Repiiblica decida
suspender las garantias de los particulares que prohiben la pena de
muerte, la esclavitud y las penas infamantes como los azotes y las mar-
cas, y al propio tiempo las garantias de audiencia, de no aplicacién
retroactiva de las leyes y de legalidad. Ello se traducira en condenar
a pena de muerte, a marcas o azotes, o bien en la reduccién a la es-
clavitud, respecto de hechos presentados y agotados con antelacién a
la entrada en vigor de la legislacién de emergencia, sin necesidad de
juicio previo en el que se observen las formalidades esenciales del pro-
cedimiento, mediante resoluciones provenientes de autoridad incompe-
tente. Agravemos nuestro caso con la conjetura de que, entre otras
de las garantias individuales suspendidas, se encuentra la que tienen
los gobernados de solicitar la imparticién de justicia en contra de actos
del poder publico, en donde resulta que aquellas resoluciones no pueden
ser invalidadas. Ese régimen no sélo seria de absolutismo, dictadura y
arbitrariedad, sino que propiciaria la destruccién de uno de los ele-
mentos fundamentales del Estado —su poblacién— y, finalmente, la
desaparicién del propio Estado.

Pudiera decirse, como lo hace Aguilar y Maya, que del articulo 29
de l? Constitucién Federal “se desprende que nada mas algunas ga-
rantias pueden ser objeto de suspensién, pero no todas, ya que unica-
mente autoriza la limitacién de las que sirvan de impedimento para
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hacer frente inmediatamente a la situacién, y entre éstas nunca ofrecen
obstaculo, las inherentes a la condicién de la persona humana” .

No coincidimos con la anterior afirmacién, pues la interpretacion
auténtica del dispositivo constitucional invocado, a las claras nos hace
concluir que si son afectables todas las garantias inmanentes a la per-
sona humana. En su oportunidad, al referir los antecedentes del ar-
ticulo 29, indicamos que el dictamen de la comisiéon del Congreso
Constituyente de 1916-1917, en alusién precisa a las garantias sus-
ceptibles de suspensién, consigné: “En el proyecto se establece que
la suspensiéon de garantias afectara a todas aquellas que fueren obs-
taculo para hacer frente, rapida y facilmente, a la situacién; mientras
el precepto constitucional de 57 ponia a cubierto de la suspensién de
garantias que aseguran la vida del hombre, excepciéon que, practica-
mente, venia a nulificar el efecto de la suspension... Para que tal
medida produzca el efecto deseado, sera indispensable dejar a los
poderes que la decretan, libertad para que ellos mismos fijen el alcance
de aquella, en vista de las circunstancias. Casos habra, y ya se han
visto ejemplos practicos, en que si la suspensién de garantias no com-
prende también las que protegen la vida, no producira aquella medida
otro resultado que poner en descubierto la impotencia del poder pu-
blico para garantizar la seguridad social”.** Si para las garantias que
aseguran la vida de los gobernados, que son el sustento y razén de las
restantes garantias individuales, el dictamen establecia que nulificaban
el efecto de la suspensién y que ponian en evidencia al poder del
Estado, estos argumentos son mayormente aplicables a las restantes
garantias, recaigan o no sobre la condicién de la persona humana. Desde
el siglo pasado, Ignacio L. Vallarta decia lo mismo: “Si en Meéxico
se ha de poder suspender toda garantia con excepcion de las que se
refieren a la vida del hombre, no matandosele, se le puede constitu-
cionalmente despojar de su propiedad, atormentar, mutilar, condenarlo
sin juicio, reducirlo a la condicién de esclavo... jLa légica impone
esta terrible consecuencial”.*

Para recordar la gravedad que presenta el articulo 29 constitucional,
bastenos mencionar que, a pesar de que el precepto correlativo de la
Constitucién de 1857 prohibia la suspensién de garantias que prote-
gian la vida del hombre, bajo su amparo Benito Juarez establecié la

39. AcuiLar Y MAYA, José, “La suspensién de garantias”, en Revista de la Escuela
N”;‘l"z"al de Jurisprudencia, t. VII, nums. 25 al 28, enero-diciembre de 1945, UNAM,
p. ’

10 Ins Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus constituciones, t.
V. pp. 114 y 115.

#1 Citado por AGUILAR Y MAYA, José, op. cit., p. 209.
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pena de muerte a través de la Ley de 25 de enero de 1862, con la que
se juzgé a Maximiliano de Habsburgo, Miguel Miramén y Tomas
Mejia, asi como con anterioridad, el 7 de junio de 1861, el Congreso
habia restituido la vigencia de la Ley de Conspiradores del 6 de
diciembre de 1856, que consigna igual penalidad.

Tampoco aceptamos como vélida la opinién de Mario de la Cueva,
de que, como el articulo 29 de la Constitucién habla de suspensién de
garantias y no de supresién, definitivamente “nunca podrian suspen-
derse las garantias que aseguraran la vida del hombre, pues, por el
caracter irremediable del acto, no se trataria de una suspensién, sino
de una supresiéon”.** En efecto, el término supresion a que se 1:efiere
ese jurista, atiende al caracter material de la garantia, mientras que
el de suspensién al formal a que puede conllevar toda situacién de
emergencia. Son conceptos que se excluyen el uno al otro, aludir a as-
pectos enteramente distintos y que, por ende, no cabe vincularlos para
fijar las premisas de una conclusién, ya que la supresién recae sobre
el contenido de la garantia, en tanto que la suspensién al matiz externo
de la‘ misma, en la forma en que la garantia deja de respetarse. Asi
habra casos en los que, cuando una garantia se suspenda, como la que'
protege la vida, finalmente se vea suprimida para la persona afectada
y no sblo esa desaparecera, sino todas las demas, puesto que cuandt;
el p;r'ticular deja de tener existencia fisica, puede afirmarse ;;ue deja
::1“ ;]e:s : de tener la proteccién constitucional de sus derechos indi-

Como conclusién del tema que hemos antes planteado y como critica
ala r.e‘daccién y alcance actual del articulo 29 constitucional, traemos a
col-acxon de nueva“cuenta las ideas de Vallarta, que hacemo.s nuestras,
qlulen expresa}_Ja: El’ articulo 29 debe modificarse en el sentido de que
€l mismo defina cuéiles son aquellas garantias que ademas de las
:l.le aseguran la vida, no pueden, no deben suspenderse jamas, ni por
souc!?etclix;dm;u]:oi las qlcxie. p:r proteger ciertos derechos que nunca la
e ey pue en esconoce-r, establecen prohibiciones que no

' violarse (las relativas, por ejemplo, a la esclavitud, | il
cion, el tormento, la d i in juicic i “u Furlnl =l
ot focto, ctots con ?nacnén sin juicio, la aplicacién de leyes ex
ol nom'breced:r?a)' Yl C:ale‘s son las que pueden restringirse solamen-
v B individu:?l; pztllbcilc; y cuando, en conflicto del derecho
esenciales a la naturalézaqSZl hgmeb e é gy ] e
por mas de tres dias sin auto de rre éme. P?r Fhemglo. detenc,{m
ook ok o S e Si: :n n... etcétera), y cuales, en fin,

. esconocer esos derechos naturales

“2 De 1A Cueva, Mario, op. cit., p. 174.
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(como el viajar con pasaporte, como el no portar armas, como el no
reunirse para tratar asuntos politicos, etcétera) ' .**

Puede encontrarse un segundo problema de la aplicacién del articulo
29 de la Ley Fundamental: la aprobacién del Congreso o, en su caso,
de la Comisién Permanente. ;Debe hacerse por mayoria absoluta o
relativa de sus miembros?, y en lo concerniente a lo primero, jdebe ser
en sesion conjunta de las camaras o en asambleas que en cada una de
ellas se celebren? La disposicion constitucional es omisa y, a pesar
de que en una ley secundaria puede encontrarse la regulaciéon de esa
aprobacién, creemos que por la trascendencia de la medida deberia
plasmarse en el propio articulo 29. En esta forma, nuestra cn »ién es
de que se requiera mayoria absoluta de los miembros de la Comisién
Permanente, asi como de los de la Camara de Diputados y la Camara
de Senadores, en sesiones separadas y sucesivas, ya que la importancia
de la suspensién requiere que los érganos que participen reflexionen
ampliamente la resolucién, lo cual se lograra, en el primero de los
supuestos indicados, si se establece la doble instancia entre las Ca-
maras, mediante deliberaciones que en cada una se verifiquen, una
después de la otra.

Asimismo, en este apartado queremos hacer notar, siguiendo las ideas
de Burgoa, que, a nuestro parecer, suspendidas algunas garantias
individuales también quedan suspensas las leyes secundarias que las
reglamenten, “‘puesto que siendo éstas accesorios normativos, por asi
decirlo, de las primeras, siguen la suerte del objeto limitado o regla-
mentado. En sintesis, pues, a consecuencia de la suspensién de garantias
individuales, tanto los preceptos constitucionales que las consagran
como las leyes reglamentarias y organicas respectivas dejan de estar
vigentes' .44

Otra cuestionante que puede formularse en razén de la aplicacién
del articulo 29 de la Carta Magna, es la siguiente: cuando la suspen-
sion de garantias recaiga parcialmente en la Repiiblica, es decir, en una
o varias entidades federativas, o bien en una zona especifica del pais,
;qué criterio debe seguirse para afectar a los particulares interesados?
;el de domicilio, residencia, permanencia, transito, habitacién, o uno
diverso, de existirlo? Definitivamente la disposicién constitucional es
omisa y sobre el particular nada se ha expresado. Segin nosotros, en
base a la legislacién comiin (articulo 29 del Cédigo Civil para el Dis-
trito Federal), siendo el domicilio de los sujetos el elemento vincula-
tivo —objetivo y subjetivo— con el area sobre la que se decreta la

43 Citado por AcuiLAr Y MAava, José, op. cit., p. 210.
™ Purcoa ORiHuELA, Ignacio, Las Garantias Individuales. Décima novena edi-
cién, México, Porria, 1985, p. 211, '
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medida de excepcién, en general el mismo sera el factor a considerar
para conocer el nimero y las caracteristicas de los gobernados afec-
tados. Sin embargo, casos habra en que esa regla general no sera apli-
cada, como acontece, por ejemplo, si la garantia es la de libertad de
transito del articulo 11 constitucional, en que precisamente el criterio
decisivo es el del transito de las personas por la zona donde opera
la suspension de esa garantia, y no tanto el de domicilio. Asi, por ende,
si bien el principio general a tomar en cuenta debera ser el de domicilio,
las excepciones al mismo se fijaran casuisticamente dependiendo de la
garantia suspendida.

Por dltimo, queda pendiente por establecer si la terminacién de la
suspensién de garantias individuales opera ipso jure o necesita de
la declaracién que en tal sentido se formule, satisfaciéndose los mismos
requisitos que para su declaracion. Pensamos que el estado de sitio
concluye por el mero efecto de expiracién del plazo fijado al momento
en que se decreté la suspensién, aunque nada impide que pueda pro-
rrogarse por otro tiempo igualmente limitado o limitable, siempre que
se den los supuestos de emergencia. Si como requisito formal para
que se puedan suspender las garantias determinabamos que debia ha-
cerse por un lapso limitado, ello tiende fundamentalmente a respetar
un principio de seguridad juridica, para que a su término la situacién
de emergencia se dé por extinguida y no se continiie indefinidamente
hasta que el poder publico decida lo contrario.

2.2.2 Delegacién de facultades. Sobre este tema, en primer lugar
cabe preguntarse: En virtud de la concesién de facultades al Ejecu-
tivo, administrativas o legislativas, jpuede €l invadir la esfera compe-
tencial que la Constitucién asigne a los otros dos poderes, tal como
aconteceria si expidiese una ley por la que se arrogara la funcién judi-
cial constitucional —para conocer de la inconstitucionalidad de leyes o
actos de autoridad—, o bien para suspender el funcionamiento normal
del Congreso Federal o del Poder Judicial? Definitivamente considera-
mos que no. Las atribuciones de excepcién de que goza el Presidente
de la Repiblica, guardan una relacién causal con las garantias indi-
viduales suspendidas, por lo que Gnicamente podra actuar en lo con-
cerniente al estado de sitio que motivé tal suspensién, pues lo contra-
rio implicaria que tuviese facultades extraordinarias mayores que las
que corresponden a la emergencia, lo cual, al tenor del articulo 29
constitucional, es inadmisible. Por consiguiente, asi como la suspension
recae solamente sobre las garantias individuales y nunca sobre otras
instituciones como la divisién de poderes —salvo la hipétesis del se-
gundo parrafo del articulo 49 de la Constitucién, de otorgamiento de
facultades legislativas al Ejecutivo—, siendo la suspensién la medida
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primordial contemplada por el articulo 29, a la que se encuentra su-
peditada y subordinada la competencia extraordinaria del Presidente,
las atribuciones que a éste se asignen tendran como finalidad la de
retornar a la normalidad, para lo que tendran que relacionarse y vincu-
larse las garantias suspendidas. De ahi nuestra afirmacién de que no
hay suspensién de los principios contenidos en la parte organica de la
Constitucién, ni las facultades extraordinarias pueden incidir sobre
ellos o modificarlos, por lo que el Ejecutivo Federal, en uso de esas
atribuciones, no puede aumentar la competencia que constitucional-
mente corresponde a los tres poderes, y mucho menos limitar la de los
otros dos.

Idénticas razones son las que sustentamos para concluir que, en vir-
tud del estado de emergencia y de las medidas de excepcién en favor
del Presidente, éste, por ningin motivo, esta legitimado para invadir
la esfera competencial que constitucionalmente se atribuye a las enti-
dades federativas, asi como tampoco lo esta para menoscabar el am-
bito de actuacién de los municipios. Ambos entes —estados y muni-
cipios— cuentan con la tutela de los articulos 40 y 115 de la Ley
Suprema, dentro de la parte organica de la misma, los cuales segin
antes lo sostuvimos, no son materia de suspensién, ya que eso sola-~
mente opera sobre las garantias individuales. En tal virtud, el titular
del Poder Ejecutivo, verbigracia, cuando haga uso de su facultad legis-
lativa extraordinaria, no puede legislar en materias reservadas a las
entidades locales, acorde con la regla del articulo 124, ni puede reducir
las contribuciones que a los municipios corresponde, conforme al ar-
ticulo 115.4°

En ratificacién de nuestra postura, es oportuno traer a colacién las
razones que en el Congreso Constituyente de 1856-1857 se esgrimie-
ron. En la sesién del 21 de noviembre de 1856, la crénica relata el
siguiente debate: “El sefior Mata dice que el articulo no puede refe-
rirse a la divisién de poderes ni a penas que no impongan los tribu-
nales, porque trata sélo de las garantias individuales, es decir, de las
consignadas en el acta de derechos. Podra, pues, suspenderse la liber-
tad de escribir, la de transito, la de armarse, pero nunca Se podran
subvertir los principios constitucionales. .. El sefior Zarco dice que el
texto del articulo no expresa la intencién de los sefiores de la Comisién,
pues no se refiere a las garantias individuales, sino a todas las garan-
tias otorgadas en la Constitucién y, como tales garantias son para el
pueblo la divisién de poderes, el modo de decretar impuestos, la expe-

45 En sentido contrario se pronuncia VELAsco, Gustavo R., “El estado de sitio
y el derecho administrativo”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia,
t. VII, nims. 25 al 28, enero-diciembre de 1945, UNAM, p. 161.
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dicién de las leyes, la existencia de los tribunales, la independencia
de los estados, la responsabilidad de los funcionarios publicos, etc.,
etc.. si la Comisién quiere que el articulo no se refiera a las garantias
todas que la Constitucién concede a la sociedad, debe limitarse a hablar
de las garantias individuales... El sefior Arriaga asienta que...
Justa es la alarma al creer que se trata de todas las garantias sociales,
pero debo declarar que la Comisién sélo tiene animo de proponer la
suspensién de garantias individuales.” *¢

Como consecuencia de esas observaciones, en la sesiéon del dia 22
siguiente el articulo 34 del proyecto qued6 aprobado en los siguientes
términos: ~En los casos de invasion, perturbacién grave de la paz
publica, o cualesquiera otros que pongan o puedan poner a la sociedad
en grave peligro o conflicto, solamente el Presidente de la Republica,
de acuerdo con el Consejo de Ministros, y con aprobacién del Con-
greso de la Unién, y en los recesos de éste, de la diputacién permanen-
te, puede suspender las garantias individuales otorgadas, etc.”*" Sin
embargo, por una omisién imputable a la comisién de estilo, la palabra
“individuales” que delimitaba las garantias que podian suspenderse, no
aparecié en el texto oficial de la Constitucién, a decir de Tena Ra-
mirez porque aquella no se dio cuenta del error.*®

Por esos mismos motivos, opinamos que el Ejecutivo de la Unién no
puede contrariar el articulo 83 constitucional, sea para prorrogar su
mandato por un tiempo mayor a los seis afios que le corresponden, o
bien para reelegirse, ni, en términos genrales, para hacer modifica-
ciones a los limites que a sus facultades y actuaciones consigna la propia
Constitucién.

Por la aplicacién del articulo 29 constitucional, puede formularse
otra interrogante: ;Puede el Ejecutivo conceder competencia legal ex-
traordinaria, fuera del ambito estrictamente constitucional, a los otros
dos poderes? Consideramos que no hay inconveniente para ello, siempre
que esas facultades se circunscriban a la duracién del estado de sitio
y, ademés, que no se afecten los principios establecidos en la parte
organica de la Carta Magna, en los términos anotados en parrafos
precedentes.

Asimismo, cabria preguntar: ;Puede el Presidente de la Republica
establecer la improcedencia del juicio de amparo contra actos materia
precisamente de la suspensién de garantias y de las facultades extra-
ordinarias? Definitivamente opinamos que no. En efecto, ademas de

48 Zarco, Francisco, op. cit., p. 1038.
47 Idem, p. 1041.

48 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., pagina 126 t isi ‘"
nas 149 y 150. pag y nota 14 visible en las pégi
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los motivos que adujimos con antelacién, de que la parte organica de la
Constitucion —donde se establece la competencia del Poder Judicial
y se reglamenta el juicio de amparo— no es dable modificarla a través
de la aplicacién del articulo 29, resulta incontestable que, de aceptarse
tal extremo, juridicamente no habria la posibilidad de que los parti-
culares, que son los concretamente perjudicadbs con las medidas de
excepcién, pudiesen combatirlas, lo que las convertiria en inaméviles
y perennes hasta que el estado de emergencia concluyera, dando pa-
bulo a que se emitan y ejecuten toda clase de actos, con el pretexto de
la situacién anémala, apartados de la regulacién del articulo 29 cons-
titucional, sin limite alguno. Atn mas, es un total contrasentido, légico
y juridico, el aceptar que la improcedencia del juicio de amparo se pueda
plasmar en los actos que precisamente pueden ser tachados de incons-
titucionales, pues equivaldria a que, en un momento dado y llevandolo
al absurdo, el acto inconstitucional estableciera la falta de legitimacion
del Poder Judicial para conocer del juicio que si es constitucional, que
se dirigiese en contra de otros actos también inconstitucionales. Con-
vertir en nugatorio el juicio de amparo, es tanto como eliminar de plano
las garantias de los gobernados que protege la Carta Fundamental.

Algo mas se tiene del estudio del articulo 29: En uso de facultades
extraordinarias para legislar, ;puede el Ejecutivo abrogar los ordena-
mientos expedidos por el Congreso de la Unién?, o bien, jpuede su-
ceder lo contrario: que el Poder Legislativo abrogue las leyes dadas
por el Presidente? En lo que hace a la primera cuestionante, respon-
demos que no. Debido al principio de autoridad formal de la ley que
consagra el inciso f) del articulo 27 constitucional, las leyes emitidas
por el Congreso Federal tinicamente son modificables y abrogables a
través del procedimiento previsto por el mismo dispositivo para la for-
macién de leyes y decretos. Por lo tanto, si bien el Ejecutivo de la
Unién, cuando actiia en uso de facultades legislativas extraordinarias,
dicta ordenamientos en sentido material, de ninguna manera es el
6rgano competente para cambiar y abrogar las disposiciones del Poder
Legislativo, quien si puede hacerlo, y a lo mas que esta posibilitado es
a reformar o dejar insubsistentes los ordenamientos que ¢l dé durante
el estado de sitio. En contra, si consideramos que, en los términos
apuntados con anterioridad, el Presidente, al suspenoer las garantias
individuales, puede igualmente suspender las leyes secundarias que las
reglamenten, por aplicacién del principio de accesoriedad.

En lo que toca a la segunda interrogante, no encontramos obstaculo
para ello. Como la facultad legislativa corresponde originariamente al
Congreso Federal y en forma delegada al Ejecutivo en los supuestos
del articulo 29, aquél, en todo tiempo y por las razones que estime ne-
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cesarias, puede modificar e incluso abrogar las leyes que éste emita,
sin que, por una parte, se pueda decir que el Poder Legislativo es
incompetente y que, por la otra, esté invadiendo el ambito competen~
cial del Presidente de la Republica, ya que si la potestad legislativa
por esencia y principio la tiene el Congreso, evidentemente siempre
sera competente, y al momento en que la delega no la pierde, siendo
justificado que pueda interesarse y controlar la aplicacién de esa dele-
gacién, y, de catalogarlo pertinente, variar las leyes dictadas por el
Ejecutivo o nulificarlas, por motivos tales, por ejemplo, como el de ser
constitucionales o no adecuarse a la situacién de gravedad. Para la
hipétesis que analizamos, reconocemos que seria mas practico que
el Poder Legislativo, persistiendo el estado de sitio, revocara la cesién
de atribuciones legislativas —y administrativas también, en su caso— al
Presidente de la Repiublica, incluso sin necesidad de justificacién, y con-
cordantemente reformara o abrogara la legislacién por éste producida.

Por dltimo, la exégesis del articulo 29 de la Constitucién Politica
del Pais conlleva a la pregunta siguiente: la facultad legislativa que el
Congreso de la Unién delega en el Poder Ejecutivo. jimplica la de
expedir leyes que establezcan cargas fiscales a los gobernados? Esti-
mamos que si Al momento en que la fraccién IV del articulo 31 del
Documento Fundamental estatuye que es obligacién de los mexicanos
centribuir a los gastos piblicos de la manera que lo dispongan las
“leyes” —que jurisprudencialmente la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha sefialado son aquellas dictadas formalmento por el Poder
Legislativo y sus disposiciones materiales son de caracter general, abs-
tracto e impersonal—,** ese requisito se satisface cuando, rn virtud
de la situacién de emergencia y la delegacién de la atribucién legisla-
tiva, el Presidente de la Repiiblica se constituye en el 6rgano compe-
tente, desde el punto de vista formal y material, para dar “leyes”, inclu-
so tributarias, por lo que, de dictarlas, se observa la prescripcién del
articulo 31, fraccién IV, constitucional. Sin embargo, ello no es en
razén de la suspensién de la garantia individual que este precepto tutela
~considerada asi por jurisprudencia de nuestro Maximo Tribunal—,%
puesto que, en todos los supuestos, dicha garantia no es suspendible,
porque no se encuentra incluida en el Capitulo I del Titulo I de la
Carta Magna —De las Garantias Individuales—, y si bien la Supre-

) 4 Jurisprudencia nimero 54 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Naci6n, visible a paginas 105 y 107 de la primera parte del Apéndice 1917-1985
al Semanario Judicial de la Federacién, bajo el rubro: “Impuestos, principio de lega-
lidad que en materia de, consagra la Constitucién Federal.”

5 Jurisprudencia nimero 51 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién, a paginas 96 y 97 de la primera parte del Apéndice 1917-1985 al Semanario
Judicial de la Federacién, intitulada: “Impuestos, equidad y proporcional =<' e los".
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ma Corte de Justicia de la Nacién ha catalogado como tal al principio
contenido en ese dispositivo, es para los efectos de la proteccién cons-
titucional de los individuos, y no para que, en un régimen de emer-
gencia, la suspension incida sobre la fraccién IV del articulo 31, ya
que ello equivaldria a trastocar la parte no dogmatica de la Constitu-
cion Federal, lo cual, con anterioridad, dejamos asentado que es inad-
misible. Por lo tanto, dandose los supuestos de suspensién de garantias
y de otorgamiento de facultades legislativas al Poder Ejecutivo, éste
puede establecer gabelas a través de leyes, pero con la limitante de
que sean proporcionales y equitativas, asi como que se destinen a la
satisfaccion de los gastos piblicos, que justamente son los necesarios
para encarar el estado de emergencia.

III. EscoLio: LA APLICACION DEL ARTicurLo 29
CONSTITUCIONAL EN 1942

3.1 Decreto de suspension de garantias y legislacion reglamentaria

En virtud del estado de guerra entre México y las denominadas po-
tencias del eje —Alemania, Italia y Japén—, segin decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federaciéon el 2 de junio de 1942, en la
misma fecha se dio a conocer en el propio érgano el decreto expedido
por el Congreso de la Unién el dia 1° anterior, que aprobé la suspen-
sion de varias garantias individuales, las cuales quedaron precisadas en
su articulo 19, para ser: “Las consignadas en los articulos 4°, parrafo 1
del 59, 6°, 7°, 9°, 10, 11, 14, 16, 19, 20, 21, parrafo Il del 22 y 25 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

En relacién con ese decreto y previamente a continuar con nuestro
analisis, queremos dejar asentado que dudamos que, en ese entonces,
se hayan actualizado los supuestos del articulo 29 de invasién, pertur-
bacién grave de la paz publica u otro que pusiera a la sociedad en
grande peligro o conflicto, para que se hubiese decretado la suspen-
sion de diversas garantias individuales. Sobre el particular y a efecto
de soportar esta afirmacién, transcribimos a Gustavo R. Velasco: ""Hs
verdad que no ha existido, felizmente para nuestra patria, una situa-
cién de verdadero peligro. Desde fines de 1942, ha sido claro que Mé-
xico no corria el riesgo de convertirse en campo de batalla y ni siquiera
de ser atacado. En el interior, la nacién ha permanecido en calma, y
si no se puede decir que se haya resuelto ninguno de los grandes
problemas nacionales, al menos no se han agravado.” °* Siendo asi, no

%1 VeLasco, Gustavo R., op. cit., pagina 166.
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hubo razén para aplicar el articulo 29, por lo que cabe concluir que
tanto la suspensiéon de garantias, como todos los actos que de ella de-
rivaron —administrativos y legislativos—, fueron, y actualmente algu-
no de los mismos lo son, manifiestamente inconstitucionales.

A pesar de lo anterior, de todas formas estudiaremos las principales
medidas y resoluciones tomadas en los afios de 1942 y siguientes. En
los articulos 1° y 2° del decreto de 1° de junio de 1942, se satisfa-
cieron los requisitos del articulo 29 constitucional, tocantes a que la
suspensiéon de garantias recaia sobre todo el territorio del pais e inte-
resaba a todos sus habitantes, asi como se limitaba al tiempo que
México permaneciera en estado de guerra con Alemania, Italia y Japén.
o con cualquiera de ellos, lapso que era susceptible de prérroga, como
realmente sucedi6, hasta 30 dias después de la fecha de cesacién de las
hostilidades. Por otra parte, en su articulo 4° faculté la ampliacion
de la accién administrativa del Poder Ejecutivo, al permitirsele “impo-
ner en los distintos ramos de la administracion ptblica, todas las mo-
dificaciones que fueren indispensables para la eficaz defensa del terri-
torio nacional, de su soberania y dignidad y para el mantenimiento de
nuestras instituciones fundamentales”. Asimismo, en el articulo 59 del
decreto mencionado, el Congreso Federal concedio la autorizacién al
Presidente de la Repiiblica “para legislar en los distintos ramos de
la administracién publica, con sujecién a lo preceptuado en el articulo
precedente”’.

Hasta ahi no encontramos problema alguno. Sin embargo, resulta
ser que, como la suspension de garantias individuales no se hizo por
conducto de prevenciones generales del Presidente —las cuales se expi-
dieron hasta la ley dada a conocer en el Diario Oficial de la Federacion
el 13 de junio de 1942— sino en virtud del decreto pronunciado por el
Poder Legislativo, formalmente, en los términos regulados por el ar-
ticulo 29 de la Constitucién, la suspensién de garantias no se actualizo
y, por ende, no existié el presupuesto previo para que se concedieran al
Ejecutivo las atribuciones extraordinarias de tipo administrativo y legis-
lativo. Para reafirmar lo anterior, hay que tener presente el articulo 3
del decreto del 1° de junio de dicho afio, en el que se estableci6: “'Se
autoriza al Ejecutivo de la Unién para dictar las prevenciones generales
que reglamenten los términos de la suspensién de garantias individua-
les a que se contraen los dos articulos precedentes.” Asi, de todo ello,
se derivan cuatro situaciones: la primera, que nunca antes a las auto-
rizaciones conferidas en ese decreto, se habian suspendido las garan-
tias individuales mediante prevenciones generales del Ejecutivo; la
segunda, que en verdad fue el Congreso de la Federacién quien sus-
pendi6 las garantias individuales, hipétesis no contemplada en el
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articulo 29 constitucional; la tercera, que fue irrelevante y anodina
la autorizacién al Presidente para que declarara la suspension por
conducto de prevenciones generales, puesto que a él, primariamente, es
al que compete; y cuarta, que constitucionalmente no hubo el presu-
puesto valido que diese lugar y justificara la cesion de facultades extra-
ordinarias al Ejecutivo.

Sobre este punto, nos adherimos a Mario de la Cueva, quien sos-
tuvo: “‘La cuestion planteada por el decreto es la siguiente: ;Las
prevenciones generales, requisito para suspender las garantias, es un
acto del Presidente, concomitante con la suspensién de garantias, de
tal manera que debe someterse al acuerdo del Consejo de Ministros
y a la aprobacién del Congreso de la Uni6n o, por el contrario, son
dos actos distintos, que pueden realizarse en épocas diversas y sin
que sea necesario que el Presidente de la Repiiblica someta al acuer-
do del Consejo de Ministros y a la aprobacién del Congreso, las
prevenciones generales que deben condicionar la suspensién de garan-
tias...? Nos decidimos por la primera solucién porque: a) El texto
del articulo 29, nos parece suficientemente explicito, cuando dice que
el Presidente de la Repiblica puede suspender las garantias necesa-
rias, pero que debera hacerlo por medio de prevenciones generales;
luego no puede el Poder Ejecutivo suspender las garantias y dictar
mas tarde, cuando lo estime conveniente, las prevenciones generales
de esa suspensién. b) La verdad es que no existe sino un tnico acto,
la suspensién de garantias por medio de prevenciones generales. Estas
medidas no son medidas reglamentarias del decreto de suspensién de
garantias; son, mas bien, la misma suspensién de garantias... d) Cada
una de las garantias constitucionales, particularmente las individuales,
es muy amplia. Ahora bien, el articulo 29 autoriza al Presidente a sus-
psnder las garantias que sean obstaculo para hacer frente a la situa-
cion, pero, si se suspende en abstracto cada garantia, no existe el
criterio de necesidad. Asi, por ejemplo, se suspende la garantia, en abs-
tracto, del articulo 14, el Presidente podria despojar a todos los parti-
culares de todos sus bienes o dictar todo género de medidas retro-
activas.” 52
re‘:\'?irstos razon’amie'ntos son plenamente aplicable§ al analisis que ahora

izamos, mas aiin el Gltimo de ellos, que previene sobre el riesgo de
sus-pender en abstracto las garantias individuales, como se hizo en el
artl.c’ulo 12 de] decreto del 1° de junio de 1942. Respecto a la partici-
}Z:l:on del. Congreso en dicha suspensién de garantias y sobre su

petencia para expedir el decreto respectivo, Mario de la Cueva

2 De 1A Curva, Mario, op. cif., paginas 179 y 180.
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continiia: “Las prevenciones generales que deben normar la suspension
de garantias, son acto propio, de la competencia del Poder Ejecutivo;
la facultad de dictarlas no deriva de la autorizacién que pueda otor-
garle el Poder Legislativo, porque éste no tiene competencia para otor-
gar esa autorizacién... Son cosas diversas la potestad de dictar las
prevenciones generales y la sancién de la medida, que, en el caso, es
la aprobacién que debe dar el Congreso.” **

Como culminacién de la actitud inconstitucional del Congreso Fede-
ral al emitir el decreto que aprueba la suspensiéon de varias garantias
individuales. en el articulo 2° de sus transitorios se dispuso que, en la
misma fecha en que el decreto entrara en vigor —el 2 de junio de 1942,
en que fue publicado—, la suspensién de garantias empezaria a surtit
sur efectos, "sin que se requiera la reglamentacién a que se contrae el
articulo 3°".

Como ya habiamos adelantado, el 13 de junio de 1942 aparecié pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacién la Ley de Prevenciones
Generales, relativa a la suspensién de garantias individuales, la cual,
en sus articulos 5° a 17, precisé los alcances de la medida determi-
nada en el decreto del 1° de junio del propio afio, respecto de las
partes concretas que se afectaban de los preceptos constitucionales
que consagraban las diferentes garantias y de las modalidades que
para éstas se establecieron. En nuestro concepto, en lo que hace a los
dispositivos de aquella ley, no merecen mayor comentario, toda vez que
consideramos que acordes y necesarias para afrontar el pretendido
estado de emergencia.

Mencién particular amerita el articulo 3° de la referida ley, el que
consiqnaba: “Los gobernadores de los estados, los de os territorios
y el Jefe del Departamento del Distrito Federal tienen el deber de ve-
lar, dentro de sus respectivas circunscripciones, por la eficaz obser-
vancia de esta ley. Las autoridades locales, cualquiera que sea su
categoria, y las municipales, seran consideradas como auxiliares en la
federacion y quedaran, por tanto, sujetas a las sanciones que esta ley
establece.” A su vez, el articulo 19 de ese ordenamiento disponia:
“El Ejecutivo Federal dictara la legislacién punitiva en los términos
mas severos que estime adecuados para evitar o sancionar, en su caso,
los delitos o faltas en que incurran los funcionarios locales o federales
con motivo o a pretexto de la aplicacién de la legislacion de emer-
gencia ..” A nuestro criterio, los preceptos transcritos incurren, por
una parte, en la irregularidad de estatuir deberes a cargo de las auto-
ridades de las entidades federativas y de los municipios, trastocando

53 [dem, paginas 180 y 181.
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los principios de los articulos 40 y 115 de la Constitucién Politica
y sin que exista materia relacionada con la suspensién de garantias, lo
cual no se adecta al articulo 29 de la propia Ley Fundamental, con-
forme lo concluimos en otro apartado (supra 2.2.2.); y por el otro, el
de estatuir que, con base en la posterior legislacion sancionadora, se pe-
nalizaria a tales funcionarios, lo que no es admisible desde el angulo
constitucional, pues si no se puede establecer la hipétesis que sea la
premisa de la que se derive como consecuencia una pena, mucho menos
es dable instaurar ésta, ademas de que, en tratandose del ejercicio de
las funciones publicas, como no se esta en el caso de los particulares
cuyas garantias fuesen suspendidas, la legislacion de emergencia no
puede afectar en esa forma a las autoridades locales o municipales, por-
que ese alcance no lo da el articulo 29 estudiado.

Para finalizar esta parte, glosaremos el muy controvertido articulo
18 de la Ley de Prevenciones Generales, que prescribia: “No se dara
entrada a ninguna demanda de amparo en que se reclame alguna dis-
posicién de las leyes de emergencia o algiin acto derivado de las mis-
mas,” En otro lugar (supra 2.2.2.) sostuvimos que el Presidente de
la Repiblica, por ningin motivo, esta facultado para dictar una dispo-
sicion como la transcrita, porque trasciende sobre preceptos plasmados
en la parte organica de la Constitucién, como el 103 y 107, que esta-
blecen la competencia exclusiva del Poder Judicial y que, como con-
secuencia, nunca pueden ser objeto de afectacién, ya que, segin lo
reiteradamente manifestado, sélo son afectables las garantias individua-
les, a mas de que se tornaria en ilusoria la defensa de los particulares
como medida para salvaguardar la Carta Fundamental de actos consti-
tucionales, como tendenciosamente puede hacerlo, de manera constante,
la legislacién de emergencia y las resoluciones subsecuentes en la misma
apoyadas.

El propio articulo 18, en su segundo parrafo, continué previniendo:
“Cuando se hubiere admitido alguna demanda en que se dé apariencia
diversa 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 encuentre fundado en la presente ley. En tal caso, si se
hubiese dictado auto de suspensién provisional o definitiva se revocara
de plano y sin recurso alguno.” Contra este precepto son igualmente
conducentes las criticas e impugnaciones que recayeron sobre el primer
parrafo del articulo 18 de la ley. Pero igualmente la parte transcrita
contravino, con su aplicacién, la entonces fraccién IX, ahora VII, del
articulo 107 constitucional, que regulaba en esa época, y actualmente
regula, el procedimiento de amparo ante jueces de distrito, quienes co-
nocerian —y a esta fecha también—, en primera instancia, de los jui-
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cios que se promovieran en contra de las leyes de emergencia y
de los actos que de ellas derivaran. En efecto, dentro del procedi-
miento del juicio de amparo destaca la audiencia constitucional, donde
los particulares quejosos y las autoridades responsables formulan sus
alegatos y ofrecen y desahogan sus pruebas. Es en esa audiencia en la
que el juez, teniendo integrado debidamente el expediente con todos
los medios de juicio, esta en la oportunidad y posibilidad procesales de
emitir la sentencia mejormente adecuada a la verdad legal, sea para
resolver el fondo del asunto o para sobreseer el juicio, de darse los
extremos para ello. Hacerlo antes de esa audiencia equivale a menos-
cabar los derechos procesales de las partes, pues el juzgador pronuncia-
ria su sentencia con elementos de conocimiento parciales, situacién que
precisamente proscribia, y hoy prohibe, la fraccién IX, en la actuali-
dad VII, del articulo 107 de la Ley Suprema de la Nacién. Sin em-
bargo, contrariamente a esa disposicién constitucional, el segundo pérra-
fo del articulo 18 de la Ley de Prevenciones Generales ordenaba que,
en los casos en que se hubiera promovido amparo en contra de leyes de
emergencia o de un acto apoyado en las mismas, el juicio respectivo
deberia sobreseerse tan pronto como se tuviera conocimiento de la cau-
sal correspondiente —entendiendo que aun cuando fuera antes de la
celebracién de la audiencia constitucional—, extremo que resultaba ma-
yormente pernicioso para los particulares, si se toma en cuenta el
hecho de que nunca, en el mismo precepto, se les concedia la opor-
tunidad de ser escuchados para contradecir la improcedencia que las
autoridades hicieran valer, y si ademas se aprecia que a los informes
de las autoridades responsables —a quienes indebidamente se les de-
signaba como autoridades federales, pues si éstas no son responsables
no pueden intervenir en el juicio de amparo—, se les atribuia una efi-
cacia plena, no desvirtuable, cuando no son sino meras afirmaciones
de la contraparte de los quejosos, en un procedimiento contencioso en
el que unas y otros estan en un plano de igualdad.

En conclusién: el articulo 18 de la Ley de Prevenciones Generales
era palmariamente inconstitucional, al haberse dictado en exceso de las
facultades que al Ejecutivo correspondian en los términos del articulo
29 de la Constitucién Federal, y en violacién al articulo 107 de ésta.

3.2 Legislacién de emergencia

En el segundo parrafo del articulo 27 de la Ley de Prevenciones Ge-
nerales, se determinaba que se entendia “por legislacién de emergencia
la dictada por el Ejectuivo Federal, en uso de las facultades que le
confiere el articulo 3° del decreto del 1° de junio de 1942”, el cual,
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como se recordara, autorizé “‘al Ejecutivo de la Unién para dictar las
prevenciones generales que reglamenten los términos de la suspensi6n
de garantias individuales””. ‘A su vez, el articulo 5° de este decreto
estipulé: “Se autoriza, igualmente, al Ejecutivo de la Unién para
legislar en los distintos ramos de la administracién publica, con suje-
cién a lo preceptuado en el articulo precedente.”

Asi, creemos nosotros, la potestad legislativa del Presidente de la
Repiiblica ~—inopinadamente, quiza— se constriné, por una parte, a
la expedicién de la legislacion de emergencia que, acorde con el ar-
ticulo 29 de la ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 13 de junio de 1942, eran simplemente las prevenciones generales y
todas las posteriores modificaciones a las mismas, para lo cual, segin
lo afirmamos en otro apartado (supra 3.1), no se necesitaba la auto-
rizacién del Congreso de la Unién, ya que la competencia provenia
directamente del articulo 29 constitucional; y por la otra, a la emisién
de los ordenamientos legales que se relacionaran con los distintos
ramos de la administracién publica.

En consecuencia, cualesquiera otra ley que se haya dictado fuera
de los dos supuestos referidos fue inconstitucional, puesto que, para su
validez, debié tratarse de prevenciones generales —legislacién de emer-
gencia— o de la reglamentacién de la administracién ptiblica. Mas
tales ordenamientos tendrian que ser para afrontar la situacién de
emergencia, lo cual, respecto de las prevenciones generales, debe inter-
pretarse en el sentido de que son expedidas para normar la clase de
las garantias individuales que se suspenden y la amplitud de la sus-
pensién, que de todos modos para su validez intrinseca es a lo que
debe tender. mientras que las leyes de la otra indole, para adminis-
tracién piblica, su finalidad debe propender a facilitar el retorno al
estado de la normalidad.

De la legislacién emitida al amparo del decreto del 1° de junio de
1942, Gustavo R. Velasco realiza su clasificacién, atendiendo a si eran
indispensables para la eficaz defensa del territorio nacional, de su
sobrenia y dignidad. y para el mantenimiento de las instituciones fun-
damentales; si era dudosa su necesidad; o si claramente no se relacio-
naban con la emergencia. Para dicho jurista, hubo disposiciones efec-
tivamente relacionadas con la emergencia, como la Ley que Crea el
Consejo Supremo de la Defensa Nacional, la Ley que Reglamenta
la Portacién de Armas y el Decreto que Instituye la Defensa Civil,
entre otras. Asimismo, se dieron disposiciones que era dudoso se rela-
cionaran con la situacién anormal, como las Leyes sobre Juegos y
Apuestas, el Decreto que Crea la Secretaria de Salubridad y Asisten-
cia, el Decreto que Reglamenta las Compras de las Dependencias Fe-
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derales, asi como la mayor parte de las leyes fiscales. Finalmente, las
disposiciones que claramente no guardan nexo con la emergencia, como
la Ley de la Loteria Nacional, el Decreto que Crea el Colegio Nacio-
nal, las Leyes que Crean el Hospital Infantil y el Instituto Naciona de
Cardiologia, y muchas mas.**

Incuestionablemente, los ordenamientos que se ubican en las dos
altimas clasificaciones son inconstitucionales, al no tener una vincula-
cién directa y justificada con el estado de necesidad. Los de la primera
clasificacién, los que si se relacionan con la emergencia, seran consti-
tucionales en la medida que reglamenten los distintos ramos de la ad-
ministracién publica —articulo 5° del decreto que aprueba la suspen-
sion de garantias individuales— y aunque no sean en concepto de
prevenciones generales, porque éstas deben ser emitidas con antelaciéon
—pues en caso contrario no hay una causa para legislar extraordina-
riamente— y gozan de una naturaleza y finalidad diferentes.

De nuestra parte pensamos que, en muchos de los casos de las leyes
y decretos pronunciados, el Ejecutivo no diferencié correctamente las
disposiciones que podian emitirse para encarar la emergencia, de aque-
llas que no tenian por qué ser dictadas bajo ese pretexto y para las
que, de cualquier manera, contaba con la facultad para ello. Asi, por
ejemplo, los Decretos que crearon el Hospital Infantil y el Instituto
Nacional de Cardiologia, pudieron apoyarse en otros fundamentos y
razones, distintos de los del estado de guerra y de la suspensiéon de
garantias, evitando sobre ellos el calificativo de inconstitucionales.

3.3 Prorroga de la suspension y ratificacion de las leyes
de emergencia

El dia 14 de agosto de 1945, aparecié publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el decreto que prorrogaba por el término de treinta
dias, el estado de suspensién de garantias individuales, mismo que, en
su articulo 1°, dispuso: “En uso de la autorizacién que el H. Con-
greso de la Unién otorgé al Ejecutivo Federal, a virtud del decreto de
12 de junio de 1942, se prorroga en todo el pais, por el término de trein-
ta dias —contados a partir de la fecha de cesacién de hostilidades
entre las naciones unidas y Japén— el estado de suspensién de garan-
tias individuales que acordé el propio Ejecutivo con la conformidad del
Consejo de Ministros y la aprobacién del H. Congreso.” Concordante
con lo anterior, el finico articulo transitorio del decreto establecié: “El

# VeLasco, Gustavo R., op. cit., paginas 164 y 165.
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presente decreto entrara en vigor a partir de la fecha de cesacién de
hostilidades entre las naciones unidas y Japén”, pais éste que fue el
altimo de las potencias del eje en aceptar su derrota y rendirse en la se-
gunda guerra mundial.

Posteriormente, los dias 28 de diciembre de 1945 y el 21 de enero
de 1946, se dio a conocer en el Diario Oficial de la Federacién el
decreto del Congreso de la Unién que levanta la suspension de garan-
tias y restablece el orden constitucional, ratificando y declarando vi-
gentes las disposiciones que el mismo especifica, publicacion que se
practico en forma tardia, ya que su articulo 1° transitorio establecia:
“La presente ley entrara en vigor el primero de octubre del afio en
curso (1945)", el cual resultaba congruente con el articulo 1° del de-
creto, que rezaba: A partir del dia primero de octubre se levanta
la suspension de garantias decretada el 1° de junio de 1942 y se resta-
blece, por lo tanto, el orden constitucional en toda su plenitud.”

Parece ser que la fecha fijada para la conclusién de la suspension
de garantias individuales —1¢ de octubre de 1945~ no fue la correcta.
Si Japén, el ultimo pais beligerante de las potencias del eje, capitulé
el 15 de agosto del propio afio, en ese dia cesaron sus hostilidades
con las naciones unidas, y si el decreto del 14 de agosto de 1945 pro-
rrogaba un mes la suspension, la misma concluyé definitivamente el
15 de septiembre siguiente, y no el 1° de octubre. Mas ello no tiene
mayor repercusién, ya que, si como lo hemos sostenido en el presente
estudio (supra 2.2.1), el levantamiento de la suspensién opera auto-
maticamente al término del peligro o al vencimiento de la prérroga que,
en su caso, se haya acordado para ajustar el transito del estado de
sitio al de normalidad, el sefialamiento de otra fecha posterior en nada
afecta el estatus de los gobernados, quienes, en un momento dado, pue-
den en esa forma argumentarlo.

La parte mas importante del decreto que levanté la suspensién de
garantias individuales se localiza en los articulos 3? y 10°, por los que
se ratifican y declaran vigentes diferentes ordenamientos expedidos
por el Presidente de la Repiiblica, en uso de facultades legislativas ex-
traordinarias que se le confirieron en el decreto del 1° de junio de 1942.
Entre las leyes refrendadas por el Poder Legislativo, destacan las le-
yes dictadas en materia hacendaria, las recaidas en todos los ramos
de la administracién ptblica, las relacionadas con la intervencion del
Estado en la vida econémica, las relativas a arrendamientos (conge-
lacién de rentas y prérroga de los contratos), y la que establece la
campafa contra el analfabetismo.

Partiendo del supuesto de que las leyes ratificadas no fueran cons-
titucionales, por no legislar exclusivamente en los ramos de la admi-
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nistracién piblica —articulo 59 del decreto que aprobé la suspensién
de garantias—, o bien, porque haciéndolo no fueron para afrontar la
situacion de gravedad, nos es dificil aceptar que el Congreso Federal,
a través de su confirmacién y declaraciéon de vigencia, convalide y pur-
gue el vicio de inconstitucionalidad. Si un ordenamiento legal es anti-
constitucional por no provenir de autoridad competente o por no haberse
observado las formalidades para su formacién, y debe tratarse de una
ley tanto en sentido formal como material, se tiene que acatar el pro-
cedimiento que para la creacién, reforma y abrogacién de las leyes y
decretos marca el articulo 72 de la Carta Magna. La sola ratificacién
del Poder Legislativo de un ordenamiento dado de manera inconstitu-
cional por el Presidente, en esos supuestos o en algin otro, no puede
considerarse que salva la irregularidad y que en adelante la ley si sera
constitucional. Es tan evidente lo anterior, que la ratificaciéon se
efectué mediante el decreto que levanté la suspension de garantias,
para cuya expedicién se siguié el procedimiento del articulo 72 citado,
en cuanto a los articulos que en él se comprenden, pero no a los de
las leyes convalidadas, lo que se tradujo en que, quien tiene la po-
testad legislativa en todo tiempo —el Poder Legislativo—, declaré apli-
cables, para época de normalidad, disposiciones por las cuales no se
observé dicho precepto constitucional.

Ahora bien, si las leyes ratificadas incidieron en los diferentes ramos
de la administracién publica y con ellas se afronté el estado de emer-
gencia, de cualquier forma el Congreso de la Unién no pudo prorro-
gar su vigencia para después del levantamiento de la suspension de
garantias individuales. En efecto, si la legislacién emitida por el Pre-
sidente en uso de facultades extraordinarias, esta sujeta al tiempo limi-
tado que dure el peligro —por ser una medida accesoria y depender de
la suspensién de garantias, que es siempre por un término limitado,
de acuerdo con el articulo 29 Constitucional—, y debe su razén de ser
a esa situacién de gravedad, terminada ésta no concebimos que pueda
<ontinuar vigente, porque al no haber emergencia no se justifica su
aplicacién, sino que habra de restituirse la vigencia de las disposiciones
otorgadas con anterioridad al peligro, o bien expedirse una nueva por
<l Congreso. Asi como existe la justificacién para dejar suspensas las
leyes ordinarias en los supuestos del articulo 29 de la Constitucién
Politica, igualmente la hay para que, ya no siendo necesarios los or-
denamientos destinados al estado de sitio, los mismos no se sigan apli-

<ando con posterioridad a éste, sean o no convalidados por el Poder
Legislativo.
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Las ideas antes vertidas son las que nos llevan a concluir que, des-
de el punto de vista constitucional, el Congreso de la Unién no estuvo
legitimado para ratificar y declarar vigentes las disposiciones precisa-
das en el decreto que levanté la suspension de garantias individuales.®®

55 En sentido opuesto se ha pronunciado el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién en la siguiente tesis relacionada, visible en las paginas 164 y 165 de la
primera parte del Apéndice 1917-1985 al Semanario Judicial de la Federacién: “Leyes
de emergencia. Ratificacién de las, por el congreso.—La Ley de 28 de septiem-
bre de 1945, que incorpora a la legislaciéon ordinaria la de emergencia, no es otra
cosa que la actuacién del Congreso de la Unién, como Poder Legislativo, que
ratificé las disposiciones de emergencia para crear una nueva ley y convertirlas en
legislacién formal y materialmente tal y como si hubieran sido expedidas por el
Congreso de la Unién en todos sus dispositivos, por lo que el Congreso satisfizo
las normas de expedicién de las leyes que consignan los articulos 71 y 72 de la
Constitucién Federal.”





