REGIMEN DE EXCEPCION

Alfredo Quispe Correa

1.— Una Constitucién prevé un orden concreto en el que sus
diversas instituciones pueden operar con eficacia. Es una situacién
de normalidad, edén de los constitucionalistas tradicionalistas que
pensaban que, bajo ningun pretexto o circunstancias, deberia rom-
perse el Estado de Derecho. Existian ciertos cauces por los que
era ineludible transitar; apartarse de ellos significaba alejarsede
la constitucionalidad, para caer en la conduccién arb’traria, despé-
tica.

Hoy, la realidad, indomable, ha demostrado que el derecho
no puede predecir todas las conductas posibles; menos, las poli-
ticas. Y cue existen {enémenos ajenos a las voluatades de los go-
bernantes, que hacen imposible vivir juridicamente, vivir el dere-
cho a plenitud. Hechos que, de persistir, afectarian profundamen-
te la vida de la comunidad, hacia criticos estades revarsibles, co-
mo podria ser la anarquia o el ataque violento y sorpresivo de
una nacién enemiga. Gobernar un Estado que atraviesa por co-
yuntura semejante, exige medidas rapidas, adecuadas, para con-
jurarla v superarla. Y es aqui en donde la Constitucién tiene que
ceder, suspendiendo en parte su vigencia, para que los objetivos
de seguridad interna y externa sean alcanzados a la brevedad
posible.
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A esta situacién es la que denominamos Régimen de Excep-
cién. La carta politica reg'ria casi toda la dinamica estatal, “ex-
cepto”, y ese es el “casi” cuando existieran indicios razonables
o hechos precisos, que hicieran presumir o tornaran evidentes, ma-
les graves para la salud de la repiblica- No nos corresponde en-
focar si puede ser usada la “excepcién’ para encubrir despotis-
mos. La hipétesis que desarrollaremos se funda en conductas ca-
rentes de dolo. Si sirviera para enmascarar represiones con fines
diferentes, deberiamos denunciarlo por otros medios. Y también
combatirlo. Aqui, reiteramos, centraremos el enfoque en el area cons-
titucional, porque de los espiritus demoniacos no nos salva el de-
recho sino el exorcismo: nos corresponde luchar en niveles dis-
tintos. Distinguirlos evita polémicas indtiles. Y pérdidas de tiempo.

2.— Hay dos sistemas que pueden sefialarse como antece-
dentes del Régimen de Excepc'én. El inglés, centrado fundamen-
talmente en la suspensién de la garantia del habeas corpus. Y el
francés, conocido como estado de sitio. Nuestra legislacién, como
veremcs mas adelante, ha optado por ambos sistemas, construyen-
do un régimen hibrido, segin sz juzgue la gravedad o super-
ficialidad de los acontecimientos, su caracter externo o interno.

Pero se atribuye especificamente a Napoledn, al restablecer
la ley de 1799 modificada por acta del 23/4/815, el que determi-
né con claridad lo que era ¢l “estado de sitio”, al sefialar que nin-
guna plaza o parte del territorio, caerian en esa situacién, salvo
caso de invasién o conmocién civil, o sea que parte del terri-
torio podia ser excluido del régimen general del derecho, para
adoptar medidas politicas rapidas que permiticran conjurar el
peligro.

Como apreciamos, el Estado de Sitio tiene una connotac’én
profundamente militar. En las guerras antiguas se “‘ponia sitio”
a una ciudad, cortandosele las vias de comunicacién y abasteci-
miento, para intimarle pronta rendicién. Eran épocas de guerras
estaticas y con frecuencia caballerescas, revestidas de protocolos
como la declaracién de guerra, el preaviso, y la localizacién del
conflicto, para que fuese una guerra ‘legitima”, en el sentido del
derecho internacional de la época o de las creencias religiosas.
Hoy la guerra ha perdido mucho de la tradicién caballeresca: no
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es canto de juglares. E importa poco la legitimidad juridica de una
beligerancia. Pero asi fue antes.

Entre los “Estados de Sitio” mas conocidos en la histor’a
mundial, tenemos el de los Turcos a Venecia. Entre nosotros, el
sitio a los espafioles en el Cusco. “Sitiar” una ciudad era una for-~
ma de luchar en la antigiiedad. Estas tacticas no han sdo trans-
mitidas por conquista. Parece que fue una evoluc’én espontanea,
natural, del arte guerrero. Generalmente, precedia al asalto fi-
nal. “Sitiar” cna ciudad constitucionalmente hablando, es suspen-
der los deiechos de los ciudadanos que viven en una zona de-
terminada y, a veces, hasta en todo el territorio. “Sitiar”, en ese
sentido”, es desamparar de la tutela juridica.

3.— {Qué es el estado de sitio”"? Algunos lo identifican, es-
cuetamente con el Estado de Guerra, exterior o interior, que res-
ponde a una emergencia. Tiene como finalidad, como deciamos
hace un instante, evitar un mal mayor y restablecer, en el mas
breve plazo posible, la vigencia plena de la Constitucién y el man-
tenimiento de las autoridades que el pueblo ha elegido.

Eso no significa que un gobierno de facto no utilice este me-
canismo, considerdndolo sdlo un recurso de los gobiernos consti-
tucionales. Es un error pensar asi. Uno y otro tienen que enfren-
tar situaciones dificiles. Y la dnica manera de darles cara, es
contando con flexibilidad en el manejo del poder, desembarazan-
dose, momentaneamente, de los lineamientos que fija la carta po-
litica. Podriamos sintetizarlo del siguiente modo: a situaciones
extremadamente graves, poderes extraordinarios.

Un gobierno de facto no sélo se diferencia de uno constitu-
cional por sus origenes. Esta es una anticuada y superada clasi-
ficacién del gobierno. Hoy preocupa la legitimidad del ejercicio
de la autoridad. Muchas veces, gobiernos considerados ‘'democra-
ticos”, elegidos “libremente’”, han sido mas tiranos que gobiernos
de facto preocupados por restablecer o inaugurar un modelo ver-
daderamente democratico. Pero uno y otro, con buenas o malas
intenciones, .precisan del “"Régimen de Excepcién”, para superar
situaciones dificiles, aunque es convenicnte sefialar que han exis-
tido, y existiran, porque las debilidades humanas son profundas y
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las reacciones populares lentas, “Estados de Derecho”™ que encu-
brian bajo ese nombre un “Estado de Sitio”, convirtiendo asi en
permanente lo que por definicién es transitorio. Y dictaduras ex-
tremas que hicieron del “Estado de Sitio” su forma normal de go-
bierno.

El Estado de Sitio prefigura, pues, un grave apremio, en
que se despoja, por breve tiempo, de ciertos derechos a los ciu-
dadanos. No rige plenamente la constitucién; se ha suspendido en
parte. El "Régimen de Excepcién” permite actuar aceleradamen-
te y con eficacia, en aras de un fin superior: restablecer el im-
perio de la ley y el respeto a las autoridades de gobierno, impedir
el apoderamiento de nuestro patrimonio por manos extrafias y ese
mal de males que es la desintegracién de la sociedad por influen-
cias perniciosas.

4.— El Titulo IV, Capitulo VIII de la Carta de 1979,
en el articulo doscientos treinta y uno, ha tipificado el Régimen
de Excepcién. En primer lugar, es potestad del Presidente de la
Repiblica, con acuerdo del Consejo de Ministros, decretar, por
plazo determinado, en todo o parte del territorio y dando cuenta
al Congreso o a la Comisién Permanente.

En segundo lugar, se han considerado dos estados de excep-
cion: el Estado de Emergencia y el Estado de Sitio. Veamos ca-
da uno de ellos.

4.1.— El Estado de Emergencia procede en caso de pertur-
bacién de la paz o del orden interno, de catastrofe o de graves
circunstanc’as que afecten la vida de la Nacién.

Se puede suspender las garantias constitucionales relativas a
la libertad y seguridad personales, la inviolabilidad del domicilio,
la libertad de reunién y de transito en el territorio. Aqui se incu-
rre en un defecto de redaccién. La anterior constitucién confun-
dia garantias con derechos, la actual pretende distinguirlos. Entre
las garantias de la carta “'80" tenemos el habeas corpus, la accién
de amparo, la accion popular. Concordamos con esta metologia-
Los derechos, en cambio, estan comprendidos en el art. 2do. y 4to.
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Cuando se dice que se puede suspender “... las garantias
constitucionales. ..”, ;a qué se refiere? Si seguimos leyendo, ve-
mos que se puede suspender derechos y no garantias, aunque co-
mo consecuencia de la suspension de los derechos, no pueda ha-
cerse uso, relativamente, de las garantias.

Pues aqui cabe sefialar un punto de vista personal, La sus-
pension de los derechos afecta a determinadas personas, por lo que
las garantias continiian vigentes para las otras. Tampoco la sus-
pensién de derechos puede permitir venganzas personales ni abu-
so de autoridad. La suspensién de derechos debe ser usado con un
criterio humano, indispensable para conjurar el peligro no para
_ abusar de él. Considero que la arbitrariedad en el uso del estado
de emergencia, acarrea responsabilidad politica, que debe ser
determinada por la Camara de Diputados y, penal, que debe ser
dilucidada por los jueces.

Se agrega que "'...en ninguna circunstancia se puede impo-
ner la pena de destierro’’. No obstante, el art. 2do., inc. 9, en su
sequnda parte, establece que uno puede ser expatriado por man-
dato judicial, exclusivamente. ;Qué se ha querido decir con “...en
ninguna circunstancia”’? Si tomamos en cuenta lo que sostiene el
art. 2, inc. 9, 2¢ parte y la recaccion del inc. a) del art. 231, po-
driamos concluir en que existe una contradiccién flagrante, por-
que si se puede, en alguna circunstancia, aplicar la pena de des-
tierro. Pero creemos que es sélo un problema de redaccién: lo que
ha debido decirse es que en esa circunstancia, la del Estado de
Emergencia, no se puede imponer la pena de destierro. Si la carta
no se mod‘fica, ésta podria ser la interpretacion judicial.

;Qué entender en esta interpretacién? Simplemente, gque la
pena no puede ser ejecutada; no se suspende la jurisdiccion del
juez. Lo que pasa es que la sentencia no puede ser cumplida. Na-
da mas. Lo que nos lleva a pensar que lo deseado en esta redac-
cién ha sido evitar cualquier abuso, aunque la oscuridad de la
misma puede tener un efecto contraproducente.

El plazo no excede de sesenta dias. La prorroga requiere de
nuevo decreto pero, como no existe un limite, hay que concluir
que la prérroga podria ser indefinida. El Presidente de la Re-
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publica puede disponer que las Fuerzas Armadas asuman el con-
trol interno.

-4.2.— El Estado de Sitio procede en caso de invasién, gue-
rra exterior o guerra civil o peligro inminente que se produzcan,
con especificacién de las garantias personales que contintian en
vigor. Aqui, como en el caso anterior, debié decir “derechos”,
porque esa es la terminologia que emplea el art. 2do. y 4to. de la
carta.

El plazo es de sélo 45 dias- El Presidente de la Republica lo
decreta con acuerdo del Consejo de Ministros, y el Congreso se
reine de pleno derecho. La prérroga requiere aprobacién del
Congreso, pero al no haber limite, estas prérrogas pueden repetir-
se indefinidamente, siempre y cuando el Congreso lo apruebe.

4.3.— Ahora bien, en orden de gravedad, el estado de sitio
nos parece mas radical respecto al estado de emergencia, no obs-
tante suceden dos hechos curiosos: el plazo es mayor en el estado
de emergencia y el gobierno tiene mayor flexibilidad para aplicar
sus medidas; en cambio, en el estado de sitio, el plazo es menor
y el Congreso se retine de pleno derecho y la prérroga requiere
de su aprobacién, con lo que le resta eficacia a la conduccién
gubernamental. Nosotros consideramos que, en todo caso, debié
haber sido al contrario, aunque lo mejor consistia que el Ejecuti-
vo simplemente rindiera informe al Congreso, en lugar de entra-
bar su accién colocandose como supervisor.

Quizas se me diga que ello obedece a que el Presidente sélo
puede declarar la guerra con autorizacidn del Congreso, segin pre-
ceptia el inc, 19 del art. 211. Y que el estado de sitio prevé el
caso de guerra. Pues bien, si ese es el proposito, los legisladores
han evidenciado un total desconocimieto de las relaciones interna-
cionales contemporaneas. Hoy la guerra ni se declara ~—recuérde-
se China-Viet Nam y Estados Unidos-Viet Nam—, y el factor
sorpresa es determinante en la conduccién de las operaciones.
Agréguese que un parlamento atomizado no es el medio adecuado
para mantener la reserva en caso de un conflicto. Los represen-
tantes que juegan por intereses foraneos, en lugar de los del Perq,
serian los primeros en advertir a un enemigo, las intenciones del
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gobierno, con un pretexto de solidaridad o proletaria o de her-
mandad cristiana, a fin de encubrir la traic’én con un manto que
lo justifique. La guerra en el mundo contemporaneo, nos guste o
no, ¢s un fantasma de imprevisibles consecuenias, ante el que se
‘debe estar siempre atento.

‘Pero hay algo mas. Si leemos cuidadosamente los casos en
que es posible decretar el Estado de Emergencia y el Estado de
Sitio, vemos a encontrar notables sinonimias. ;Qué es la perturba-
cién de la paz o graves circunstancias que afecten la vida de la
Nacién, que desarrolla el Estado de emergencia, comparado con
los casos de invasién, guerra civil o peligro que se produzcan
que precisa el Estado de sitio?- Lo mismo. Las graves circuns-
tancias que afectan la vida de la Nacién, pueden darse en los
dos casos. Con lo que el gobierno puede en cualquier caso, de-
cretar solo el Estado de emergencia. Tendria un plazo mayor,
cooperaciéon directa de las fuerzas armadas y mayor libertad por
la ausencia de fiscalizacién del congreso. Si el pais se viera en-
vuelto en una guerra sorpresiva, no habra un sélo parlamentario
que diga que es anticonstitucional la defensa, sélo porque el Con-
greso no autoriz6 la contienda. Al contrario, el camino sensato
es otorgar poderes extraordinarios, basandose en el articulo 188
de la carta. Seria no sélo sensato, sino patriético.

5.— La Constitucién de 1933 tenia una figura mucho mas
clara, mas sencilla, mas comprensible, la que con ligeros cam-
bios pudo haber adoptado para la de 1979. Sélo se exigia que
estuviera en peligro la seguridad del Estado, frase general, abs-
tracta, que comprendia todas las situaciones. Era potestad del
Ejecutivo suspender parcial o totalmente, en todo a parte del
territorio nacional las garantias de los articulos 56, 61. 62, 67 y
68. Si el Congreso se encontraba en funcionamiento, se limitaba
a darle cuenta. El plazo era de treinta dias y la prérroga inde-
finida. Aqui bastaba haber cambiado el “vocablo™” *“garantia” por
derechos y haberle agregado, para tranquilidad de todos, que du-
rante la suspensién de garantias no se podia aplicar la pena de
destierro.

Para terminar, bastenos decir que no existe pais del mun-
do, sea del signo ideolégico que sea, que no contemple, juridi-
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camente o de hecho, una situacién como la parecida. En un mun-
do atravesado por ascensos inconmensurables de espectativas y
violentas frustraciones, en que vuelven a rondar viejas tesis geo-
politicas, el gobierno moderno tiene que aceptar que el régimen
de excepcién es una institucién necesaria. La Constitucién de la
Repiblica Alemana, en su art. 17, 2da. parte, admite la restric-
cién de los derechos fundamentales en razén de la defensa. La
reciente carta de la Republica portuguesa, en su art. 19 contem-
pla el estado de sitio y de emergencia. La novisima constitucién
espafiola (1978), lo contiene en el art. 55. Finalmente, el art. 203
de la ley de la Repuiblica Socialista Federativa de Yugoslavia,
(1974), en el art. 203, sefiala que ‘La ley establece en qué casos
y circunstancias el uso anticonstitucional de estas libertades im-
plica la limitacién o prohibiciéon de su ejercicio’.

(1) En el libro "La Nueva Constitucién al alcance de
Todos"”, en la pag. 262*, se dice que establecer diferencias entre
Garantias y Derechos, es una discusién bizantina. Y no lo es.
Cuando el inciso a) del articulo 231 dice que se “...puede sus-
pender las garantias constitucionales...”, ;a qué se refiere? La
respuesta esta en el Titulo V, art. 295: las garantias constitucio-
nales son el habeas corpus, la accién de amparo y el control cons-
titucional.

Si se suspenden las ‘“garantias” quiere decir que todos los
derechos quedan desguarnecidos. En cambio, si se suspenden de-
terminados derechos, las garantias no tutelan esos derechos pero
si todos los demas. Un ejemplo aclarara mejor la figura: si se
suspenden los derechos relativos a la libertad y seguridad perso-~
nales, inviolabilidad de domicilio, libertad de reunién y de transito,
no funcionan las garantias respecto a esos derechos, pero si fun-
cionan para los demas; vg., si se da una ley que establezca una
discriminacién por razén de raza, procederia la accién de anti-
constitucionalidad; si se me impide ejercer libremente mi trabajo,
procede la accién de amparo. La suspensidn, insistimos, afecta
determinados derechos, no las garantias, por lo que es preferible
entender la voluntad del legislador como si ambos términos fuesen
sinénimos.

(*) Chirinos Soto, Earique: “La Nueva Constitucién al Alcance de Todos™.
Editorial Andina, Lima, 1979.
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