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II. EVOLUCION DE LA PROTECCION INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS BAJO EL ESTADO
DE EXCEPCION

1. De la soberania absoluta de los Estados
al reconocimiento del individuo como sujeto
de derecho internacional

34. A la luz de los importantes cambios operados en los ul-
timos 50 afios en el ambito de los derechos humanos, no deja
de resultar un tanto sorprendente recordar que, hasta épocas
muy recientes y a lo largo de casi toda la historia de la hu-
manidad, han sido los soberanos (monarcas, emperadores, et-
cétera), v mas tarde los Estados, los que detentaron la po-
testad absoluta de fijar los derechos que reconocian a sus
stbditos y de establecer los mecanismos internos para su pro-
teccion. Fue durante este siglo, y en particular luego de la
Segunda Guerra Mundial, que los derechos humanos adqui-
rieron una dimension internacional mediante la incorporacién
de sus normas a una gran diversidad de tratados y conve-
nios de alcance regional y universal, transformandose asi en
una de las ramas mds dinamicas y revolucionarias del derecho
internacional publico contempordneo. El reconocimiento del
individuo como sujeto de derecho internacional puso de re-
lieve las profundas transformaciones operadas en el campo
de las relaciones juridicas internacionales y en el dmbito de
las relaciones internacionales en general.

35. Ello explica que, en la hora actual, la nocién de “no
injerencia en las cuestiones internas de los Estados”, se ha
desdibujado y carece de legitimidad cuando lo que estd en
juego es la dignidad del hombre. La prueba mds contundente
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16 LEANDRO DESPOUY

de esta afirmaciéon es la naturaleza erga omnes de las obliga-
ciones que engendran los tratados y convenios de derechos
humanos. Vale decir, sus normas se aplican a todos por igual.
Ademds, ellas contienen una doble dimensién: la obligacién
de cumplirlas y la de reclamar si otros no lo hacen. En esto
hay, claro estd, un verdadero compromiso de lucha por la vi-
gencia universal de los derechos humanos, que enfatiza la
dimensién ética que estos instrumentos han incorporado a las
relaciones internacionales muy recientemente.

36. Es importante destacar que los convenios de derechos
humanos no regulan relaciones reciprocas entre Estados sino
que, en el centro de la proteccion esta el ser humano, crean-
dose asf una suerte de “orden publico internacional” donde,
por primera vez, la persona humana, y no los Estados, cons-
tituyen el eje principal de preocupacién.

37. Poco a poco, se ha ido afianzando en los pueblos y en
los gobiernos la conviccién de que el prestigio de un pafs no
se funda sélo en su poderio econémico o militar, sino también
en la forma en que sus habitantes acceden al pleno goce de
sus derechos humanos y libertades fundamentales.

2. Avances significativos en la supervision
internacional

38. Estas transformaciones decisivas no se operaron facil-
mente. Debieron abrirse camino en un contexto internacional
sumamente adverso como fue el de la guerra fria y en un
momento en el que la llamada “doctrina de la seguridad na-
cional” se consolidaba en muchos paises en desarrollo y en
casi todo el continente americano. Como se recordard, a fines
de la década de los setenta, oportunidad en la que el Co-
mité de Derechos Humanos iniciaba su labor y los otros
6rganos de control regional intensificaban sus actividades, el
mundo vivia una verdadera epidemia institucional de estados
de excepciéon. En América Latina, por ejemplo, mds de los
dos tercios de los paises que la integran se encontraban en
esa situacién.

DR. © 1999
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ShJ6Gx

DERECHOS HUMANOS Y ESTADOS DE EXCEPCION 17

39. Ello explica que, en un comienzo, los progresos alcan-
zados en el campo de la supervisién internacional no lograron
suscitar, para las situaciones de crisis, los mismos niveles de
aceptabilidad que si obtuvieron para las situaciones de nor-
malidad. En ese sentido, el principal obstaculo que hubo que
vencer fue de orden cuasi interpretativo toda vez que, a me-
dida que las actividades de supervision a nivel internacional
se iban imponiendo con mayor fuerza, algunos gobiernos ale-
gaban su improcedencia, al menos cuando el pais se confron-
taba a una emergencia).! Segin esta tesitura, producida una
situacién de crisis, sélo los gobiernos estaban en condiciones
de evaluar su gravedad, la oportunidad y la amplitud de las
medidas necesarias para conjurarla. Se alegaba, con insisten-
cia, que cualquier control exterior, ademdas de indebido, po-
dria resultar pernicioso, al debilitar los mecanismos defensi-
vos del Estado.

40. Afortunadamente, el criterio que se impuso fue el
opuesto. Hubiese resultado superfluo y hasta contradictorio
promover a nivel internacional actividades de supervisién de
la vigencia de los derechos humanos en situaciones ordinarias
y al mismo tiempo negar su operatividad en los periodos de
crisis o inestabilidad, cuando se sabe que es precisamente
bajo este tipo de situaciones donde, con mayor frecuencia,
se producen los mds graves atentados a los mismos y a las
libertades fundamentales. Lejos de ello, y tal como veremos
a lo largo de este estudio, la supervisién internacional en las
situaciones de crisis se ha impuesto y paulatinamente se ha
ido reforzando.

1 En este sentido, seria oportuno recordar los arduos debates que tu-
vieron lugar en el seno de la Comisiéon de Derechos Humanos y de la Sub-
comisién a lo largo de la década de los setenta, en los que la mayoria de
los gobiernos autoritarios de la época se oponian a todo tipo de supervisién
internacional. Mas tarde, cuando aquélla terminé por imponerse, dichos go-
biernos sostenian que debia limitarse a las situaciones de paz y normalidad.
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18 LEANDRO DESPOUY

3. Situaciones que autorizan la declaracién del estado
de excepcién

41. Sin privilegiar ni excluir ninguna situacién en particu-
lar, el presente estudio abarca todas aquellas situaciones de
emergencia que resultan de una crisis grave que afecte al
conjunto de la poblacion y que ponga en peligro la existencia
misma de la comunidad organizada sobre la base del Estado.
Como veremos mas adelante, esta es, la interpretaciéon que
mds nos aproxima a la nocién de “peligro ptublico” o de “si-
tuaciones excepcionales” contenida en los articulos 4, 15 y
27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de
la Convenciéon Europea y de la Convencién Americana de De-
rechos Humanos, respectivamente, y que dichos instrumentos
presuponen o exigen como prerrequisito para la proclamacién
de un estado de excepcién. De esta manera, tanto la guerra
internacional, como los conflictos armados internos, al igual
que las fuertes tensiones o perturbaciones interiores que re-
sultan de factores politicos, econdémicos, sociales o culturales,
cuando van acompafiados de enfrentamientos, actos de vio-
lencia, vandalismo, confrontaciones interétnicas, atentados
terroristas, etcétera, constituyen un “peligro publico” o “situa-
cion excepcional” (en el sentido que le confieren a ambos
términos dichos instrumentos internacionales) en la medida
en que se trate de hechos de tal gravedad que configuren
una “amenaza actual o al menos inminente para el conjunto
de la comunidad”.

42. Esta interpretacién se ajusta a los debates que tuvieron
lugar durante los trabajos preparatorios del articulo 4 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que no
excluian entre las causales de una situacién excepcional a las
catdstrofes naturales (como terremotos, ciclones, etcétera) o
ambientales, siempre y cuando éstas asuman proporciones de
tal magnitud que pongan en peligro a la comunidad. Por 1l-
timo, cabe precisar que si bien el articulo 4 del mencionado
Pacto a diferencia de los articulos 15 de la Convencién Eu-
ropea y 27 de la Convencién Americana, no prevé explicita-
mente a la guerra entre las posibles causales de un estado
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de excepcién, ello no significa que la excluya. Avalan esta
interpretacién los trabajos preparatorios del ya mencionado
articulo 4 del Pacto, que en su version original, hasta 1952,
mencionaba a la guerra. Luego esta formulacién se abandond
en favor de otra mds genérica como son las “situaciones ex-
cepcionales”, para no dar la impresién que las Naciones Uni-
das autorizaban la guerra, o al menos, la aceptaban.

4. Causales invocadas para declarar el estado
de excepcién

43. Por tratarse de un acto juridico, la declaracién del es-
tado de excepcion debe ser motivada, es decir, debe contener,
entre otros elementos, una explicitacién clara de los motivos
por los que se implanta. Como fuera dicho, el derecho inter-
nacional no enuncia en forma taxativa las causales que au-
torizan tal declaracién y se limita a subrayar la necesidad de
que la crisis provocada por ellas constituya una situacién ex-
cepcional. De alli que los argumentos esgrimidos por los go-
biernos en sus comunicaciones al relator especial son muy
disimiles y en oportunidades un tanto genéricos, aunque in-
variablemente evocan una amenaza grave al Estado, a las
instituciones y/o a la poblacién. A titulo ilustrativo se sefialan
los siguientes motivos: amenaza a la seguridad del Estado,
al orden publico, a la vigencia de la Constitucién y de las
instituciones democraticas, existencia de actos de violencia,
subversién o terrorismo, vandalismo, ataque o amenaza de
ataque exterior, motines o rebeliones internas, intento de gol-
pe de Estado, asesinato de miembros del gobierno, etcétera.
También se invoca con frecuencia la necesidad de hacer fren-
te a calamidades publicas, catdstrofes naturales (particular-
mente terremotos, ciclones, etcétera) o provocadas por el
hombre. En forma creciente se mencionan cuestiones étnicas
y/o perturbaciones internas resultantes de tensiones sociales
provocadas por factores econémicos vinculados a la pobreza,
el empobrecimiento o la pérdida de ventajas sociales por par-
te de segmentos importantes de la poblacidn.
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5. Normas aplicables a los estados
de excepcién

44, En lo esencial, dos ramas del derecho internacional
publico tienen por vocacién ofrecer un marco juridico de con-
tenciéon y de regulacién a las situaciones de crisis: nos refe-
rimos al derecho internacional de los derechos humanos y al
derecho internacional humanitario. El primero, ademas de su
aplicacién corriente en las situaciones de normalidad, contie-
ne un conjunto de normas especificas destinadas a entrar en
aplicacién cuando la crisis asuma una gravedad tal que cons-
tituya una amenaza real para el conjunto de la comunidad.

45, Desde el angulo del derecho internacional humanitario
(cuya vocacion es precisamente la de regir en situaciones de
excepcién), al menos tres hipétesis diferentes pueden distin-
guirse:

Guerra internacional (sea ésta interestatal o de liberacién
nacional), en cuyo caso son aplicables la mayoria de sus nor-
mas y, en particular, aquéllas contenidas en los dos Conve-
nios de La Haya de 1899 y 1907 y en los cuatro Convenios
de Ginebra de 1949, asi también como su Protocolo Adicional
numero I;

Conflicto armado interno de “alta intensidad” (cuya aplica-
ciéon supone un cierto grado de organicidad de los grupos
insurgentes y el control de una parte del territorio). En este
caso entrarian en aplicacién las normas contenidas en el Pro-
tocolo Adicional ntimero II a los cuatro Convenios de Ginebra
de 1949; y, por ultimo,

Conflicto armado interno de “relativa intensidad” (en la hi-
potesis que la intensidad de las hostilidades y la organicidad
de los contendientes no alcance los niveles exigidos en el
anterior Protocolo), en cuyo caso entran en aplicacién las
disposiciones previstas en el articulo 3, comtn a los cuatro
Convenios de Ginebra.

46. Desde el dmbito de aplicacién del derecho internacional
de los derechos humanos, la nocién de “situaciones excepcio-
nales” o de “peligro publico” contenida en el Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos y en ambas conven-
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ciones, cubre tanto los conflictos armados (internos e inter-
nacionales) como aquellas situaciones de tensiones o pertur-
baciones internas en las que pueden estar presentes actos de
violencia o de confrontacién que justifiquen la implantacién
de un estado de excepcién, aun cuando la intensidad de las
hostilidades no permita encuadrar la crisis dentro del con-
cepto de “conflicto armado”, tal cual se encuentra previsto en
el Protocolo Adicional II a los cuatro Convenios de Ginebra
y en el articulo 3, comun a dichos Convenios de 1949.

6. Complementariedad de las normas que regulan
las situaciones de crisis

47. Como podemos ver, lo que diferencia a los derechos
humanos del derecho internacional humanitario no es su co-
min vocacion tutelar o protectora sino mas bien los caminos
inversos que han marcado sus respectivas trayectorias. Los
derechos humanos comenzaron siendo protegidos exclusiva-
mente en el dmbito interno y fueron escalando, poco a poco,
hasta alcanzar, recién en la ultima mitad de este siglo, una
dimensién internacional. A la inversa, el derecho internacio-
nal humanitario naci6é para regir los conflictos armados en el
orden internacional y fue descendiendo paulatinamente hasta
ingresar en las esferas nacionales y cubrir los conflictos ar-
mados internos.?

48. De esta suerte, en una situacion de paz y normalidad,
el criterio que se impone es el del goce irrestricto de los
derechos humanos. Si, por el contrario, de lo que se trata es
de hacer frente a una situacién de crisis que no reviste el
caricter de un conflicto armado pero que si constituye un
“peligro publico” que entrafie una amenaza grave para el con-
junto de la comunidad, entonces podra declararse el estado

2 Mads aun, en virtud de su Estatuto, el Comité Internacional de la Cruz
Roja puede ofrecer sus servicios, de naturaleza estrictamente humanitaria,
como es la visita de detenidos, por ejemplo, aun en aquellas situaciones que
no revisten el cardcter de un conflicto armado pero que, por tratarse de
perturbaciones graves al orden publico interno, dan lugar a detenciones por
razones de seguridad.
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de excepcién. Ahora bien, si la crisis adquiere el cardcter de
un conflicto interno o internacional, en ese caso y en forma
simultanea a la aplicacién de las normas internas e interna-
cionales que protegen los derechos humanos bajo el estado
de excepcidn entrardn en aplicacién, en perfecta armonia y
complementariedad, las normas tuitivas del derecho interna-
cional humanitario.

7. Fundamento de los estados de excepcién

49. En realidad, todos los sistemas juridicos del mundo
prevén la posibilidad de que los gobiernos puedan adoptar
medidas excepcionales para hacer frente a situaciones de cri-
sis. Ello explica que, tanto el derecho interno de los Estados
(cualquiera sea su fundamento tedrico o filoséfico), como el
derecho internacional admiten que, en tales circunstancias,
las autoridades competentes puedan suspender el ejercicio de
ciertos derechos con la sola y tnica finalidad de restablecer
la normalidad y garantizar el goce de los derechos humanos
mas fundamentales. Esto dltimo puede parecer una paradoja,
y de alguna manera lo es, puesto que se trata de la posibi-
lidad legal de suspender el ejercicio de ciertos derechos como
el tinico medio para garantizar el goce efectivo de los mas
elementales. Asi, por ejemplo, es comprensible y hasta resulta
razonable que all{ donde se libra una batalla o tiene lugar
una calamidad publica, como un terremoto por ejemplo, pue-
da suspenderse transitoriamente la libertad de circulacién
para salvaguardar el derecho a la vida, ostensiblemente ex-
puesto y amenazado en ambas situaciones.

50. Este razonamiento constituye, como veremos mds ade-
lante, la médula espinal del estado de excepcién tal como apa-
rece regulado por el derecho internacional contempordneo, y
define el cardcter tuitivo y no represivo que lo fundamenta.
Ya en el orden interno, este fundamento aparece vinculado
generalmente a la defensa de la Constitucién o de las insti-
tuciones fundamentales del Estado, que tienen en sus manos
la responsabilidad de garantizar la libertad y la seguridad de
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todos los ciudadanos.® En ese sentido, la nocién de legitima
defensa “de las instituciones esenciales del Estado” o “de la Cons-
titucién, transitoriamente amenazada por una conmocién in-
terior o ataque exterior”, que “ponga en peligro el ejercicio de
la misma o los derechos humanos de la poblacién”, etcétera, es
una formulacién bastante corriente en la mayoria de las Cons-
tituciones elaboradas a lo largo de los dos ultimos siglos.

51. Tanto el cardcter tuitivo de los derechos humanos mas
fundamentales como la defensa de las instituciones que los
garantizan y dan fundamento a la suspension transitoria de
algunos derechos y libertades, explican que, cada dia con ma-
yor precisiéon y claridad, los distintos érganos de supervisién
internacional vinculen el ejercicio de esta facultad excepcio-
nal a la defensa de la democracia, entendida esta ultima no
solamente como una determinada organizacién politica contra
la cual es ilegitimo atentar sino como un sistema que “establece
limites infranqueables en cuanto a la vigencia constante de
ciertos derechos esenciales de la persona humana”*

8. Naturaleza juridica

52. Por lo expuesto, resulta decisivo ubicar a esta institu-
cién dentro del campo del derecho y desterrar asi erréneas
concepciones que la emparentan al estado de excepcién con
la potestad discrecional de ejercer el poder en situaciones de
crisis. Lejos de ello, por tratarse de una institucién juridica,
su aplicacion no sélo esta condicionada a la existencia de una
emergencia grave que afecte al conjunto de la poblacién sino
que, ademads, debe cumplir con determinados requisitos espe-
cificos, como son por ejemplo la declaracién oficial del estado
de excepcidn, la proporcionalidad de las medidas adoptadas,

3 Ya los romanos, que por cierto hicieron una aplicacién abusiva de la
institucién que dio origen a la figura actual del estado de excepcidn, sefia-
laban que “el fundamento de la dictadura (atribucién de poderes extraordi-
narios) no podia ser otro que la defensa de la republica y no su aplasta-
miento”.

4 Opinién Consultiva OC-9/87 de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.
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al igual que muchos otros elementos que definen su legalidad.
En definitiva, estos requisitos, ademdas de imponer limitacio-
nes concretas al ejercicio de las facultades extraordinarias o
de los llamados “poderes de crisis”, obran, en la practica, a
la manera de garantias juridicas, explicitas o implicitas, para
preservar la vigencia de los derechos humanos en dichas cir-
cunstancias.

53. Histéricamente, la primera garantia, y quizas la mas
importante, consistidé en preestablecer las reglas del juego;
vale decir “prever lo imprevisible”. Esta ha sido y es, sin duda,
una de la mas arduas tareas del legislador que debe fijar de
antemano las reglas que servirdn de base y de limite al poder
para conjurar las crisis.

54. La preexistencia de normas que el propio Estado de
derecho prevé (y de alguna manera mantiene en reserva en
los periodos ordinarios) nos estd definiendo la naturaleza ju-
ridica de los estados de excepcién. De alli que, cualquiera
sea la significacion politica o de otra indole que se atribuya
0 reconozca a esta institucién, en tanto recurso extremo del
derecho, no puede estar ajena a sus reglas y principios.

55. En ese sentido, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ha dejado claramente establecido, en su Opinién con-
sultiva OC-9/87, que si bien la suspensién de garantias cons-
tituye una situacién excepcional, esto no significa que la mis-
ma “comporte la supresién temporal del Estado de derecho
0 que autorice a los gobernantes a apartar su conducta de la
legalidad, a la que en todo momento deben cernirse”. Recordé
ademds que “el principio de legalidad, las instituciones de-
mocrdticas y el estado de derecho son inseparables”?

5 Svensson McCarthy, Ms. A. L., en The International Law of Human
Rights and States of Exception with special reference to the preparatory works
and the case-law of the international monitoring organs, 1966, afirma que:
“la nocién de una sociedad democratica es inherente el derecho internacional
de los derechos humanos y por lo tanto constituye un parametro objetivo
para determinar la finalidad legitima y la necesidad de dichas restricciones”.
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