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III. NORMAS Y PRINCIPIOS QUE REGULAN
LOS ESTADOS DE EXCEPCION

56. Este capitulo detalla en forma de enunciados o principios
todos aquellos requisitos que los estados de excepciéon deben
reunir para que su regulacion se ajuste a las exigencias de
las normas internacionales que conforman el marco juridico
de referencia del relator especial en su tarea de supervision.
Contiene también las recomendaciones que se formulan a los
gobiernos a través de normas tipo con la finalidad de lograr
una estricta concordancia de las legislaciones nacionales con
las crecientes imposiciones del derecho internacional publico
contemporaneo.

1. Principio de legalidad

57. Consustancial a la naturaleza de institucion del Estado
de derecho que reviste el estado de excepcidn, este requisito
indica:

— La necesaria preexistencia de normas que lo regulan;

— La existencia de mecanismos de control, tanto internos
como internacionales, que verifican su conformidad a
las mismas.

58. En un comienzo, este principio sélo tuvo vigencia en
el orden interno, pero hoy reviste un alcance universal debido
al gran nimero de Estados que han ratificado el Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos y las Convenciones

25
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Americana y Europea de Derechos Humanos, como a la cir-
cunstancia de que el mandato del relator especial abarca to-
dos los paises Miembros de las Naciones Unidas, incluso aque-
llos que no son parte en dichos instrumentos.

59. Para garantizar una adecuada regulacion de este prin-
cipio, el relator especial propone como norma tipo, la si-
guiente: El estado de excepcién sélo podra declararse o pro-
rrogarse de conformidad con la Constitucién o la ley
fundamental y las obligaciones que impone el derecho inter-
nacional en esta materia. Para ello, los Estados deberdn ade-
cuar su legislacién interna a las normas y principios interna-
cionales que regulan la legalidad del estado de excepcion.
Para evitar reformas legislativas circunstanciales, la regula-
cién del estado de excepcidén debera tener rango constitucio-
nal y regular todas aquellas situaciones excepcionales (cual-
quiera sea la denominacion) susceptibles de entrafiar algun
tipo de limitacién al ejercicio de los derechos humanos.

2. Principio de proclamacién

60. Se trata de un requisito de forma, consistente en la
necesidad de que la entrada en vigor del estado de excepcién
vaya precedida de una medida de publicidad, bajo la forma
de declaracién oficial. Es inherente a la forma republicana
(res publica) de gobierno y tiende a evitar los estados de
excepcién de facto.

61. El significado de la proclamacién es asegurar que la po-
blacién afectada tenga exacto conocimiento de la amplitud
material, territorial y temporal de la aplicacién de las medidas
de emergencia y su impacto en el goce de los derechos huma-
nos. En efecto, resulta impensable que se pueda ocultar a la po-
blacién que se vive una situacién de crisis y menos atn la exis-
tencia de restricciones al ejercicio de sus propios derechos.

62. Por otra parte, la proclamacién del estado de excep-
cién, en tanto requisito juridico para su puesta en aplicacién,
no sélo es una condicién indispensable para su validez, sino
que apunta también a la apreciacion de la autoridad nacional
competente para tomar la decision.
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63. Si bien el articulo 4 del Pacto es la tinica disposicién
que exige en forma expresa la proclamacién por un acto ofi-
cial, los é6rganos regionales de control lo han interpretado
también como un requisito. Asi, por ejemplo, la Comision Eu-
ropea estimd, en el caso Chipre contra Turquia,! que para
poder invocar el derecho de derogacion reglamentado por el
articulo 15 de la Convencién Europea, el Estado derogante
debia justificar la existencia de un acto de proclamacién ofi-
cial. Por su parte, el Comité de Derechos Humanos, desde el
comienzo mismo de sus trabajos, en reiteradas oportunidades
ha llamado la atencién de los gobiernos ante el incumpli-
miento de este requisito. Asi, por ejemplo, en ocasion del
examen del primer informe periédico de Suriname, el repre-
sentante de este pafs reconocié ante los expertos del Comité
la existencia de un estado de emergencia de hecho con oca-
sion del golpe de Estado de 1980, puesto que ni el estado
de sitio ni el estado de urgencia habfan sido declarados ofi-
cialmente.2 A su vez, y como se desprende de la lista anual,
el relator especial ha realizado numerosas observaciones de
esta naturaleza, incluyendo en la categoria de paises bajo esta-
do de excepcién de facto a aquellos que habian implantado
medidas de urgencia sin haber dado cumplimiento al requi-
sito formal de una proclamacién oficial. Por ejemplo, formuld
observaciones coincidentes con las del Comité de Derechos
Humanos en el caso del Togo, el Libano, Namibia y Africa
del Sur, con anterioridad a los cambios institucionales ope-
rados en ellos.

64. Para garantizar una adecuada regulacion de este prin-
cipio, el relator especial propone, entre las normas tipo, las
siguientes:

1 Quejas (requéte) numeros 680/74 y 6950, informe del 10 de julio de
1976, péarrafo 527.

2 Documentos Oficiales de la Asamblea General, trigésimo quinto periodo
de sesiones. Suplemento niimero 40 (A 35/40), parrafo 297.
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—La legislacion debera disponer que la declaracion del
estado de excepcién se lleve a cabo por un acto oficial
vy que la misma serd nula si no es ratificada, sea por el
poder legislativo nacional, sea por otro érgano constitu-
cional competente, en un breve plazo establecido por la
ley. Ademads, ésta debera ofrecer garantias de operativi-
dad a los érganos de control durante las situaciones de
crisis.

— Asimismo, el acto de proclamaciéon debera exponer:

i) las circunstancias que lo justifican (vale decir la “si-
tuacién excepcional”, que lo motiva);

ii) el ambito territorial a que se aplica;

iii) el periodo por el cual se implanta;

iv) las medidas que autoriza;

v) Las disposiciones de la Constitucién, de la legislacién
nacional asi como de las legislaciones resultantes del
derecho internacional que han sido afectadas por di-
chas medidas.

65. Reviste particular importancia comprender la comple-
mentariedad que existe entre este principio y el de legalidad,
puesto que la referencia a una situacién excepcional “procla-
mada oficialmente” que contiene el articulo 4 del Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos —y que fue una
iniciativa francesa— tiene por objeto, entre otros, asegurar
que el reconocimiento del derecho a suspender las obligacio-
nes resultantes del Pacto no pueda invocarse para justificar
una violaciéon de las disposiciones juridicas constitucionales
internas relativas a los estados de excepcién.®

3 Véase el resumen de los trabajos preparatorios del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos preparado por el Secretario General, do-
cumento A/2929 (1955), parrafo 41, citado en 0’Donnel, Comentary to the
Siracusa Principles, parrafos 189 y 253, respectivamente.
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3. Principio de notificacién

66. A diferencia de la proclamacion, que en tanto medida
de publicidad estd dirigida fundamentalmente a informar a
la comunidad del pafs, la notificacién tiene como ambito es-
pecifico la comunidad internacional. Los destinatarios son:

Los otros Estados Partes, tratdndose de un convenio;

El conjunto de los Estados Miembros de las Naciones Uni-
das, tratdndose de la labor del relator especial.

67. El objetivo sustancial de esta formalidad, es el de hacer
efectiva la obligacién que tiene todo Estado Parte de una
convencion de comunicar a los otros Estados Partes la impo-
sibilidad de cumplir transitoriamente ciertas obligaciones es-
tipuladas en la misma. Por lo tanto, la regla general es el
cumplimiento de las obligaciones asumidas —en este caso el res-
peto irrestricto de todos los derechos reconocidos en el ins-
trumento— pero, en el supuesto de que exista imposibilidad
transitoria, se debe informar a los otros Estados a través del
depositario del tratado: el Secretario General de las Naciones
Unidas en lo que respecta al Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y, en cuanto a las dos Convenciones regio-
nales, el Secretario General de la Organizacién de los Estados
Americanos y el Secretario General del Consejo de Europa,
respectivamente.

68. La comunicacién, que debe ser inmediata, debe sefialar
expresamente las disposiciones cuya aplicaciéon se suspende
v las razones que motivan dicha suspensién. Igualmente, los
Estados estdn obligados a notificar, por el mismo conducto,
el levantamiento del estado de excepcion.

69. No obstante tratarse de un requisito formal, la notifi-
cacién juega un papel sumamente importante en tanto pre-
rrequisito cuyo cumplimiento habilita a los Estados a preva-
lerse de las cldusulas de derogacién que, en forma excepcional
y transitoria, el derecho internacional admite. De esta mane-
ra, un pais que ha declarado el estado de excepcién, aunque
lo haya hecho de conformidad a las normas nacionales, si no lo
ha comunicado, no podra invocar frente al orden internacio-
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nal el derecho que éste le reconoce de suspender ciertas nor-
mas en circunstancias excepcionales.

70. Este criterio ha sido claramente establecido por el Co-
mité de Derechos Humanos en reiteradas oportunidades. Asi,
por ejemplo, al examinar el informe complementario presen-
tado en 1980 por Colombia, pafs que no habia comunicado
el estado de sitio declarado en 1976, los expertos, en su pe-
dido de explicaciones, recordaron al gobierno que el derecho
de derogaciéon no puede ser invocado frente al orden inter-
nacional, si el Estado Parte que lo ejerce no ha cumplido con
la obligacién de comunicar a los otros Estados Partes las dis-
posiciones que han sido derogadas, al igual que la amplitud
y la necesidad de éstas. Igualmente, con respecto a Egipto,
el Comité lamentd que el gobierno de este pais no haya in-
formado a los demds Estados Partes por conducto del Secre-
tario General de las Naciones Unidas, las disposiciones cuya
aplicacién ha suspendido y los motivos que suscitaron dicha
suspensién, como lo exige expresamente el parrafo 3 del ar-
ticulo 4 del Pacto.* En forma un tanto similar, el Comité
formulé observaciones de la misma indole respecto a la inob-
servancia de este requisito por parte de las autoridades de
Camerun (referidas al estado de excepcién proclamado en
ocasién de los acontecimientos ocurridos en 1992 en la regién
noroccidental del pais) y del Togo (referidas a los toques de
queda establecidos durante el periodo de transicién en abril
y noviembre de 1991).°

71. Fuera del marco convencional, pero al interior del sis-
tema de las Naciones Unidas, distintas resoluciones estipulan
la obligacién de los Estados de comunicar al relator especial la
declaracién, la prérroga o el levantamiento del estado de ex-
cepcion. El mandato del relator incluye la facultad de inter-
pelar a los Estados, si éstos no lo hacen, estableciéndose asi
un procedimiento contradictorio que puede desembocar en un

4 Documentos Oficiales de la Asamblea General, cuadragésimo octavo pe-
riodo de sesiones (A 48-40), parrafo 690.
5 Idem.
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debate ptblico, en el marco de la Subcomisiéon o de la Co-
mision de Derechos Humanos.

72. El relator especial ha adoptado como prdctica la de
enviar una nota verbal a todos los Estados, solicitando infor-
macion, lo mas completa posible, acerca de: la existencia o no
de un estado de excepcién en cualquiera de sus formas o
variantes y, en caso afirmativo, a) la legislacién aplicable,
con indicacién de las disposiciones constitucionales en que
se funda la declaracién, asi como toda otra informacién ju-
ridica o de hecho que resulte pertinente, para evaluar la le-
galidad del mismo, y b) el alcance de las medidas y su im-
pacto sobre el ejercicio de los derechos humanos.

73. En general, los gobiernos han accedido a este pedido.
En el supuesto de que el relator especial haya tomado cono-
cimiento por la prensa o a través de una organizacion no
gubernamental de la existencia de un estado de excepcion,
se ha dirigido a las autoridades del pafs concernido, sefialan-
do la fuente y pidiendo aclaraciones e informaciones detalla-
das. Normalmente, el procedimiento ha sido bastante 4gil
aunque, en algunos casos, haya implicado un intenso inter-
cambio de correspondencia. La publicacién de la lista anual
y su tratamiento en la Subcomisién y la Comisién de Derechos
Humanos permite a los gobiernos aportar elementos adicio-
nales de clarificacién sobre la exactitud de la informacién
contenida en la misma.

74. Asi, por ejemplo, cuando el relator especial —actuando
a partir de informaciones de fuentes no gubernamentales—
incluyé en su lista anual a un paifs que mas tarde acredité la
inexactitud de las mismas, dicho pais —Republica de Corea—
fue retirado de la lista.® Cabe sefialar, sin embargo, que en
todos los demds casos en que la informaciéon no procedia de
los propios gobiernos, éstos confirmaron explicita, o al menos
tdcitamente, la veracidad de la informacion contenida en la

6 La reinscripcion de la Reptiblica de Corea en el informe de 1997 se
funda en la informacién brindada por el relator especial sobre la promocién
y proteccion del derecho a la libertad de opinién y expresion, luego de su
visita al pais (vedse E/CN.4/1996/39 add. 1, parrafo 21).
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lista, ya que la misma es objeto de un tratamiento publico
por parte de la Subcomisién y de la Comisiéon de Derechos
Humanos

75. Para garantizar un riguroso cumplimiento de este re-
quisito, el relator especial propone que “la propia legislacién
nacional deberd prever que la declaracién, conteniendo los
elementos arriba mencionados, sea notificada de inmediato a
todos los érganos internacionales pertinentes”.

4. Principio de temporalidad

76. La enunciacién de este principio, implicito en la natu-
raleza misma del estado de excepcidén, apunta fundamental-
mente a sefialar su necesaria limitacién en el tiempo y evitar
asi la indebida prolongacién del mismo. El articulo 27 de la
Convencién Americana lo consagra expresamente al sefialar
que las medidas que se adopten deben serlo “por el tiempo
estrictamente limitado a las exigencias de la situacién”.

77. Presupuesto en los antecedentes jurisprudenciales eu-
ropeos (caso Lawless, por ejemplo), el principio de tempora-
lidad aparece claramente explicito en los precedentes de otros
organos de supervision internacional. Asi, por ejemplo, el
Grupo de Trabajo especial sobre Chile (creado en el seno de
la Comisién de Derechos Humanos para examinar la situacion
de los derechos humanos en este pais durante el régimen de
Pinochet) sefialé en varias oportunidades’ que si bien el es-
tado de sitio habia sido levantado en este pais, el gobierno
continuaba aplicando —sin justificacion objetiva— medidas re-
servadas a situaciones excepcionales en razén del mantenimien-
to del estado de urgencia. Haciéndose eco de estos argumentos,
el Comité de Derechos Humanos, en ocasion del analisis del
primer informe presentado por Chile en virtud del articulo
40 del Pacto, considerd insuficientes las informaciones verti-
das por el gobierno en razén de que éstas no precisaban los
efectos del estado de urgencia sobre el conjunto de los derechos
reconocidos en el mismo. Se argumenté también, como fun-

7 Veéanse los documentos A/33/331 y E/CN.4/1310.
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damento para solicitar la presentacién de un informe comple-
mentario, que ‘las restricciones admitidas por el Pacto son por
su naturaleza limitadas en el tiempo y en el espacio, en tanto
que en Chile se habfan transformado en restricciones institu-
cionales en todo el pafs y por un tiempo indeterminado”®

78. Subrayando el caracter temporal del estado de excepcidn,
el Comité de Derechos Humanos ha entendido, en su Observa-
cién general numero 5 sobre el articulo 4 del Pacto, que la obli-
gacién de informar inmediatamente a los otros Estados Par-
tes los derechos que hayan sido suspendidos, incluye las razones
que lo motivan y la fecha en que terminard la suspension.

79. Resulta interesante sefialar que la Comision Interame-
ricana de Derechos Humanos, aun antes de la entrada en vigor
de la Convencién Americana de Derechos Humanos, basdndose
en las normas contenidas en la Declaracién Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre de 1948, ya habia reafirmado
el principio de temporalidad en distintas oportunidades, de-
nunciando el caracter “rutinario” de la aplicacién del estado
de excepcién en paises tales como Haiti (informe especial de
1979) y el Paraguay (visita in situ de 1965 e informe especial
de 1978), y habia recomendado el levantamiento del estado de
excepcion con respecto al Uruguay (informe anual de 1980)
y en Argentina (informe especial de 1980). En este ultimo
caso, la Comisién solicité que “el gobierno considere la posi-
bilidad de derogar el estado de sitio en vistas de que, segin
las reiteradas declaraciones del gobierno de Argentina, no
persistirian las causas que lo motivaron”.

80. Por su parte, el Comité de Derechos Humanos de los Par-
lamentarios de la Unién Interparlamentaria habia sefialado,
en 1978: “resulta del articulo 4 del Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos, ratificado por Kenya el 1° de mayo
de 1972, que las medidas derogatorias autorizadas por el mismo
s6lo pueden tener un cardcter excepcional y transitorio”?

8 Vedse el documento CCPR/1/Add 25.

9 Vedse Funcionamiento y Jurisprudencia del Comité de Derechos Humanos
de los Parlamentarios de la Unién Interparlamentaria. 1° de enero de 1977-4 de
febrero de 1993, Leandro Despouy, p. 37, caso KEN/03-CL/78/123. Algunos
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81. Para garantizar una adecuada regulacion de este prin-
cipio, el relator especial propone, entre sus normas tipo, las
siguientes.

La legislacion nacional deberd indicar que:

— Ningun estado de excepcidén podra estar vigente mas alla
del periodo estrictamente necesario.

— Las autoridades competentes pondrdan término inmedia-
tamente al estado de excepcidn si las circunstancias que
fundamentaron la declaracién del mismo dejan de existir
o si la amenaza en que se fundaba asume proporciones
tales que las restricciones permitidas por la Constitucién
y las leyes en circunstancias ordinarias son suficientes
para retornar a la normalidad.

82. Para evitar la aplicacion abusiva del estado de excep-
cién y su perennizacion, otra de las normas tipo que se pro-
pone es: La revisién peridédica (en un plazo que no deberia
exceder tres meses), por parte del organo o los érganos de
control, de las razones que justifican su mantenimiento o su
prérroga.

5. Principio de amenaza excepcional

83. Este principio define la naturaleza del peligro y se re-
fiere a los presupuestos de hecho (conmocién interior, ataque
exterior, peligro publico, catdstrofes naturales o generadas

afios mas tarde, en un caso de Malasia donde un estado de excepcién estaba
vigente desde el 13 de mayo de 1969, el Consejo Interparlamentario reiterd
que “si bien la imposicién de medidas restrictivas de los derechos y libertades
consagrados por los instrumentos juridicos internacionales de derechos hu-
manos es concebible en situaciones excepcionales que pongan en peligro a
la nacién y cuya imposicién sea en la medida estrictamente limitada a las
exigencias de la situaciéon y que sea excepcional y con caracter transitorio”
(caso Mal/07-14-CL/88/142).
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por el hombre, etcétera) que conforman el concepto de “cir-
cunstancias excepcionales”.

84. Por tratarse de un principio que ha sido consolidado
por numerosos pronunciamientos jurisprudenciales, se pasara
revista brevemente. A este respecto, los precedentes europeos
son sumamente claros. Tanto en el caso Lawless como en el
de Grecia,'? se estim6 que el peligro debia ser actual o al
menos inminente, lo que invalida toda restriccion adoptada
con fines meramente oportunistas, especulativos o abstactos.
Esto ultimo fue también sefialado por el Comité de Derechos
Humanos al examinar el informe de Chile, oportunidad en la
que sostuvo con marcada insistencia que argumentos tales
como los de “seguridad nacional” o “subversion latente” no
justificaban suspension alguna de las obligaciones previstas
en el Pacto.

85. En cuanto a sus efectos, la situacidn de peligro debe
afectar:

—A toda la poblacién: caso Lawless,!! por ejemplo.

—A la totalidad del territorio o una parte del mismo asi,
por ejemplo, con respecto a las medidas derogatorias
adoptadas por el gobierno del Reino Unido en Irlanda
del Norte, la Comisién Europea de Derechos Humanos
y la Corte Europea al igual que el Comité de Derechos
Humanos entendieron que una emergencia geografica-
mente limitada puede afectar a la poblacién en su con-
junto y constituir, por lo tanto, una amenaza para la
vida de la nacidn.

86. Por su parte, en el caso de Grecia,'? la Comisién Eu-
ropea sefiald que una situacién de emergencia publica, para

10 Veése el Informe de la Comisién Europea de Derechos Humanos, 1969,
documento 15.

11 Vease Comisién de Derechos Humanos, serie B, 1960-1961.

12 Ibidem, nota 8.
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constituir una amenaza a la nacién debe reunir, por lo menos,
estos cuatro requisitos:

— Ser actual o inminente.

— Sus efectos deben involucrar a toda la nacién.

— Debe ser de tal gravedad que pongan en peligro la con-
tinuidad de la vida organizada de la comunidad; y

—La crisis o el peligro debe ser excepcional, en el sentido
de que “las medidas o restricciones ordinarias permitidas
por la Convencién para el mantenimiento de la seguridad
publica, la salud o el orden ptblico, resulten manifies-
tamente insuficientes”. Aqui se contemplan las llamadas
“clausulas de restriccion”, que son aquéllas que autorizan
la restriccion de algunos derechos en situaciones ordina-
rias, en la medida en que ello resulte imprescindible para
garantizar la seguridad publica, la salud o el orden publico.!

87. Cabe sefialar que ya en el caso Chipre,'* la Comisién
europea se habia declarado competente para pronunciarse en
cuanto a la existencia de un “peligro publico”. En el caso
Lawless, la Corte precisé los elementos de este concepto. En
el caso de Grecia, la Comisién siguié el mismo criterio y es-
timé que la carga de la prueba recaia en el gobierno repli-
cante. Ya sobre el fondo de la cuestién, concluyé que el ana-
lisis objetivo de las informaciones vertidas por el gobierno de
Grecia y demas elementos que obraban en poder de la Co-

13 Aunque en términos mas amplios todavia, tanto el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, como la Convencién Americana habilitan
también esta posibilidad, al permitir la restriccién del ejercicio de derechos
especificos en situaciones de normalidad, cuando ello obedezca a razones
de orden publico, seguridad nacional, moral publica y los derechos de los
demas. Ver, entre otros, los articulos 12.3, 18.3, 19.3, 21 y 22.2 del Pacto
y 12.3, 15 y 16 de la Convencién Americana.

14 Se trataba de la denuncia que formulé Grecia contra el Reino Unido
a raiz de la declaracién del estado emergencia en Chipre, entonces colonia
britdnica.
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misiéon (en cuanto a los sucesos del 27 de abril de 1967,
mundialmente conocidos como “golpe de Estado de los coro-
neles”), no constituian en ese momento un peligro publico
conforme a los términos del articulo 15 de la Convencién
Europea, por lo que se estimé que las restricciones impuestas
invocando ese fundamento (“peligro ptblico”) eran contrarias
a la Convencién. El Comité de Ministros seguia el mismo cri-
terio en el momento en que Grecia, ante la inminencia de
ser expulsada, se retiré del Consejo de Europa.

88. Por ultimo, aun cuando una emergencia localizada en
una parte del territorio de un pais puede significar una ame-
naza para el conjunto de la poblacidn, el estado de excepcién
debe aplicarse en forma limitada al dmbito territorial donde
exista la perturbacion del orden y las medidas deben tener al-
cance y validez solamente en dicho dmbito. Tal fue el criterio
establecido por el relator especial en el intercambio de notas
verbales con el gobierno de Paraguay durante el régimen de
Stroessner frente a la notoria ilegalidad de las detenciones
ordenadas por el poder ejecutivo en el interior de Paraguay,
cuando en realidad el estado de sitio sélo estaba en vigor en
la ciudad de Asuncidn: la prdctica era entonces el inmediato
traslado de los detenidos a la capital, donde permanecian
arrestados por periodos sumamente prolongados.

89. Para garantizar una adecuada regulacién de este princi-
pio, el relator especial propone, como norma tipo, la siguiente:

—La legislacién prevera que la autoridad competente sélo
podrd declarar el estado de excepcidn:

i) en caso de perturbaciones graves que pongan en pe-
ligro los intereses vitales de la poblacién y representen
una amenaza para la vida organizada de la comuni-
dad, frente a las cuales las medidas restrictivas permi-
tidas por la Constitucién y las leyes en circunstancias
ordinarias resultan manifiestamente insuficientes; o

ii) en caso de amenaza real o inminente de dichas per-
turbaciones; y
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iii) so6lo a fin de salvaguardar los derechos y la seguridad
de la poblacién, asi como el funcionamiento de las
instituciones publicas dentro del Estado de derecho.

6. Principio de proporcionalidad

90. Este requisito apunta a la necesaria adecuaciéon que
debe existir entre las medidas adoptadas y la gravedad de la
crisis. Enunciado de manera similar tanto en el Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos como en la Conven-
cion Europea y la Convenciéon Americana, implica que las res-
tricciones o suspensiones impuestas lo sean “en la medida
estrictamente limitada a la exigencia de la situacién”.

91. Este principio, al igual que su fundamento —la legitima
defensa— supone la existencia de un peligro inminente y exige
una relacion de adecuacién entre éste y los medios utilizados
para repelerlo. A su vegz, éstos para ser legitimos, deberdn ser
proporcionales a la gravedad del peligro. De manera tal, que
todo exceso en el empleo de los medios convierte en ilegitima
“la defensa”, la que se transforma asi en agresion.

92. Ya antes de la entrada en vigor del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, la vigencia del principio de
proporcionalidad en el derecho internacional habia sido pues-
ta de manifiesto, entre otros, por la Comisién Especial creada
en el seno de la OIT en ocasién de la suspension de la apli-
cacién de los Convenios nimeros 87 y 98 por parte del go-
bierno de facto que tomé el poder en Grecia el 27 de abril
de 1967.'> Es importante analizar los fundamentos por los
que la Comisién se declaré competente, pues entendid que
“todos los sistemas juridicos, de una manera o de otra, ad-
miten que sea la justicia la que se encargue de apreciar los
argumentos que pretendan fundarse en la legitima defensa”.

15 Informe presentado por la Comisiéon Especial creada en virtud del ar-
ticulo 26 de la Constituciéon de la OIT para estudiar las denuncias relativas
a la suspensién, por parte de Grecia, del Convenio nim. 87 sobre libertad
sindical y proteccién del derecho de sindicacién de 1948 y del Convenio
num. 98 sobre el derecho de sindicacién y de negociacién colectiva de 1949,
en ocasioén del golpe de Estado de los coroneles.
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Por esta razon, “si la excusa del estado de excepciéon debe
ser tratada en el derecho internacional como un concepto
juridico, es necesario que su apreciaciéon sea de la competen-
cia de una autoridad imparcial a nivel internacional”.'®

93. En cuanto al derecho aplicable,!” la Comisién entendié
que “el principio general que se desprende, tanto de la prac-
tica nacional como de la costumbre internacional, se funda
en la presuncion de que el no cumplimiento de una obligacién
juridica no se justifica, sino en la medida en que se pruebe
la imposibilidad de proceder de otra manera, que de aquella
que es contraria a la ley”. Se sefialé, por ultimo, que “la ac-
cion cuya justificacion se pretendia debia ser limitada, tanto
en su extensiéon como en su duracion, a lo que es necesario en
lo inmediato”. Este precedente prueba el alcance universal
del principio de proporcionalidad con anterioridad a la en-
trada en vigor del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos.

94. En sorprendente contraste, el principio de proporcio-
nalidad en el contexto europeo, aparece bastante mas desdi-
bujado: las medidas deben —al menos— parecer, permitir,
atenuar o suprimir la situacién concreta de peligro, aunque,
frente a la Convencién, su justificaciéon no depende de la
cuestién de saber si ellas alcanzardn efectivamente su obje-
tivo... El principio de proporcionalidad debe considerarse res-
petado si el rigor aparentemente excesivo de las medidas to-
madas —principalmente si se trata de la suspensién de
garantias ordinarias— es compensado por la instauracién
de garantias extrajudiciales de sustitucién.'® El relator espe-
cial considera este precedente de muy dudosa equidad puesto
que la practica de los Estados —tal como se desprende de
sus informes— muestra la escasa eficacia de las llamadas “ga-

16 Vednse igualmente Oppenheim, International Law; Giraud, M., Recopi-
lacion de Cursos en la Academia de Derecho Internacional, y Jessup, A Modern
Law of Nations.

17 Cabe sefialar que ambas Convenciones no contenian ninguna previsién
en materia de excepcidén, de manera que el informe debié elaborarse sobre
la base de principios generales del derecho internacional.

18 Caso de Irlanda contra el Reino Unido.
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rantias de sustitucion”, en particular la que consiste en de-
signar de oficio a un defensor oficial por estar prohibido a
los detenidos nombrar a su propio abogado defensor.

95. Por el contrario, el Comité de Derechos Humanos ha
reafirmado el principio de proporcionalidad en reiteradas
oportunidades, sea en ocasion del examen de los informes
generales a que se refiere el articulo 40 del Pacto, sea como
consecuencia de las observaciones formuladas en virtud de
lo estipulado en el articulo 5.4 del Protocolo Facultativo al
mismo. En el primer caso, el Comité fijé, como criterio de
orientacién general que el principio de proporcionalidad no
debia ser analizado en abstracto (examen del informe de Chi-
le) ni globalmente, sino suspensién por suspensién (examen del
informe presentado por el Reino Unido de Gran Bretana e
Irlanda del Norte). En el segundo caso, el Comité establecid
un significativo precedente en 1975 al tratar una denuncia
de cinco ciudadanos uruguayos privados de todos sus dere-
chos politicos por un decreto gubernamental que establecia
la proscripcién, por un periodo de 15 afios, de todas aquellas
personas que se hubiesen presentado como candidatos en las
elecciones nacionales de 1966 y 1971. El Comité estimé que
“el gobierno uruguayo no habifa podido demostrar que el he-
cho de reducir al silencio a todos los disidentes politicos sea
necesario para resolver una presunta situacion de emergencia
y abrir el camino hacia la libertad politica”. Vale decir, que
el 6rgano de control (que desconocié toda virtualidad juridica
a la notificacién formulada por las autoridades uruguayas que
se limitaba a sefialar la existencia de una situacién excepcio-
nal “universalmente conocida™) considerd lesionado, y en cier-
ta forma desfigurado, el principio de proporcionalidad al re-
chazar el argumento por el cual el gobierno del Uruguay
pretendia demostrar que la destruccién de los derechos poli-
ticos tuviera por finalidad restablecer las libertades politicas
y el Estado de derecho.'

96. Tanto la Comision como la Corte Interamericana han
abogado por el respeto del principio de proporcionalidad. La

19 Landinelli Silva y otros (A/36/40).
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primera al formular observaciones en distintos informes anua-
les o especiales sobre pafses: por ejemplo, en el informe anual
de 1978 y de 1980 sobre la situacién de los derechos huma-
nos en El Salvador y en el informe especial sobre Argentina
de 1980, en particular, su respuesta al mencionado gobierno
a propésito del examen del caso 3390. Por su parte, la Corte,
en su Opinién Consultiva 0.C.8/87, sefialé que la juridicidad
de las medidas que se adopten para enfrentar las distintas
situaciones especiales que pueden presentarse, dependera
del caracter, de la intensidad, de la profundidad y del parti-
cular contexto de la emergencia, asi como de la proporcio-
nalidad y razonabilidad que guarden las disposiciones respec-
to de ella.

97. Dada su importancia en cuanto al resguardo de los
derechos humanos, la correcta aplicaciéon del principio de pro-
porcionalidad, al igual que de los demads, presupone una re-
vision periddica por parte de los drganos nacionales compe-
tentes, en particular el poder legislativo y el poder judicial.

98. Para garantizar una adecuada regulacién de este prin-
cipio, el relator especial propone, entre otras, como normas
tipo, las siguientes:

— Durante el estado de excepcidn, las restricciones que se
imponen al ejercicio de los derechos humanos deberén ser-
lo en la medida estrictamente limitada a las exigen-
cias de la situacion, habida cuenta de las demds exigencias
establecidas en el orden interno e internacional;

—Cuando un estado de excepcién afecta el ejercicio de
ciertos derechos humanos susceptibles de derogacién, en
la medida de lo posible, se adoptardan medidas adminis-
trativas o judiciales destinadas a atenuar o reparar las
consecuencias adversas que esto entrafia para el goce de
dichos derechos.
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7. Principio de no discriminacion

99. El articulo 27 de la Convencién Americana, al igual
que el articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, exige que las restricciones impuestas no entrafien
discriminacién alguna fundada unicamente en motivos de
raza, color, sexo, idioma, religion u origen social. Obviamente
la palabra “Unicamente” tiende a acentuar el movil discrimi-
natorio de las medidas. El articulo 15 de la Convencién Eu-
ropea omite esta exigencia pero debe interpretarse en rela-
cion con el articulo 14 que tiene alcance general y que
prohibe todo tipo de discriminacién en el ejercicio de cual-
quier derecho reconocido en la Convencidn.

100. El relator especial ha entendido,?® que el hecho de
que la prohibicién de toda forma de discriminacién no figure
entre los derechos enumerados en el parrafo 2 del articulo 4
del Pacto y en el parrafo 2 del articulo 27 de la Convencién
Americana, no constituye un obstdculo para considerarlo im-
plicitamente inderogable pues ambos textos consideran el prin-
cipio de no discriminaciéon como una condicién esencial para
ejercer el derecho de suspensién que dichos instrumentos re-
conocen a los Estados Partes. Coincidentemente, en su Ob-
servacion General 5/13, el Comité de Derechos Humanos si-
tua el principio de no discriminacién en el mismo plano y
hasta lo incluye en la misma frase que los derechos cuyo
ejercicio no se puede suspender cuando afirma: “sin embargo,
el Estado Parte no puede suspender ciertos derechos ni puede
adoptar medidas discriminatorias por diversas causas”.2!

101. Para garantizar una adecuada regulacion de este prin-
cipio, el relator especial propone, que: “La legislacion nacio-
nal deberd estipular explicitamente que el principio de no
discriminaciéon por motivos de raza, color, sexo, idioma, re-
ligiéon u origen social, no acepta ningtn tipo de limitacién ni
derogacién”.

20 Vease E/CN.4/Sub.2/1990/33, parr. 17.
21 Vease Documentos oficiales de la Asamblea General, trigésimo sexto pe-
riodo de sesiones, Suplemento num. 40 (A/36/40), anexo VII.
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8. Principio de compatibilidad, concordancia
y complementariedad de las distintas normas
del derecho internacional

102. Estos tres principios tienden a armonizar las distintas
obligaciones asumidas por los Estados en el orden interna-
cional y a reforzar la proteccion de los derechos humanos en
las situaciones de crisis mediante la aplicacién concordante
y complementaria del conjunto de normas establecidas para
salvaguardar dichos derechos bajo un estado de excepcidén.

103. Con respecto al principio de compatibilidad, tanto el
Pacto como las dos Convenciones regionales ya referidas, pre-
vén que los Estados podran, bajo las condiciones antedichas,
suspender las obligaciones contraidas en virtud de estos ins-
trumentos, “siempre que tales disposiciones no sean incom-
patibles con las demas obligaciones que impone el derecho
internacional”. Este principio tiene como finalidad compatibi-
lizar las distintas normas internacionales que regulan la ma-
teria, puesto que un mismo Estado puede a la vez ser parte
en varias convenciones internacionales y regionales. Por ejem-
plo, un pais que es Parte en la Convencién Americana y en
el Pacto, no podria invocar ante la Comision Interamericana,
a raiz de este principio, la suspensién del ejercicio de un
derecho admitido en el Pacto pero prohibido en la Conven-
cién Americana. Como lo observa el doctor Manfred Novak 22
los términos “demads obligaciones que impone el derecho
internacional” abarcan tanto al derecho internacional consue-
tudinario como al derecho contenido en los tratados interna-
cionales, en prioridad a las distintas convenciones de dere-
chos humanos y los convenios de derecho internacional
humanitario.

104. Lo que estd implicito en esta exigencia de compatibi-
lidad es la preeminencia de las normas favorables a la protec-
cion de los derechos humanos. A su vez, estas ultimas no se
excluyen sino que se complementan y refuerzan reciproca-

22 En U.N. Convenant on Civil and Political Rights-CCPB Commentary,
1993.
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mente. Esto aparece con absoluta claridad en las situaciones
de crisis graves provocadas por conflictos armados de fuerte
o relativa intensidad donde se da una aplicacién simultdnea
y complementaria del derecho internacional de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario.

105. El principio de concordancia entre la finalidad de la
derogacion y los derechos reconocidos en el orden interna-
cional aparece claramente establecido en el articulo 5.4 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos cuando
estipula que las restricciones impuestas no pueden estar “en-
caminadas a la destruccién de cualquiera de los derechos re-
conocidos en el Pacto”.

106. En este sentido, el relator especial tuvo la oportuni-
dad de sefialar, en reiteradas oportunidades, el caracter ilegal
que revestian las medidas de emergencia adoptadas por el
gobierno racista de Sudafrica, toda vez que las mismas ten-
dian a perpetuar el régimen del apartheid e implicaban una
supresion del derecho a la igualdad racial, consagrado en la
Declaracién Universal y en muchos otros instrumentos. El
mismo criterio cabria aplicar frente a cualquier gobierno
colonial que implante medidas de excepcién para perpetuar
dicha situacién de dominacién colonial, ya que las mismas
estarian encaminadas a destruir el derecho de libre determi-
nacién, consagrado en el articulo 1 de los dos Pactos Inter-
nacionales.

107. Este criterio se aplica también en el supuesto de que
la suspension de las garantias constitucionales haya sido de-
clarada por un gobierno surgido de un golpe de Estado, con
la finalidad de afianzarse y/o perpetuarse en el poder. A este
respecto, es importante destacar que la Corte Interamericana
ha entendido que la suspensién de garantias no puede desvincu-
larse del ejercicio efectivo de la democracia representativa a que
alude el articulo 3 de la Carta de la OEA. Asimismo, la Corte
ha tenido oportunidad de pronunciarse acerca del articulo
29, inciso c¢), que establece que las restricciones previstas en
la Convenciéon Americana no pueden ser interpretadas en el
sentido de “excluir otros derechos y garantias que son inhe-
rentes al ser humano o que se deriven de la forma democré-
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tica, representativa de gobierno”, sefialando en forma contun-
dente que las garantias que se desprenden de este articulo

no implican solamente una determinada organizacién politica
contra la cual es ilegitimo atentar, sino la necesidad de que
ésta esté amparada por garantias judiciales que resulten indis-
pensables para el control de legalidad de las medidas tomadas
en situacién de emergencia, de manera que se preserve el Es-
tado de derecho.

108. En una palabra, de conformidad a los criterios esta-
blecidos por la Corte Interamericana, los estados de excepcidn
o de emergencia tienen como Unica justificacion vdlida la de-
fensa del sistema democrdtico, entendiendo por tal aquel que
establece limites infranqueables en cuanto a la vigencia cons-
tante de ciertos derechos esenciales de la persona humana.
De esta manera, el Estado de derecho es el marco juridico de
regulacion de los estados de excepcién. La tnica justificacion es
la defensa del orden democrdtico, el que a su vez estd definido
no como un sistema politico sino como un conjunto de valores
que se apoya en el conjunto de los derechos humanos. Estado
de derecho, democracia y derechos humanos conforman as{
una unidad que la emergencia no puede romper ni en forma
excepcional ni transitoria.
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