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1. INTRODUCCION

El presente documento es una recopilacion de extractos obtenidos de informes/estudios
aprobados por la Comisibn de Venecia sobre poderes de emergencia y estados de
emergencia, asi como de opiniones sobre paises concretos respecto a disposiciones
constitucionales pertinentes y/o (proyectos de) leyes de emergencia.

La compilacion tiene por objeto servir de fuente de referencia para los redactores de
constituciones y de legislaciones sobre la judicatura, los investigadores, asi como los
miembros de la Comisidbn de Venecia, a quienes se solicita preparar observaciones y
opiniones sobre la legislacion relativa a esas cuestiones. Al referirse a los elementos
contenidos en este proyecto de compilacién, sirvase citar el documento original pero no la
compilaciéon como tal.

La compilacién esta estructurada de manera tematica a fin de facilitar el acceso a las lineas
generales adoptadas por la Comision de Venecia sobre diversas cuestiones en esta area. Sin
embargo, esto no debe impedir que los miembros de la Comisién de Venecia introduzcan
nuevos puntos de vista 0 se aparten de los anteriores, si hay una buena razén para ello. La
compilacion debe considerarse como un mero marco de referencia.

El lector también debe tener presente que la mayoria de las opiniones de las que se citan
extractos en la compilacion se refieren a paises concretos y tienen en cuenta la situacion
especifica de cada uno de ellos. Por consiguiente, las citas no seran necesariamente
aplicables en otros paises. Esto no significa que las recomendaciones que figuran en ellas no
puedan ser también pertinentes para otros sistemas.

Los informes y estudios de la Comisién de Venecia citados en esta compilacién tienen por
objeto presentar normas generales para todos los Estados miembros y observadores de la
Comisién de Venecia. Por consiguiente, las recomendaciones formuladas en los informes y
estudios serdn de aplicacibn mas general, aunque la particularidad de las situaciones
nacionales/locales es un factor importante y debe tenerse en cuenta adecuadamente.

Cada cita de la compilacién tiene una referencia que marca su posicion exacta en la opiniéon
o el informe/estudio (niUmero de parrafo, nimero de pagina para las opiniones mas antiguas),
lo que permite al lector encontrarla en la opinion o el informe/estudio del que se ha tomado.
A fin de abreviar el texto, la mayoria de las referencias y notas de pie de pagina adicionales
se omiten en el texto de las citas; s6lo se reproduce la parte esencial del parrafo pertinente.

La compilacién no es un documento estatico y se actualizara regularmente con extractos de
las opiniones recientemente adoptadas por la Comision de Venecia. La Secretaria
agradecera las sugerencias sobre cémo mejorar este proyecto de compilacion
(venice@coe.int).
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l. Parametros

Principio de legalidad -
6. Excepciones en situaciones de emergencia

¢ Se prevé por ley la existencia de excepciones en caso de situaciones de emergencia?

i. ¢ Existen disposiciones nacionales especificas aplicables a las situaciones de
emergencia (guerra u otra emergencia publica que amenace la vida de la nacion)?
¢Es posible suspender derechos humanos en esas situaciones en base a la
legislacion nacional? ¢ Cuales son las circunstancias y los criterios necesarios para
activar una excepcién?

ii. ¢Prohibe la legislacion nacional la suspension de ciertos derechos incluso en
situaciones de emergencia? ¢Son proporcionales las suspensiones, es decir,
estan limitadas a la medida estrictamente requerida por las exigencias de la
situacion en cuanto a su duracion, circunstancia y alcance?

iii. ¢.Son también limitadas en duracion, circunstancias y alcance las posibilidades de
qgue el ejecutivo haga excepciones a la separacion normal de poderes en
circunstancias de emergencia?

iv. ¢, Cudl es el procedimiento para determinar una situacién de emergencia? ¢ Existe
un control parlamentario y un control judicial sobre la existencia y duracion de una
situacion de emergencia, asi como del alcance de cualquier suspension al
respecto?

[...] 51. La seguridad del Estado y de sus instituciones democraticas, asi como la seguridad
de sus funcionarios y de la poblacién, son intereses publicos y privados vitales que merecen
proteccion y pueden conducir a una suspension temporal de ciertos derechos humanos y a
una division extraordinaria de poderes. Sin embargo, los gobiernos autoritarios han abusado
de los poderes de emergencia para mantenerse en el poder, silenciar a la oposicion y
restringir los derechos humanos en general. Por lo tanto, es esencial establecer limites
estrictos a la duracion, las circunstancias y el alcance de esos poderes. La seguridad del
Estado y la seguridad publica s6lo pueden garantizarse eficazmente en una democracia que
respete plenamente el Estado de derecho. Ello requiere un control parlamentario y una
revision judicial de la existencia y duracion de una situacion de emergencia declarada para
evitar abusos.

52. Las disposiciones pertinentes del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, del
Convenio Europeo de Derechos Humanos y de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos son similares. En ellas se prevé la posibilidad de hacer suspensiones (a diferencia
de las meras limitaciones de los derechos garantizados) so6lo en circunstancias muy
excepcionales. No es posible hacer excepciones a "los llamados derechos absolutos: el
derecho ala vida, la prohibicién de la tortura y de las penas o tratos inhumanos o degradantes,
y de la esclavitud, y el principio de nullum crimen, nulla poena”, entre otros. En el punto II.A.6.i
se resumen los requisitos de estos tratados.

[Criterios de verificacion del Estado de derecho, CDL-AD(2016)007]

Se pueden plantear los siguientes argumentos a fin de sugerir ciertos estandares juridicos
para las emergencias publicas:


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007
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Las situaciones de emergencia que pueden dar lugar a la declaracion de estados de
emergencia deben estar claramente definidas y delimitadas por la constitucién. En
otras palabras, la existencia de un peligro real e inminente debe ser claramente
especificada. Esta condicion se expresa en los tres principales tratados de derechos
humanos (CEDH, PIDCP, CADH) como una "amenaza excepcional”. Segun el
principio de amenaza excepcional, la suspension de las normas de derechos humanos
en situaciones de emergencia soélo es legitima en caso de "guerra o emergencia
publica que amenace la vida de la nacion".

Debe evitarse el estado de emergencia de facto y debe declararse oficialmente el
estado de emergencia. La condicidn correspondiente en los tres principales tratados
de derechos humanos es el requisito de notificacion, por el que se informara a los
demds Estados Parte de las disposiciones suspendidas y las razones de ello.

La constitucion debe especificar claramente qué derechos pueden suspenderse y
cuales no pueden ser suspendidos y deben respetarse en toda circunstancia. Las
listas de derechos que no pueden suspenderse en los tres principales tratados de
derechos humanos (CEDH, PIDCP, CADH) contienen cuatro de esos derechos: el
derecho a la vida, el derecho a no ser sometido a torturas ni a otros tratos o penas
inhumanos o degradantes, el derecho a no ser sometido a esclavitud ni a servidumbre,
y el principio de no retroactividad de las leyes penales. Estos cuatro derechos
inderogables e insuspendibles que constituyen el "nucleo irreductible” de los derechos
humanos deberian estar explicitamente formulados y sancionados en la constitucion.
También seria importante la inclusién de garantias minimas contra la detencion
arbitraria y otras garantias que protejan el derecho a un juicio justo; ademas, deberia
permitirse el recurso a los tribunales contra los actos y acciones de las autoridades
del estado de emergencia. Los derechos y garantias anteriores deberian ser
disfrutados por todos sin discriminacion.

Las medidas de emergencia y las suspensiones de los derechos y libertades
fundamentales deben ser proporcionales al peligro. En otras palabras, las
derogaciones, restricciones y suspensiones s6lo son aceptables en caso de guerra o
de una emergencia publica que amenace la vida de la nacién; ademas, esas medidas
deben ser proporcionales a la emergencia. El principio de proporcionalidad incluye
también lo que la CADH ha denominado "principio de temporalidad”, que significa que
las medidas de emergencia no pueden durar mas tiempo que la propia emergencia, y
las limitaciones que entrafian sélo deben aplicarse en las zonas geograficas afectadas
por la emergencia. Por otra parte, muchas de las medidas adoptadas en virtud del
estado de emergencia no implican ninguna suspension de las normas de derechos
humanos. Esto es especialmente cierto en el caso de las medidas en el nivel inferior
de emergencia. Muy a menudo, esas medidas sélo regulan el comportamiento de las
personas o el uso de sus bienes, 0 el ejecutivo puede estar autorizado a adoptar
medidas que de otro modo requeririan una accién legislativa.

Incluso en un estado de emergencia publica debe prevalecer el principio fundamental
del Estado de derecho. En otras palabras, nadie debe ser sometido a juicio ante un
tribunal que no sea el previamente determinado por la ley.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia
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Il. Declaracion del estado de emergencia: definicidon y requisitos sustantivos

Las situaciones de emergencia publica implican tanto suspensiones de los estandares
normales de derechos humanos como alteraciones en la distribucion de funciones y poderes
entre los distintos oOrganos del Estado. Las suspensiones de derechos humanos
fundamentales son un problema especialmente crucial, ya que la experiencia ha demostrado
gue las violaciones mas graves de los derechos humanos tienden a producirse en el contexto
de los estados de emergencia. No obstante, los principales instrumentos internacionales de
derechos humanos de nuestro tiempo contienen una clausula de suspensién con respecto a
las emergencias. El Convenio Europeo de Derechos Humanos y Libertades Fundamentales
(CEDH, Articulo 15) permite la suspensién en casos de "guerra u otra emergencia publica
gue amenace la vida de la nacién". El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP, Articulo 4) se refiere a una "emergencia publica que ponga en peligro la vida de la
naciéon”, mientras que la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (CADH, Articulo
27) se refiere a una "guerra, peligro publico u otra emergencia publica que ponga en peligro
la independencia o la seguridad de un Estado Parte".

La mayoria de las constituciones contienen disposiciones sobre situaciones de emergencia.
En algunos pocos paises no existe una norma de emergencia como tal, pero hay
disposiciones que se aplican en caso de guerra, peligro de guerra u otras situaciones de
emergencia. [...]

En algunos pocos paises [...] sélo hay un tipo de regla de emergencia. [...] Sin embargo, en
la mayoria de los casos, hay diferentes tipos de reglas de emergencia para hacer frente a
diferentes tipos de emergencias en proporcion a la gravedad de la situacién. [...]

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

244. [...] El estado de emergencia se deriva de una declaracién hecha en respuesta a una
situacion extraordinaria que plantea una amenaza fundamental para un pais. Ejemplos de
ello son los desastres naturales, los disturbios civiles, una epidemia o una crisis econémica.
La declaracion puede suspender ciertas funciones normales del gobierno o autorizar a los
organismos gubernamentales a aplicar medidas preparatorias para la emergencia y a limitar
0 suspender las libertades civiles y los derechos humanos. En algunas situaciones, se declara
la ley marcial, lo que permite a los militares una mayor autoridad para actuar. El departamento
de defensa adquiere poderes especiales mediante la declaracion del estado de emergencia,
lo que permite al Ministerio de Defensa eludir la mayoria de los procedimientos
parlamentarios. Por esta razén, los mecanismos para prevenir el abuso de los poderes de
emergencia por parte de las autoridades nacionales deben estar previstos en la legislacion.
Este principio fundamental se reafirma en la Recomendacion 1713(2005) de la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa, en la que se afirma que "las medidas excepcionales
en cualquier ambito deben ser supervisadas por los parlamentos y no deben obstaculizar
gravemente el ejercicio de los derechos constitucionales fundamentales".

245. Cada pais tiene su propia definicién de las circunstancias que pueden dar lugar a un
estado de emergencia, los procedimientos que deben seguirse, los limites a los poderes de
excepcion o los derechos que pueden suspenderse. No obstante, se han elaborado normas
internacionales que pueden proporcionar una orientacion util.

CDL-AD(2008)004, Informe sobre el Control Democratico de las Fuerzas Armadas aprobado por la Comision
de Venecia en su 742 sesion plenaria (Venecia, 14-15 de marzo de 2008)
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36. En el caso Lawless, el TEDH dio la siguiente definicion de "emergencia publica que
amenaza la vida de la nacion": "una situacién excepcional o crisis de emergencia que afecta
a toda la poblacion y constituye una amenaza para la vida organizada de la comunidad que
compone el Estado". Mas tarde, el Tribunal declar6 en el caso Brannigan y McBride que "en
razon de su contacto directo y continuo con las necesidades apremiantes del momento, las
autoridades nacionales estan, en principio, en mejores condiciones que el juez internacional
para decidir tanto sobre la presencia de tal emergencia como sobre la naturaleza y el alcance
de las suspensiones necesarias para evitarla". Por consiguiente, en esta cuestion debe
dejarse un amplio margen de apreciacion a las autoridades nacionales. No obstante, las
Partes Contratantes no gozan de un poder de apreciacion ilimitado. Corresponde a la Corte
decidir si, entre otras cosas, los Estados han ido mas alla de la "medida estrictamente
requerida por las exigencias" de la crisis. El margen de apreciacién nacional va acompafiado,
pues, de una supervision europea’.

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinion sobre el Decreto de Urgencia Leyes N°s667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 Sesion
Plenaria, 9-10 de diciembre de 2016.

"“27. La antigua Comisién Europea de Derechos Humanos ha definido las caracteristicas que
debe presentar una situacion para calificar como estado de emergencia:

- el peligro debe ser real o inminente;

- sus efectos deben involucrar a toda la nacion;

- lavida de la comunidad organizada debe ser amenazada,;

- la crisis o el peligro debe ser excepcional, es decir, que las medidas o restricciones
normales permitidas por el CEDH para la proteccion de la seguridad, la salud y el
orden publico deben ser totalmente insuficientes. En 1961, el TEDH ya habia
subrayado que la situacion debia ser una "amenaza para la vida organizada de la
comunidad”.

28. En el Articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos se establecen
principios similares. El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos
y los estados de excepcion afirma que los Estados deben respetar los siguientes principios:

- temporalidad, es decir, el caracter excepcional de la declaracién del estado de
emergencia; el caracter excepcional de la amenaza, que exige que la crisis represente
un peligro real, actual o al menos inminente para la comunidad,;

- declaracion, es decir, la necesidad de anunciar publicamente el estado de
emergencia; comunicacion, es decir, la obligacion de informar a los demas Estados y
organos de vigilancia de los tratados pertinentes del contenido de las medidas
adoptadas; proporcionalidad, que exige que las medidas adoptadas para hacer frente
a la crisis sean proporcionales a su gravedad;

- legalidad: las restricciones de los derechos humanos vy las libertades fundamentales
durante el estado de emergencia deben mantenerse dentro de los limites establecidos
por los instrumentos de derecho nacional e internacional, ademas, el estado de
emergencia no implica la suspension temporal del Estado de derecho y no permite a
los que estan en el poder actuar de manera que se viole la ley, ya que estan obligados
a respetar estos principios de manera permanente

- inviolabilidad/intangibilidad derechos fundamentales que no pueden ser objeto de
suspension o derogacion, ni siquiera en tiempo de emergencia: el derecho a la vida,
la prohibicién de la tortura, la prohibicién de la esclavitud, la irretroactividad de la ley
y otras garantias judiciales, el derecho al reconocimiento de la personalidad juridica y
la libertad de pensamiento, conciencia y religion.
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29. La Comision de Venecia se refiere en particular a su "Criterios de verificacién del Estado
de derecho", en los que identificd los criterios para las excepciones en situaciones de
emergencia [...]

CDL-AD(2016)006, Opinién sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccion de la Nacion"
de Francia, adoptada por la Comision de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016).

CDL-AD(2006)015, Opinién sobre la proteccién de los derechos humanos en situaciones de
emergencia, parr. 10

18. El Articulo 1.1 del proyecto de ley contiene la definicion de estado de emergencia que
dice:

El estado de emergencia es un régimen juridico especial que regula las actividades de la
administracién publica y los érganos de gobierno auténomo locales, las entidades juridicas
(independientemente de su forma juridica) y sus funcionarios, y que se declara de
conformidad con la Constitucion de la Republica de Armenia en todo el territorio de la
Republica de Armenia o en algunos de sus territorios.

19. En opinion de la Comisién de Venecia, seria conveniente aclarar esta definiciéon. El
concepto de "actividades de la administracion publica" es bastante vago. Del segundo pérrafo
del Articulo 7 del proyecto parece desprenderse que este concepto no incluye las leyes y los
actos judiciales. ¢Se aplica esta ultima restriccion a las leyes aprobadas y las decisiones
judiciales adoptadas Unicamente, o también a las futuras actividades legislativas y judiciales?
El concepto de "entidades juridicas (independientemente de su caracter y forma juridica)"
tampoco parece ser suficientemente especifico.

CDL-AD(2011)049, Opinidn sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia, aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011).

58. La Comision de Venecia reconoce que es dificil predecir y describir con exactitud una
situacion de emergencia; por lo tanto, parece inevitable cierto grado de vaguedad en la
definicion. Las condiciones previas que la Constitucién impone para que se declare el estado
de emergencia deben interpretarse, en todo caso, a la luz de las definiciones que figuran en
el Convenio Europeo de Derechos Humanos y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos. La definicion que figura en el Articulo 36-1 puede interpretarse teniendo en cuenta
las normas europeas. No obstante, seria Util mejorar el texto para aclarar que tanto "la
amenaza inminente resultante de graves alteraciones del orden publico" como "los
acontecimientos que equivalgan a una catastrofe publica" deben ser "de tal indole que puedan
poner en peligro la vida de la nacion".

CDL-AD(2016)006, Opinion sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccion de la Nacion™
de Francia, adoptada por la Comisién de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016).

73. El Presidente es el Unico que decide sobre la declaraciéon del estado de emergencia, asi
como sobre la promulgacion de decretos "sobre las cuestiones que requiera el estado de
emergencia”, con fuerza de ley (Articulo 119). 74. La actual Constituciéon de Turquia prevé
tres tipos de estados de emergencia: el estado de emergencia proclamado por el Consejo de
Ministros bajo la presidencia del Presidente (Articulo 119), el estado de emergencia en caso
de actos generalizados de violencia y grave deterioro del orden publico, también proclamado
por el Consejo de Ministros bajo la direccién del Presidente (Articulo 120) y la ley marcial
también proclamada por el Consejo de Ministros bajo la direccion del Presidente (Articulo
122). Estas disposiciones de la Constitucién turca sobre el estado de emergencia se ajustan
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a las normas europeas comunes relativas al estado de emergencia. La diferenciacién de los
distintos tipos de estados de excepcidon es una solucion comdn en muchos paises, y una
positiva: los distintos tipos de estados de excepcidn necesitan la utilizacion de distintos
medios.

74. Los proyectos de enmienda ya no distinguen entre los distintos estados de excepcion;
Derogan los Articulos 120, 121 y 122 y permiten al Presidente declarar el estado de
emergencia "en caso de guerra, de aparicion de una situacion que exija la guerra, de
movilizacién, de levantamiento, de atentado fuerte y efectivo contra la patria y la Republica,
de actos generalizados de violencia de origen interno o externo que amenacen la
indivisibilidad del pais y de la nacién", la aparicién de actos de violencia generalizados que
tengan por objeto la destruccion del orden constitucional o de los derechos y libertades
fundamentales, la destruccion grave del orden publico por actos de violencia y la aparicion de
desastres naturales, enfermedades pandémicas peligrosas o crisis econémicas graves"
(Articulo 119 modificado).

CDL-AD(2017)005, Turquia - Dictamen sobre las enmiendas a la Constitucion aprobadas por la Gran
Asamblea Nacional el 21 de enero de 2017 y que se someteran a referéndum nacional el 16 de abril de
2017, aprobado por la Comision de Venecia en su 110° periodo de sesiones plenarias (Venecia, 10 y 11
de marzo de 2017)

34. (...) la suspension de derechos humanos y libertades sélo podra hacerse luego de "la
proclamacion oficial" (véanse los Articulos 121 y 122 del proyecto de constitucion) del estado
de guerra u otra emergencia publica "gue amenace la vida de la nacién". S6lo son posibles
"en la medida en que lo exija la situacién” (la expresién "dentro de los limites requeridos" no
es suficientemente clara).

35. Esta disposicion también deberia especificar los articulos de la Constitucién que no se
ven afectados durante la guerra o la emergencia.

CDL-AD(2007)017, Opinién provisional sobre el proyecto de Constitucion de Montenegro adoptado por
la Comision de Venecia en su 712 sesion plenaria (Venecia, 1y 2 de junio de 2007).

68. (...) En opinién de la Comision de Venecia, seria importante (...) mencionar, en primer
lugar, que hay derechos que no pueden ser suspendidos y que cualquier ley sobre poderes
de emergencia debe salvaguardar. La Constitucion también deberia exigir que toda
declaracién de un estado de emergencia incluya una lista de los derechos que deben ser
suspendidos.

69. En opinion de la Comisién de Venecia, también es importante que el Articulo 36-1 estipule
gue las autoridades civiles puedan adoptar medidas (de policia administrativa) para evitar
este peligro inminente o hacer frente a estos acontecimientos so6lo "en la medida
estrictamente circunscrita a las exigencias de la situacion".

CDL-AD(2016)006, Opinién sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccién de la Nacion”
de Francia, adoptada por la Comision de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016).

95. Los Articulos 200 y 201 definen el estado de emergencia y el estado de guerra. Las
normas sobre el estado de guerra no dan lugar a dudas. El estado de guerra en el territorio
de un pais determinado se proclama, por regla general, como consecuencia de la guerra, es
decir, como consecuencia de una situacion existente a nivel internacional. La situacion con
respecto al estado de emergencia es mas diferenciada. El derecho constitucional general
conoce diferentes tipos de estado de emergencia. El estado de emergencia o mejor dicho las
medidas extraordinarias pueden introducirse en varias situaciones: 1. En caso de amenazas
externas al Estado, actos de agresion armada contra el territorio; 2. Cuando surge una
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obligacién de defensa comun contra la agresion en virtud de un acuerdo internacional; 3. En
caso de amenazas al orden constitucional del Estado, a la seguridad de los ciudadanos o al
orden publico; 4. Para prevenir o eliminar las consecuencias de una catastrofe natural o de
un accidente tecnol6gico que presente caracteristicas de un desastre natural.

96. El Articulo 200 regula que el estado de emergencia se proclamara "cuando la
supervivencia del Estado o de sus ciudadanos se vea amenazada por un peligro publico".
Esto es lo mas parecido a la situacion descrita en el punto 3. Sin embargo, las condiciones
en que podria proclamarse el estado de emergencia se describen de manera muy general.
Es cierto que esto también es el caso en otras constituciones. Sin embargo, seria preferible
afadir al menos otra calificacion al final del Art. 200.1: "si las medidas constitucionales
ordinarias son inadecuadas".

97. Este Articulo [202] regula la suspension de los derechos humanos y de las minorias en el
estado de emergencia y de guerra. Habria sido preferible mantener la diferenciacién entre el
estado de guerra y el estado de emergencia con respecto a la suspensiéon de los derechos
fundamentales. La situacion en ambos casos es diferente y por esa razon el &mbito de la
suspension deberia diferenciarse como en el anterior proyecto de constitucion. La formulaciéon
general utilizada "s6lo se permitird en la medida en que se considere necesario” parece
demasiado vaga. Una redaccion més estricta como la del Articulo 15 del Convenio Europeo
para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales "en la
estricta medida en que lo exija la situacion” deberia ser utilizada.

98. También hay algunas lagunas en la lista de derechos inderogables de la seccion 4 de
este articulo. A la luz del Articulo 202.2, el Articulo 44 sobre iglesias y comunidades religiosas
deberia haber sido incluido. También surgen dudas respecto al porqué, por ejemplo, los
Articulos 33 y 65 no estan incluidos en la lista.

CDL-AD(2007)004, Dictamen sobre la Constitucion de Serbia aprobado por la Comision en su 702 sesion
plenaria (Venecia, 16 y 17 de marzo de 2007).

33. La lista de derechos que pueden restringirse en situaciones de emergencia es
excesivamente larga. Las condiciones necesarias para declarar el estado de emergencia o la
ley marcial no estan definidas en ninguna parte del proyecto.

CDL-AD(2009)024, Opinion sobre el Proyecto de Ley de Ucrania por el que se modifica la Constitucion
presentado por el Presidente de Ucrania, aprobada por la Comision de Venecia en su 792 sesion plenaria
(Venecia, 12-13 de junio de 2009)

21. Cabe destacar que, en la medida en que la declaracion del estado de emergencia conlleva
suspensiones de los derechos humanos, (...), las circunstancias en que puede declararse el
estado de emergencia deben cumplir también los criterios de la condicién de "emergencia
publica que amenace la vida de la nacion" establecidos por el Articulo 15 del CEDH vy el
Articulo 4 del PIDCP (...).

CDL-AD(2011)049 Opinién sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia, aprobado por la Comisién de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011).

41. El parrafo 2 del Articulo 10 del proyecto de ley establece que "en el marco del estado de
emergencia, las medidas y limitaciones temporales previstas en la presente ley se ajustaran
a los compromisos internacionales de la Republica de Armenia en materia de suspension de
obligaciones en situaciones de emergencia". Esta es también una disposicion muy bien
acogida. Sin embargo, cabe recomendar que se incluya una referencia explicita a los
derechos y libertades que, (...), el Articulo 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
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y el Articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, no pueden ser objeto
de suspension alguna (...).

CDL-AD(2011)049, Opinidn sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia, aprobado por la Comisién de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011).

44. El concepto de gobierno de emergencia se basa en el supuesto de que en determinadas
situaciones de emergencia politica, militar y econdmica, el sistema de limitaciones del
gobierno constitucional tiene que ceder ante el aumento del poder del ejecutivo. Sin embargo,
incluso en un estado de emergencia publica debe prevalecer el principio fundamental del
Estado de derecho. Las medidas de emergencia y las derogaciones, restricciones y
suspensiones de los derechos fundamentales sélo son aceptables en caso de una
emergencia publica que amenace la vida de la nacion; ademas, esas medidas deben ser
proporcionales a la emergencia y sélo deben durar mientras dure la propia emergencia. El
imperio de la ley significa ademas que los organismos gubernamentales deben funcionar en
el marco de la ley, y sus acciones deben estar sujetas al examen de tribunales
independientes. Debe garantizarse la seguridad juridica de las personas.

CDL-AD(2011)049, Opinion sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia, aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011).

34. El Estado de derecho consta de varios aspectos, todos ellos de importancia eminente y
gue deben mantenerse de manera integral. Esos elementos son el principio de legalidad, la
separacion de poderes, la divisién de poderes, los derechos humanos, el monopolio de la
fuerza por parte del Estado, la administracién publica e independiente de la justicia, la
proteccion de la vida privada, el derecho de voto, la libertad de acceso al poder politico, la
participacion democratica y la supervision de la adopcion de decisiones publicas, la
transparencia del gobierno, la libertad de expresion, asociacion y reunion, los derechos de
las minorias, asi como la regla de la mayoria en la adopcién de decisiones politicas. ...

CDL-AD(2006)015, Opinion sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

117. Sin embargo, no se hace referencia a la posibilidad y las condiciones de las excepciones
a los derechos y libertades garantizados en el Capitulo Il en una situacién que equivale a una
"emergencia publica gue pone en peligro la vida de la nacion" (véase el Articulo 4 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos).

CDL-AD(2013)032, Opinion sobre el Proyecto Final de Constitucion de la Republica de Tunez, adoptada
por la Comision de Venecia en su 962 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de octubre de 2013)

95. Este Articulo [53] tiene una importancia fundamental para el disfrute efectivo de todos los
derechosy libertades fundamentales. Sus disposiciones deberian indicar mas claramente qué
derechos vy libertades pueden restringirse e incluir una lista de derechos no limitables. Las
clausulas de limitacion deberian armonizarse con las del Convenio Europeo de Derechos
Humanos, incluso en lo que respecta a las suspensiones permisibles en tiempo de
emergencia y a los efectos juridicos del estado de emergencia en el disfrute de los derechos
y libertades fundamentales.

CDL-AD(2014)010, Opinién sobre el Proyecto de Ley de Revision de la Constitucion de Rumania,
adoptado por la Comisién de Venecia en su 98?2 Sesién Plenaria, (Venecia, 21-22 de marzo de 2014)
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M. Excepcidn de las obligaciones en materia de derechos humanos

30. La suspension de las obligaciones de derechos humanos basadas en tratados esta
prevista en el Articulo 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) y en el
Articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), que se expresan
en términos muy similares: permiten la suspension en tiempo de emergencia publica que
amenace la vida de la nacion. [...]

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinién sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el
fallido golpe de 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 sesion plenaria,
9-10 de diciembre de 2016

33. El mecanismo de suspension permite a las autoridades turcas reducir temporalmente el
alcance de sus obligaciones en virtud de los instrumentos de derechos humanos basados en
tratados. Sin embargo, hay ciertas condiciones para el ejercicio de las facultades de
suspension en virtud del Convenio Europeo de Derechos Humanos y del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos:

- el derecho a suspender Unicamente puede invocarse en situaciones de emergencia
(tiempo de guerra u otra emergencia publica que amenace la vida de la nacién);

- el Estado que se acoja a este derecho de suspensién deberd cumplir ciertas
condiciones de procedimiento (véase el parrafo 3 del Articulo 15 del CEDH y el parrafo
3 del Articulo 4 del PIDCP), como los requisitos de proclamacion y notificacion, asi
como su legislacién nacional;

- el Estado puede adoptar medidas que suspendan sus obligaciones "s6lo en la medida
estrictamente limitada a las exigencias de la situacion”, tanto en lo que respecta al
alcance como a la duracién, y la necesidad y la proporcionalidad de esas medidas
estan sujetas a la supervision del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) y
a la vigilancia del Comité de Derechos Humanos (CDH);

- ciertos derechos no permiten suspensiéon alguna;

- la suspension no puede ser discriminatoria ni incompatible con las demas obligaciones
del Estado en virtud del derecho internacional;

- el objetivo predominante debe ser el restablecimiento de un estado de normalidad en
el que pueda volver a asegurarse el pleno respeto de los derechos humanos.

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinién sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el
fallido golpe de 15 de julio de 2016, aprobado por la Comision de Venecia en su 1092 sesion plenaria,
9-10 de diciembre de 2016

67. La Comision de Venecia ya ha sefialado en anteriores dictimenes que en el derecho
internacional los Estados tienen un margen de discrecionalidad para evaluar si existe una
emergencia publica y se necesitan suspensiones. Corresponde a las autoridades nacionales
evaluar, en vista de la gravedad de la situacién y teniendo en cuenta todos los factores
pertinentes, si existe una emergencia publica que amenace la existencia de la nacion y si es
necesario declarar el estado de emergencia para combatirla. Asimismo, corresponde a las
autoridades estatales decidir la naturaleza y el alcance de las suspensiones necesarias para
superar la emergencia. Sin embargo, aunque los Estados tienen un amplio margen de
discrecion en esta esfera, sus facultades no son ilimitadas y el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos ejerce cierta supervision sobre esas facultades.

CDL-AD(2016)010, Turquia - Dictamen sobre el marco juridico que rige los toques de queda, aprobado
por la Comisién de Venecia en su 1072 sesion plenaria (Venecia, 10-11 de junio de 2016).
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29. ... la mejor manera de luchar contra quienes amenazan la seguridad del Estado y la
seguridad publica no es, en primer lugar y en todas las situaciones, dar mas poderes a las
autoridades ejecutivas y restringir los derechos y libertades personales, sino fortalecer la
democracia y el Estado de derecho, que precisamente tienen por objeto proteger al individuo
contra las restricciones arbitrarias y desproporcionadas de sus derechos humanos y
libertades por parte de las autoridades.

CDL-AD(2006)015, Opinidn sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

11. Cuando se produce una situacion de emergencia y un Estado contratante desea hacer
uso de su facultad de suspension, es imperativo que el Estado en cuestion efectie una
suspension formal en virtud del Articulo 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos,
indicando los derechos y el territorio a los que se aplica la suspension... El Articulo 15 exige
gue el Estado en cuestién mantenga al Secretario General del Consejo de Europa plenamente
informado de las medidas que haya adoptado y de los motivos de las mismas...

CDL-AD(2006)015, Opinidn sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

39. Fuera del &mbito de aplicacién del Articulo 15 del CEDH y del parrafo 1 del Articulo 4 del
PIDCP, los derechos humanos y las libertades fundamentales calificados no pueden ser
objeto de limitaciones implicitas. ...

CDL-AD(2006)015, Opinidn sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

Las suspensiones [al parrafo 1 del Articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos] sélo pueden durar en tanto, y s6lo pueden tener un alcance que, sea "estrictamente
requerido por las exigencias de la situacién". Su necesidad y proporcionalidad deben estar
sujetas a la supervisiéon nacional e internacional. ...

CDL-AD(2006)015, Opinién sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

V. El afianzamiento constitucional del estado de emergencia

Puede recomendarse que las situaciones de emergencia que puedan dar lugar a la
declaracién de los estados de emergencia estén claramente definidas y delimitadas por la
constitucién y que, en todos los casos, exista un mecanismo parlamentario de supervision de
la declaracion y la prérroga (y terminacion) de los estados de emergencia. Casi todas las
constituciones contienen disposiciones sobre un mecanismo de control parlamentario, y en
algunas constituciones existen también procedimientos especiales de control legislativo.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

35. La proteccién de la seguridad nacional y la seguridad publica puede justificar restricciones
al pleno disfrute de determinados derechos humanos, e incluso suspensiones de ciertas
obligaciones en materia de derechos humanos. No obstante, las restricciones de los derechos
humanos y las libertades, y las suspensiones deben estar reguladas por la ley v,
preferiblemente, tener un fundamento en la constitucion. Esto constituye una garantia vital
para el mantenimiento de la democracia y el Estado de derecho. La ley debe indicar en qué
casos pueden justificarse las limitaciones vy, preferiblemente, debe definir aquellos estados
de excepcion que pueden justificar las medidas de suspension ...

CDL-AD(2006)015, Opinidn sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

51. La Comision de Venecia sefala que el estado de emergencia entrafia tanto suspensiones
de las normas habituales sobre derechos humanos como cambios en la forma en que se
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asignan las responsabilidades y prerrogativas a los diversos érganos del Estado. La cuestion
de las suspensiones de los derechos humanos fundamentales es especialmente crucial; la
experiencia ha demostrado que las violaciones mas graves de los derechos humanos tienden
a producirse en el contexto de un estado de emergencia. La Asamblea Parlamentaria ha dicho
que "La necesidad de seguridad lleva a menudo a los gobiernos a adoptar medidas
excepcionales. Estas deben ser verdaderamente excepcionales, ya que ningun Estado tiene
derecho a hacer caso omiso del principio del Estado de derecho, ni siquiera en situaciones
extremas. En todo caso, deben existir garantias legales que impidan cualquier uso indebido
de las medidas excepcionales”.

52. Muchas constituciones contienen disposiciones especificamente relacionadas con los
estados de excepcién, mientras que otras no. Es el caso, en particular, de Austria, Bélgica,
Italia, Dinamarca, Luxemburgo, Noruega, Suecia y Suiza. Ciertos regimenes juridicos poseen
una tradicion de derecho constitucional de emergencia no escrito. Sin embargo, la Comision
de Venecia, dado que las constituciones contienen normalmente disposiciones para
salvaguardar los derechos y libertades fundamentales, ya ha expresado la opinién de que las
situaciones de estado de emergencia deben preverse en forma de reglas constitucionales
expresas. En consecuencia, cabe acoger con satisfaccion la iniciativa francesa de tratar de
constitucionalizar los estados de emergencia.

CDL-AD(2016)006, Opinion sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccion de la Nacion”
de Francia, adoptada por la Comisién de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016)

54. La Comisién de Venecia subraya que la constitucionalizacion del estado de emergencia
debe tener por objeto reforzar las garantias contra posibles abusos en forma de declaracion
o prolongacion del estado de emergencia sin que ello tenga por objeto realmente proteger la
vida de la nacion o adoptar medidas policiales que no estén directamente relacionadas con
el estado de emergencia ni justificadas por éste. Las disposiciones sobre el estado de
emergencia deberan interpretarse de manera sistematica, en cumplimiento de las demas
disposiciones constitucionales, en particular los derechos y libertades fundamentales. En
ningan caso la constitucionalizacién debera dar lugar a un "cheque en blanco" a favor del
legislador, y menos aun a favor de la mayoria en el poder, que de otro modo tendria la facultad
de introducir restricciones muy sustanciales de las libertades protegidas, incluso después de
la declaracién del estado de emergencia. Por esta raz6n, parece necesario evitar este riesgo
consagrando en la Constitucién no sélo la posibilidad de declarar (y prolongar) cualquier
régimen de excepcion, incluido el estado de emergencia, sino también los plazos formales,
materiales y temporales que deben regir esos regimenes.

[...] 100. La constitucionalizacién del estado de emergencia debe tener por objeto reforzar las
garantias contra posibles abusos en forma de declaracion o prolongacién del estado de
emergencia sin que ello tenga por objeto realmente proteger la vida de la Nacién o adoptar
medidas policiales que no estén estrictamente justificadas por el estado de emergencia. En
ninguna circunstancia la constitucionalizacion debe dar lugar a una via libre para el legislador,
que de otro modo tendria la facultad de introducir restricciones muy sustanciales de las
libertades protegidas, incluso después de la declaracion del estado de emergencia. Por esta
razén, parece necesario evitar este riesgo consagrando en la Constitucion no sélo la
posibilidad de declarar (y prolongar) cualquier régimen excepcional, incluido el estado de
emergencia, sino también los plazos formales, materiales y temporales que deben regir esos
regimenes.

CDL-AD(2016)006, Opinién sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Protecciéon de la Nacion"
de Francia, adoptada por la Comision de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo

de 2016).
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35. La proteccion de la seguridad nhacional y la seguridad publica puede justificar restricciones
al pleno disfrute de determinados derechos humanos, e incluso suspensiones de ciertas
obligaciones en materia de derechos humanos. No obstante, las restricciones de los derechos
humanos y las libertades, y las suspensiones deben estar reguladas por la ley vy,
preferiblemente, tener un fundamento en la Constitucion. Esto constituye una garantia vital
para el mantenimiento de la democracia y el Estado de derecho. La ley debe indicar en qué
casos pueden justificarse las limitaciones y, preferiblemente, debe definir los estados de
excepcion que pueden justificar las medidas de suspension ...

CDL-AD(2006)015, Opinidn sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia

38. La Constitucién, en la enmienda presentada a consideracion, contiene disposiciones
sobre la proclamacién del estado de emergencia o el estado de guerra, asi como sobre la
imposicion de la ley marcial (...). Estas disposiciones parecen asegurar de manera adecuada
la posicion del Jogorku Kenesh. Sin embargo, los efectos juridicos de la proclamacion del
estado de emergencia o del estado de guerra o de la imposicion de la ley marcial no estan
regulados de manera exhaustiva.

CDL-AD(2002)033, Opinion sobre los Proyectos de Enmiendas a la Constitucién de Kirguistan, adoptada por
la Comision de Venecia en su 532 Sesion Plenaria (Venecia, 13-14 de diciembre de 2002)

V. Declaracion del estado de emergencia: competencias

248. Las constituciones de ciertos Estados, como la de Dinamarca, no contienen ninguna
disposicién sobre los estados de emergencia. Sin embargo, la mayoria de los Estados
cuentan con mecanismos juridicos que rigen la declaracion del estado de emergencia y la
aplicacion de suspensiones en su constitucién. En lo que respecta a la prerrogativa de
declarar el estado de emergencia, los tres enfoques mas comunes son los siguientes: [...]

249. El ejecutivo declara el estado de emergencia sin la participacion del Parlamento. [...]

250. El ejecutivo declara el estado de emergencia, pero debe ser ratificado por el Parlamento
antes de poder proceder con las medidas de emergencia [...]

251. El propio Parlamento declara el estado de emergencia [...]

CDL-AD(2008)004, Informe sobre el Control Democratico de las Fuerzas Armadas aprobado por la
Comisién de Venecia en su 742 sesién plenaria (Venecia, 14-15 de marzo de 2008)

El estado de emergencia puede o no implicar cambios en la distribucion de poderes entre los
organos del Estado o cambios en las competencias de dichos 6rganos. En algunos casos
(por ejemplo, en Espafiay Portugal) el funcionamiento normal de los 6rganos constitucionales
no se ve afectado por el estado de emergencia. [...] Normalmente, la declaracién del estado
de emergencia implica la transferencia de poderes adicionales al ejecutivo.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

VI. Supervision de la declaracién y prolongacion del estado de emergencia

13. Incluso en casos auténticos de situaciones de emergencia debe prevalecer el Estado de
derecho. ... debe seguir funcionando un mecanismo de supervision nacional "por el cual, con
sujecion a las limitaciones inherentes al contexto, el individuo puede garantizar el
cumplimiento de las leyes pertinentes"...

CDL-AD(2006)015, Opinion sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia.
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12. Las excepciones [al parrafo 1 del Articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos] s6lo pueden durar mientras y s6lo pueden tener un alcance "estrictamente requerido
por las exigencias de la situaciéon". Su necesidad y proporcionalidad deben estar sujetas a la
supervision nacional e internacional. ...”

CDL-AD(2006)015, Opinion sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia.

22. En relacién con el estado de emergencia, la Comisién de Venecia recuerda que es
esencial que la Constitucién y la legislacién prevean mecanismos -en particular, la supervision
parlamentaria y judicial del ejecutivo- para evitar el abuso de los poderes de excepcién por
parte de las autoridades nacionales. Este principio fundamental se reafirma en la
Recomendacion 1713(2005) de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, en la que
se afirma que "las medidas excepcionales en cualquier &mbito deben ser supervisadas por
los Parlamentos y no deben obstaculizar gravemente el ejercicio de los derechos
constitucionales fundamentales”.

CDL-AD(2011)049, Opinion sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia de
Armenia, aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre de
2011).

a. Supervisién parlamentaria

En la mayoria de los paises, la facultad de declarar el estado de emergencia se distribuye
entre los poderes legislativo y ejecutivo. Normalmente, el ejecutivo propone y el legislativo
aprueba la declaracion del estado de emergencia [...] Algunas constituciones requieren una
mayoria parlamentaria cualificada para la declaracion del estado de emergencia. [...]

El control legislativo de los actos y acciones de las autoridades del estado de emergencia y
los procedimientos especiales para dicho control son importantes para la realizacion del
Estado de derecho y la democracia. En la mayoria de las constituciones democraticas el
ejecutivo tiene el derecho de declarar el estado de emergencia, sujeto a la aprobacién
parlamentaria. La cuestion de quién, como y cuando se debe poner fin a un estado de
emergencia no puede dejarse también en manos del ejecutivo, que goza de un mayor poder.
Debe ser la funcion del Parlamento. Esto implica una continuidad de la vida parlamentaria
durante el periodo de emergencia. Por ello, algunas constituciones establecen explicitamente
que el poder legislativo no puede ser disuelto durante el ejercicio de los poderes de
emergencia.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

252. Es crucial que el Parlamento y el poder judicial ejerzan la supervisiéon del gobierno, para
evitar abusos. El primer mecanismo de control disponible es prever la ratificacion
parlamentaria de la decisién del ejecutivo sobre la declaracion del estado de emergencia. 197
Por regla general, los gobiernos deben proporcionar una justificacién bien meditada tanto de
su decisién de declarar el estado de emergencia como de las medidas concretas para hacer
frente a la situaciéon. La mayoria de los Parlamentos también tienen la facultad de revisar el
estado de emergencia a intervalos regulares y de suspenderlo cuando sea necesario.
Ademas, las facultades generales de rendicién de cuentas post hoc del Parlamento, es decir,
el derecho a realizar indagaciones e investigaciones sobre la ejecucion de los poderes de
emergencia, son sumamente importantes para evaluar el comportamiento del gobierno.

CDL-AD(2008)004, Informe sobre el Control Democratico de las Fuerzas Armadas aprobado por la
Comisién de Venecia en su 742 sesion plenaria (Venecia, 14-15 de marzo de 2008)
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62. El control parlamentario de los actos de las autoridades en relacion con el estado de
emergencia y los procedimientos especiales para dicho control son garantias importantes del
Estado de derecho y la democracia. La mayoria de las constituciones democraticas confieren
al ejecutivo el derecho a declarar el estado de emergencia, pero con sujecion a la aprobacion
del Parlamento. La cuestion de quién debe poner fin al estado de emergencia, cuando y cémo,
no puede dejarse al juicio de un ejecutivo que esta ejerciendo mayores poderes. Es una
cuestion que compete al Parlamento; de ahi la necesidad de que la vida parlamentaria
continle durante todo el estado de emergencia. Por esta razon, algunas constituciones
establecen expresamente que el Parlamento no puede ser disuelto durante el ejercicio de los
poderes de excepcion.

CDL-AD(2016)006, Opinion sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccion de la Naci6n”
de Francia, adoptada por la Comisién de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016)

23. (...) el proyecto de ley repite (...) que el Presidente consulta al Presidente de la Asamblea
Nacional y al Primer Ministro antes de declarar el estado de emergencia y que, tras la
declaracion, debe convocarse inmediatamente una sesién especial de la Asamblea Nacional.
Las palabras "en consulta con" en la traduccion inglesa no son del todo claras: podrian
significar "de acuerdo con", pero también "después de consultar con". Si el texto original crea
la misma falta de claridad, se aconseja aclarar el texto, ya que estas palabras son muy
importantes para el fundamento democratico de la declaracién en cuestién [...]

27. La Comision de Venecia recuerda que el control parlamentario de la decision del ejecutivo
de declarar el estado de emergencia es el primer mecanismo de control disponible. Por regla
general, el ejecutivo debe proporcionar una justificacion bien estudiada tanto de su decision
de declarar el estado de emergencia como de las medidas concretas para hacer frente a la
situacion. La mayoria de los Parlamentos también tienen la facultad de examinar el estado
de emergencia a intervalos regulares y de suspenderlo cuando sea necesario. Ademas, las
facultades generales de rendicion de cuentas post hoc del Parlamento, es decir, el derecho a
realizar indagaciones e investigaciones sobre la ejecucion de los poderes de emergencia, son
sumamente importantes para evaluar el comportamiento del gobierno.

CDL-AD(2011)049, Opinidén sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia, aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011).

28. (...) el proyecto de ley establece que la Asamblea Nacional puede poner fin al estado de
emergencia. También establece que la Asamblea Nacional puede revocar las medidas
individuales tomadas en un estado de emergencia. Esto es bienvenido desde el punto de
vista del control parlamentario del uso de los poderes de emergencia. Dado que (...) el
proyecto de ley (al igual que (...) la Constitucion) dispone que en caso de declaracion del
estado de emergencia se convocara inmediatamente una sesion especial de la Asamblea
Nacional, deberia afiadirse una disposicién segun la cual el decreto presidencial por el que
se declara el estado de emergencia 0 su prolongacion se sometera inmediatamente a la
Asamblea Nacional, que decidira si el decreto en su conjunto o sus disposiciones individuales
seguiran en vigor.

CDL-AD(2011)049, Opinion sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia, aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011).

121. Muchas constituciones prevén la posibilidad de que el ejecutivo legisle en situaciones
de emergencia. El Parlamento debe participar en este proceso mediante la aprobacion de la
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declaracion del estado de emergencia, y/o mediante el examen a posteriori de los decretos
de emergencia o cualquier prérroga del periodo de emergencia. La participacién de la
oposicién en esos asuntos puede garantizarse exigiendo una mayoria cualificada para la
prolongaciéon del estado de emergencia mas alla del periodo original (CDL-AD(2016)006,
parr. 1). 63). También puede ser util limitar los poderes legislativos del ejecutivo en
situaciones de emergencia a determinadas cuestiones especificas, de modo que el ejecutivo
no pueda utilizar sus funciones legislativas para suprimir los derechos de la oposicion. La
Comision de Venecia ha subrayado que la vida parlamentaria debe continuar durante todo el
estado de emergencia, y ha indicado que el Parlamento no debe ser disuelto durante el
ejercicio de los poderes de excepcion (CDL-AD(2016)006, parr. 62). Se recomienda no
emprender enmiendas constitucionales durante situaciones de emergencia (CDL-
AD(2017)005, parrafo 29). Estas limitaciones impiden que el ejecutivo utilice la emergencia
como pretexto para restringir los derechos de la oposicion.

CDL-AD(2019)015, Parametros sobre la relacion entre la mayoria parlamentaria y la oposiciéon en una
democracia: una lista de verificacion

93. El parrafo 2 del Articulo 103 enumera las leyes que deben ser aprobadas "por lo menos
en las tres quintas partes del nimero total de parlamentarios”. A esta lista deben afadirse las
leyes sobre el régimen juridico de la ley marcial y el estado de emergencia, especialmente si
se supone que estas leyes son de caracter general [...].

CDL-AD(2015)037, Primera Opinion sobre los Proyectos de Enmienda de la Constitucién (Capitulos 1 a
7 y 10) de la Republica de Armenia aprobados por la Comision de Venecia en su 1042 Sesion Plenaria
(Venecia, 23-24 de octubre de 2015)

81. La Comision entiende perfectamente que, en la practica, una decisién tan importante
[relativa a los toques de queda] no sera tomada unilateralmente por el gobernador. Como han
confirmado las autoridades, los gobernadores (como representantes locales del Estado)
consultaran en general con el Ministerio del Interior y otros 6érganos gubernamentales (en
particular el departamento de seguridad) antes de tomar una decisién de ese tipo. Sus
discusiones abarcan sin duda la necesidad de medidas de toque de queda, su extension (en
la zona geogréfica y en el tiempo) y las medidas necesarias para su aplicacion. Las
autoridades consideran que se trata de una aplicacion de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad, que son claramente muy importantes en el caso de las medidas
excepcionales. Sin embargo, en opinién de la Comisién, se trata de debates aislados que no
pueden sustituir a las condiciones generales de aplicacion prescritas por la ley ni equivaler al
control ejercido por el Parlamento sobre las medidas excepcionales, lo que permite, en
particular, celebrar un debate parlamentario sobre las medidas de este tipo previstas por el
ejecutivo antes de su aprobacion.

CDL-AD(2016)010 Turquia - Opinién sobre el marco juridico que rige los toques de queda, adoptada por
la Comision de Venecia en su 1072 sesion plenaria (Venecia, 10-11 de junio de 2016).

53. (...) La Constitucién turca pone las leyes del decreto de emergencia bajo el control ex post
de la Gran Asamblea Nacional. Ese control deberia ser efectivo; el largo periodo transcurrido
entre la promulgacion de los decretos-leyes de emergencia y su examen por el Parlamento
significa que, entre tanto, esas medidas se estaban aplicando unilateralmente sin ese control
parlamentario. Ademas, en el caso que nos ocupa, la falta de un control oportuno de los
decretos ley de emergencia es tanto mas problematica en la mediad en que no hubo ningin
examen judicial de los decretos ley durante el periodo examinado, y el Tribunal Constitucional
sOlo puede examinar los decretos ley de emergencia en abstracto una vez que han sido
aprobados por laley (...)
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CDL-AD(2016)037 Turquia - Opinién sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comision de Venecia en su 1092 Sesién
Plenaria, 9-10 de diciembre de 2016.

191. (...) la situacién constitucional surgida tras la declaracion del estado de emergencia es
motivo de preocupacién para la Comision de Venecia. La declaracidén en si misma no definié
el alcance de los poderes de emergencia del Gobierno. De igual modo, el Parlamento, al
aprobar la declaracion, no circunscribi6 en modo alguno el mandato del Gobierno. La
Constitucién contiene ciertos principios generales que no deben ser contravenidos ni siquiera
en tiempos de emergencia, pero como el Parlamento no dio instrucciones generales al
Gobierno y no ejercié sus funciones de control sobre los decretos ley especificos hasta
octubre, el Gobierno, durante este periodo, tuvo un poder ilimitado para gobernar el pais sin
ningun tipo de controles ni equilibrios, sino su propia buena voluntad. Esta situacion es
peligrosa para un ordenamiento juridico democratico, sobre todo teniendo en cuenta el
caracter practicamente irreversible de las medidas adoptadas por el Gobierno.

CDL-AD(2016)037 Turquia - Opinidn sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comision de Venecia en su 1092 Sesién
Plenaria, 9-10 de diciembre de 2016.

72. El Art. 118 No. 5 deja algunas preguntas abiertas. No esta claro qué pasa si el Senado
no aprueba los decretos. El uso de las fuerzas armadas es posible incluso sin la aprobacion
de otro 6rgano constitucional. En este contexto hay que recordar el comentario anterior de la
Comisién de Venecia: "No hay objeciones a que se defina como predominante el papel del
Presidente en situaciones de guerra y de emergencia. Sin embargo, la divisién de funciones
en el punto 6 no esta del todo clara. La Rada Suprema tiene que aprobar los decretos que
introducen la ley marcial o el estado de emergencia. Pero no se explica cuales son las
consecuencias si el Verjovna Rada se niega a aprobarlos. Parece aconsejable conceder al
Presidente s6lo un poder de "primera reaccion" y aclarar que tal decreto pierde su validez si
no es aprobado por el Verkhovna Rada. Segun la redaccién de la disposicion, el uso de las
fuerzas armadas en caso de agresion militar no tiene que ser confirmado por el Verjovna
Rada. Se recomienda conceder al parlamento un derecho de aprobaciéon también en este
ambito”.

73. Ni el Art. 118 No. 5 ni el Art. 100 No. 7 que otorgan al Senado la facultad de aprobar la
declaracién del Presidente no incluyen disposicion alguna sobre las situaciones en que es
posible declarar la ley marcial o el estado de emergencia. El Articulo... 68 2), a su vez, prevé
la posibilidad de restringir los derechos fundamentales enumerados en virtud de la ley marcial
0 en un estado de emergencia. Por lo tanto, se recomienda incluir esa disposicién en el texto.

CDL-AD(2009)024, Opinion sobre el Proyecto de Ley de Ucrania por el que se modifica la Constitucion
presentado por el Presidente de Ucrania, aprobada por la Comisién de Venecia en su 792 sesion plenaria
(Venecia, 12-13 de junio de 2009)

30. El Presidente aun tiene el derecho de reaccién inmediata en caso de emergencias y
guerra. Pero en todos esos casos es necesario "notificar rapidamente al Jogorku Kenesh",
que tiene derecho a confirmar o derogar los decretos del Presidente (Articulo 74).

31. Todos estos cambios son muy positivos, ya que reducen considerablemente los poderes
excesivos que el Presidente tenia en virtud de la Constitucion de 2007. El alcance de las
facultades que se asignan ahora al Presidente sigue siendo suficientemente amplio para
asegurar la estabilidad del pais, especialmente en vista de las posibilidades de reaccion
inmediata a las situaciones de emergencia.

[...] 46. Los cambios del capitulo sobre las competencias del Jogorku Kenesh son
complementarios de los cambios de los poderes del Presidente y muestran claramente que
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el sistema recién establecido es un sistema parlamentario. [...]. Como ya se ha dicho, el
Jogorku Kenesh también tiene la facultad de confirmar o derogar los decretos del Presidente
en caso de emergencia y guerra.

CDL-AD(2010)015, Opinion sobre el Proyecto de Constitucion de la RepuUblica Kirguisa (version
publicada el 21 de mayo de 2010) Aprobado por la Comisiéon de Venecia en su 832 sesién plenaria
(Venecia, 4 de junio de 2010)

116. El Presidente también tiene derecho a adoptar medidas excepcionales "en caso de
peligro inminente que amenace las instituciones, la seguridad o la independencia de la hacién
y que impida el buen funcionamiento de los poderes publicos” (Articulo 79). Esta disposicion
parece inspirarse en el Articulo 16 de la Constitucion francesa. No obstante, estos poderes
excepcionales parecen estar bien delimitados por el texto, politicamente por la accion de la
Asamblea y juridicamente por la intervencién del Tribunal Constitucional. Esta disposicion es
bienvenida.

CDL-AD(2013)032, Opinidn sobre el Proyecto Final de Constitucion de la Republica de Tunez, adoptada
por la Comision de Venecia en su 962 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de octubre de 2013)

114. El Articulo 119 establece los motivos y el procedimiento para declarar la ley marcial y
recurrir al uso de las fuerzas armadas. El procedimiento se describe en detalle, haciendo
posible la adopcién de decisiones oportunas por el Gobierno o el Primer Ministro e incluyendo
la necesaria aprobacion consecutiva de medidas por el Parlamento. Sin embargo, no prevé
ningun control a posteriori por parte de la Asamblea Nacional de las medidas adoptadas en
virtud de la ley marcial o del estado de emergencia. Esta deficiencia debe remediarse.

[...] 116. El Articulo 120 sobre el estado de emergencia parece presentar la misma deficiencia
gue el articulo anterior. El parrafo 2 dice: "En caso de declaracion del estado de emergencia,
se convocara inmediatamente una sesion especial de la Asamblea Nacional en virtud de la
ley. La Asamblea Nacional podra poner fin al estado de emergencia o anular la aplicacién de
las medidas por mayoria del nimero total de parlamentarios”. Esta consulta inmediata a la
Asamblea Nacional es bienvenida, pero deberia ser posible que la Asamblea tenga poderes
para controlar en una etapa posterior las medidas tomadas durante el Estado de Emergencia.

CDL-AD(2015)037, Primera Opinidn sobre los Proyectos de Enmienda de la Constitucion (Capitulos 1 a 7y
10) de la Republica de Armenia aprobados por la Comision de Venecia en su 1042 Sesion Plenaria (Venecia,
23-24 de octubre de 2015)

b. Control judicial

El concepto de estado de emergencia se basa en el supuesto de que en determinadas
situaciones de emergencia politica, militar y economica, el sistema de limitaciones del
gobierno constitucional tiene que ceder ante el aumento del poder del ejecutivo (incluido el
poder militar en una ley marcial). Sin embargo, el estado de emergencia es un régimen
juridico que se rige por los principios de legalidad de la administracion, basado en el Estado
de derecho. Por Estado de derecho se entiende un sistema en el que los organismos
gubernamentales deben funcionar dentro del marco de la ley, y sus acciones estan sujetas al
examen de tribunales independientes. En otras palabras, debe garantizarse la seguridad
juridica de las personas.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

Los tribunales nacionales deben tener plena jurisdiccion para examinar las medidas de
restriccion y suspension en lo que respecta a su legalidad y justificacion, y a su conformidad
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con las disposiciones pertinentes del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales.

CDL-AD(2006)015, Opinion sobre la proteccion de los derechos humanos en situaciones de emergencia,
parr. 36

253. Junto al Parlamento, el sistema judicial desempefia un papel crucial en el control de las
prerrogativas del ejecutivo durante los estados de emergencia, adoptando decisiones sobre
la legalidad de la declaracion del estado de emergencia, asi como revisando la legalidad de
las medidas de emergencia especificas. Ademas, el sistema judicial debe seguir garantizando
el derecho a un juicio justo. También debe proporcionar a las personas un recurso efectivo
en caso de que los funcionarios gubernamentales violen sus derechos humanos. A fin de
evitar la violacion de los derechos inderogables, el derecho a entablar procedimientos ante
un tribunal sobre cuestiones relativas a la legalidad de las medidas de emergencia debe
salvaguardarse mediante la independencia del poder judicial.

CDL-AD(2008)004, Informe sobre el Control Democrético de las Fuerzas Armadas aprobado por la
Comisién de Venecia en su 742 sesion plenaria (Venecia, 14-15 de marzo de 2008)

185. (...) la Comisién de Venecia esta de acuerdo en que "puesto que en una democracia
parlamentaria el ejecutivo esta normalmente compuesto por los lideres de los partidos y otras
figuras destacadas de los partidos, [...] el control legislativo puede no ser suficientemente
eficaz en la practica para frenar el abuso del poder ejecutivo. Por consiguiente, en un Estado
de derecho, el control legislativo debe complementarse con medios apropiados y eficaces de
control judicial".

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinion sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 Sesién
Plenaria, 9-10 de diciembre de 2016.

El Articulo 13, que regula el procedimiento de detencion de personas que violan las normas
del toque de queda, incluye una disposicion que establece que "una persona fisica puede
apelar la decision de la detencion en instancias superiores 0 mediante un procedimiento
judicial". Especialmente cuando esta en juego el derecho de habeas corpus, pero también,
mas en general, debe garantizarse el derecho de acceso a los tribunales. Se recomienda
incluir una disposicion general a tal efecto (...). A este respecto, la Comision de Venecia
recuerda que "junto al Parlamento, el sistema judicial desempefia un papel crucial en el
control de las prerrogativas del ejecutivo durante los estados de emergencia, adoptando
decisiones sobre la legalidad de la declaracion del estado de emergencia, asi como revisando
la legalidad de las medidas de emergencia especificas. Ademas, el sistema judicial debe
seguir garantizando el derecho a un juicio justo. También debe proporcionar a las personas
un recurso efectivo en caso de que los funcionarios gubernamentales violen sus derechos
humanos. A fin de evitar la violacién de los derechos inderogables, el derecho a entablar
procedimientos ante un tribunal sobre cuestiones relativas a la legalidad de las medidas de
emergencia debe salvaguardarse mediante la independencia del poder judicial.

CDL-AD(2011)049, Opinion sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011), parr. 41.

A la luz de esta informacion, no es seguro que un decreto destinado a imponer medidas de
togue de queda pueda ser objeto de un examen de legalidad. La Comision se remite a las
observaciones que formulé en su Dictamen sobre el proyecto de ley constitucional de
“Proteccion de la Naciéon" de Francia en cuanto a la importancia primordial del control judicial
de las medidas y decisiones que imponen suspensiones adoptadas por las autoridades
durante el estado de emergencia. Recomienda que las autoridades turcas establezcan un
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sistema adecuado que permita un examen efectivo de la legalidad, incluida la necesidad y la
proporcionalidad, de todas las medidas adoptadas por las autoridades en el marco de los
estados de emergencia.

CDL-AD(2016)010, Turquia - Opinién sobre el marco juridico que rige los toques de queda, aprobada por
la Comision de Venecia en su 1072 sesion plenaria (Venecia, 10 y 11 de junio de 2016), parr. 49.

En su informe sobre la cuestion de los derechos humanos y el estado de emergencia (1997),
el Relator Especial de las Naciones Unidas hace las siguientes recomendaciones (con
respecto al principio de proporcionalidad, cursiva afiadida): "Cuando el estado de emergencia
afecte al ejercicio de determinados derechos humanos suspendibles, se adoptaran, en la
medida de lo posible, medidas administrativas o judiciales con el fin de mitigar o reparar las
consecuencias adversas que ello conlleva para el disfrute de dichos derechos".

Los ejemplos de otras jurisdicciones confirman que ciertos derechos procesales pueden
considerarse implicitamente inderogables. Asi, la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos prohibe explicitamente la suspension de "las garantias judiciales indispensables
para la proteccién de tales derechos" que son inderogables (parrafo 2 del Articulo 27 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos). La Corte Interamericana de Derechos
Humanos, en su opinion consultiva sobre el "habeas corpus en situaciones de
emergencia"106, ha aconsejado que los Estados no pueden suspender los derechos a
recurrir una autoridad judicial a fin de que esta decida sobre la legalidad de la detencién
(péarrafo 6 del Articulo 7 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos) y el derecho
a la proteccién judicial (parrafo 1 del Articulo 25 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos).

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinién sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 Sesion
Plenaria, 9-10 de diciembre de 2016, parrs. 159 y 160.

La Comisién de Venecia no ve ninguna razén para dudar de que el control ejercido por el juez
administrativo francés, en particular mediante medidas provisionales (référés), sobre las
medidas de emergencia represente un recurso eficaz. Considera que afiadir en el Articulo 36-
1 que soélo las medidas estrictamente necesarias pueden ser adoptadas por las autoridades
civiles representaria una garantia adicional".

CDL-AD(2016)006, Opinion sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccion de la Nacion”
de Francia, adoptada por la Comisién de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016), parr. 74.

86. Ademas, de conformidad con el Articulo 23, una ley sélo puede prever excepciones
provisionales a los derechos y libertades fundamentales que sean compatibles con las
obligaciones internacionales de Finlandia, si se consideran necesarias en caso de un ataque
armado o si una ley declara la emergencia tan grave que pueda compararse con un ataque
armado. También esta disposicion parece implicar la primacia de los tratados en la esfera de
los derechos humanos sobre la legislacion nacional (ordinaria).

87. Por consiguiente, las autoridades judiciales finlandesas pueden ejercer un control judicial
con miras a garantizar el cumplimiento de las obligaciones internacionales en materia de
derechos y libertades fundamentales.

CDL-AD(2008)010, Dictamen sobre la Constitucién de Finlandia, aprobado por la Comisién de Venecia
en su 742 sesion plenaria (Venecia, 14-15 de marzo de 2008).

115. Seria prudente encargar explicitamente al Presidente que remita al Tribunal
Constitucional las leyes adoptadas en virtud de la ley marcial.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)010
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)037
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)006
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2008)010

23
CDL-PI(2020)003

[...] 118. Por ultimo, seria prudente encomendar explicitamente al Presidente que remita al
Tribunal Constitucional las leyes adoptadas en el marco del estado de emergencia.

CDL-AD(2015)037, Primera Opinién sobre los Proyectos de Enmienda de la Constitucion (Capitulos 1 a
7 y 10) de la Republica de Armenia aprobados por la Comision de Venecia en su 1042 Sesion Plenaria
(Venecia, 23-24 de octubre de 2015)

VIl.  Duracion del estado de emergencia

Muchas constituciones establecen un plazo para el régimen de emergencia. [...] Estos
periodos son normalmente renovables.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

El estado de emergencia es, por definicion, un estado que debe ser excepcional y temporal.
Asi que también debe ser provisional. El estado de emergencia debe ser temporal. No debe
durar més que la propia emergencia y no puede ser permanente.

Al igual que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la Comisién de Venecia subraya que
el estado de emergencia s6lo puede prorrogarse sobre la base de un "proceso de reflexion
continua [...] que requiere un examen permanente de la necesidad de medidas de
emergencia”. El Parlamento debe decidir si prorroga el estado de emergencia, con pleno
conocimiento de los hechos que lo justifican. La Comision de Venecia sefiala que el Consejo
de Estado de Francia dijo en su dictamen vinculante sobre la segunda ley de prérroga del
estado de emergencia que "el estado de emergencia debe seguir siendo temporal”. [...] Las
facultades excepcionales tienen efectos que en un Estado de derecho deben necesariamente
limitarse en el tiempo y en el espacio. El estado de emergencia sigue siendo "un estado de
crisis" que por su naturaleza es temporal. Por lo tanto, no puede prolongarse indefinidamente.
Cuando, como parece ser el caso, el "peligro inminente" que da lugar al estado de emergencia
se basa en una amenaza permanente, debemos contrarrestarla con instrumentos
permanentes. Por lo tanto, el Gobierno debe empezar a prepararse para poner fin al estado
de emergencia”. La Comision de Venecia considera, pues, que, a pesar de la ausencia de
una disposicion especifica que establezca la limitacién temporal del estado de emergencia,
este principio esta consagrado en la jurisprudencia del Consejo de Estado. Ademas, la
Comisién de Venecia recomienda que se reflexione sobre la posibilidad de disponer que, a
partir de la segunda prérroga del estado de emergencia, el Parlamento decida por mayoria
cualificada.

CDL-AD(2016)006, Opinion sobre el Proyecto de Ley Constitucional sobre la "Proteccion de la Nacién”
de Francia, adoptada por la Comisién de Venecia en su 1062 Sesion Plenaria (Venecia, 11-12 de marzo
de 2016), parrs. 65y 67.

...la Comisién de Venecia recuerda que el principal objetivo del estado de emergencia es
restaurar el orden legal democratico. El régimen de excepcion no debe prolongarse
indebidamente; si el Gobierno gobierna mediante poderes de excepcion durante demasiado
tiempo, perdera inevitablemente la legitimidad democréatica. Ademas, durante el transcurso
del estado de emergencia, no se pueden restringir los derechos inderogables, y se debe
demostrar que cualquier otra restriccion de los derechos es estrictamente necesaria a la luz
de las exigencias del estado de emergencia declarado".

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinidn sobre el Decreto de Urgencia Leyes N°s667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 Sesion
Plenaria, 9-10 de diciembre de 2016, parr. 229.
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Articulo 133 (Proclamacion del estado de emergencia)

Segun el dltimo péarrafo de este articulo, el estado de emergencia durara hasta que las
circunstancias que lo han causado hayan dejado de existir. No se aborda la cuestién de qué
organo, y en qué procedimiento, determina si estas circunstancias siguen existiendo".

CDL-AD(2007)047, Opinién sobre la Constitucion de Montenegro adoptada por la Comisién de Venecia
en su 732 sesion plenaria (Venecia, 14-15 de diciembre de 2007), parr. 102.

El Articulo 14 del proyecto de ley establece correctamente la obligacion de las autoridades
gue han dictado medidas en virtud del estado de emergencia de derogarlas inmediatamente
después de la terminacion del estado de emergencia. La disposicion deberia indicar que los
"actos pertinentes" deben adoptarse con prontitud.

CDL-AD(2011)049, Opinion sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia aprobado por la Comisién de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011), parr. 42.

En términos més generales, en opinidn de la Comision de Venecia, la prolongacion del estado
de emergencia no siempre es la mejor solucién para restablecer la seguridad publica y
restaurar el estado de derecho. La experiencia de algunos otros paises muestra que cuanto
mas dure el régimen de emergencia, mas se alejara el Estado de los criterios objetivos que
pueden haber validado el uso de los poderes de emergencia en primer lugar. Cuanto mas
tiempo persista la situacion, menor serd la justificacion para tratar una situacion como de
caracter excepcional, con la consecuencia de que no puede abordarse mediante la aplicacion
de los instrumentos juridicos normales. En virtud del PIDCP, el Comité de Derechos Humanos
ha hecho hincapié en que las suspensiones deben ser temporales y ha criticado las
emergencias prolongadas (véanse, por ejemplo, las observaciones finales del Comité sobre
Israel (1998) y sobre Egipto (2002)).

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinion sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el fallido
golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 Sesién Plenaria,
9-10 de diciembre de 2016, parr. 41.

VIIl.  Duracién de las medidas de emergencia

En cuanto a las medidas estructurales (generales), las disposiciones de los decretos ley de
emergencia deberian perder su efecto juridico al expirar el estado de emergencia. Los
cambios permanentes de la legislacién no deben introducirse mediante esos decretos ley,
sino que deben dejarse en manos de la legislacion ordinaria. Esto es particularmente
importante para la existencia de recursos eficaces: pueden modificarse aspectos de los
procedimientos para proporcionar recursos, pero no pueden abolirse completamente los
recursos eficaces. No se debe permitir que el Gobierno excluya la revision judicial de sus
propias acciones o que cambie las normas de procedimiento para que dicha revisién sea
ineficaz. Del mismo modo, el Gobierno no deberia poder promulgar normas que debiliten la
posicion de otras instituciones estatales independientes, cambien su composicion, principios
de funcionamiento, etc.

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinidn sobre el Decreto de Urgencia Leyes N°s667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisiéon de Venecia en su 1092 sesion
plenaria, 9-10 de diciembre de 2016, parr. 80.

En cuanto al criterio de "tiempo", que exige que cualquier medida de este tipo sea limitada y
temporal, mientras que sobre el terreno se han establecido toques de queda de duracién
variable (desde unas pocas horas hasta, en casos extremos, toques de queda permanentes
gue duran varias semanas), existe una falta similar de disposiciones sobre este tema en la
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Ley de la Administracion Provincial. La duracion de los toques de queda tampoco se establece
en las decisiones de los gobernadores.

CDL-AD(2016)010, Turquia - Opinién sobre el marco juridico que rige los toques de queda, aprobada por
la Comision de Venecia en su 1072 sesion plenaria (Venecia, 10 y 11 de junio de 2016), parr. 79.

76. Sin embargo, cabe celebrar que, contrariamente a la Constitucion vigente, el Articulo 119
enmendado dispone explicitamente que los decretos presidenciales de emergencia que no
sean "debatidos y concluidos" por la Gran Asamblea General en un plazo de tres meses
dejaran de surtir efecto de oficio.

[...] 83. Durante el estado de emergencia, el Presidente podra dictar decretos presidenciales
con fuerza de ley (proyecto de Articulo 119). Estos decretos no estan sujetos a las limitaciones
previstas en el parrafo 17 del Articulo 104, por lo que pueden referirse a cualquier asunto,
incluidos los derechos humanos. Sin embargo, las garantias consagradas en el Articulo 15
se aplicarian también en este caso. Los decretos con fuerza de ley deben ser sometidos a la
Gran Asamblea General, el dia de su publicacion, para su aprobacién. La Asamblea deberia
discutirlos y aprobarlos en un plazo de tres meses. Si esto no sucede, los decretos dejaran
de tener efecto de oficio. Esta disposicion es mas clara que la relativa a los decretos
presidenciales adoptados fuera del estado de emergencia.

CDL-AD(2017)005, Turquia - Dictamen sobre las enmiendas a la Constitucién aprobadas por la Gran
Asamblea Nacional el 21 de enero de 2017 y que se someteran a referéndum nacional el 16 de abril de 2017,
aprobado por la Comision de Venecia en su 110° periodo de sesiones plenarias (Venecia, 10 y 11 de marzo
de 2017)

IX Alcance de las medidas de emergencia

El principal efecto de la declaracion del estado de emergencia o de la suspension es que el
Gobierno puede adoptar ciertas medidas que no serian aceptables en circunstancias
normales. Este régimen amplia considerablemente el margen de apreciacion del Gobierno en
cuanto a la forma de hacer frente a la emergencia (...).

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinion sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el fallido
golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comisién de Venecia en su 1092 Sesion Plenaria,
9-10 de diciembre de 2016, parr. 59.

a. Principios de necesidad y proporcionalidad

El andlisis de la necesidad y la proporcionalidad de las medidas de emergencia y su
conformidad con el estado de derecho requiere un enfoque dindmico. El Tribunal Europeo de
Derechos Humanos ha constatado que el parrafo 1 del Articulo 15. 3 implica un requisito de
examen permanente de la necesidad de medidas de emergencia y que la interpretacion del
Articulo 15 debe dejar un lugar para la adaptacion progresiva. Lo mismo se aplica a un analisis
mas especifico de la proporcionalidad y la necesidad de determinadas medidas: lo que se
justifica inmediatamente después de una crisis publica importante puede no ser necesario
varios meses después.

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinién sobre el Decreto de Urgencia Leyes N°s667-676 adoptado tras el
fallido golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comision de Venecia en su 1092 sesion
plenaria, 9-10 de diciembre de 2016, parr. 62.

La Comision de Venecia también sefiala la importancia del principio de proporcionalidad. Este
requisito debe aplicarse tanto a las decisiones sobre el toque de queda como a su aplicacion,
asi como a las medidas conexas que puedan afectar a otros derechos y libertades, que
pueden consistir en restricciones adicionales que puedan imponerse a la poblacién durante
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el toque de queda, como el cierre de escuelas o empresas, restricciones a la prestacion de
servicios publicos o prohibiciones de actos publicos, o de operaciones de seguridad
realizadas en este contexto por las autoridades. Al igual que los propios toques de queda,
todas estas medidas deben ser proporcionales a la amenaza y a su inmediatez, no deben
durar mas que la propia amenaza y so6lo deben aplicarse a las regiones afectadas por ella.
La importancia del principio de proporcionalidad esta confirmada por (...) Constitucién.

CDL-AD(2016)010, Turquia - Dictamen sobre el marco juridico que rige los toques de queda, aprobado por
la Comision de Venecia en su 1072 sesion plenaria (Venecia, 10 y 11 de junio de 2016), parr. 81.

b. Efectos permanentes

La caracteristica mas importante de cualquier régimen de emergencia es su caracter
temporal. Esto se subraya en los Estandares Minimos de Paris sobre Derechos Humanos en
Situaciones de Emergencia, seccion A, pag. 3 a)45 , aprobados por la Asociacién de Derecho
Internacional en 1984. El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los derechos
humanos y los estados de emergencia, citado anteriormente, también hizo hincapié en este
aspecto. La Comision de Venecia lo afirmd en su Dictamen sobre el Proyecto de Ley
Constitucional de "Proteccion de la Naciéon" de Francia. En el mismo sentido, la Observacion
General N° 29 sobre el Articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
sefiala que las medidas que suspendan la aplicacion de las disposiciones del Pacto deben
ser de "caracter excepcional y temporal".

Una cuestion dificil es hasta qué punto las medidas individuales adoptadas en el marco del
régimen de emergencia pueden tener un efecto permanente (es decir, si sus efectos pueden
ir mas alla del periodo de emergencia). En este caso, hay que distinguir entre las medidas
individuales y las disposiciones estructurales (generales). Las medidas individuales pueden
ser a veces irreversibles, cuando el peligro s6lo puede evitarse mediante una accion
irrevocable. Dicho esto, durante el régimen de emergencia el Gobierno debe tratar, en la
mayor medida posible y siempre que el peligro pueda evitarse de otro modo, de adoptar
medidas individuales provisionales, es decir, de duracion limitada o que puedan ser
revocadas o modificadas posteriormente, ya que el objetivo Gltimo de toda emergencia debe
ser que el Estado vuelva a una situacion de normalidad.

CDL-AD(2016)037, Turquia - Opinién sobre el Decreto de Urgencia Leyes N° 667-676 adoptado tras el fallido
golpe de Estado del 15 de julio de 2016, aprobado por la Comision de Venecia en su 1092 Sesion Plenaria, 9-
10 de diciembre de 2016, parrs. 78y 79.

En sus opiniones anteriores, la Comisién de Venecia subrayd, con referencia a las normas y
principios internacionales pertinentes, que la caracteristica mas importante de todo régimen
de emergencia es su caracter temporal. Lo que se justifica en el periodo inmediatamente
posterior a una crisis publica importante puede no considerarse necesario varios meses
después. Ademas, las modificaciones permanentes de la legislacion nacional deben
introducirse en el marco del proceso politico democratico normal, mediante leyes ordinarias,
cuidadosamente preparadas y debidamente debatidas en el Parlamento antes de su
aprobacion.

CDL-AD(2017)021, Turquia - Dictamen sobre las disposiciones del Decreto-Ley de Urgencia N° 674 del 1° de
septiembre de 2016 relativas al ejercicio de la Democracia Local, adoptado por la Comision de Venecia en su
1122 Sesién Plenaria (Venecia, 6-7 de octubre de 2017), parr. 58.
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c. Asuntos especificos

121. [...] También puede ser util limitar los poderes legislativos del ejecutivo en situaciones
de emergencia a determinadas cuestiones especificas, de modo que el ejecutivo no pueda
utilizar sus funciones legislativas para suprimir los derechos de la oposicion. Estas
limitaciones impiden que el ejecutivo utilice la emergencia como pretexto para restringir los
derechos de la oposicion.

CDL-AD(2019)015, Parametros sobre la relaciéon entre la mayoria parlamentaria y la oposicién en una
democracia: una lista de verificacion

d. Interpretacion

Ademas, como el sistema de toque de queda es por su propia naturaleza una medida
excepcional que conlleva restricciones a los derechos fundamentales, los textos que lo rigen
deben interpretarse de manera estricta, tanto en lo que respecta al fondo como a la
competencia y el alcance.

CDL-AD(2016)010, Turquia - Opinién sobre el marco juridico que rige los toques de queda, aprobada por la
Comisién de Venecia en su 1072 sesion plenaria (Venecia, 10 y 11 de junio de 2016), parr. 73.

e. Laenmienda constitucional

Un ndamero considerable de constituciones tienen disposiciones que limitan la enmienda
constitucional en tiempos de guerra, emergencia o situaciones similares (véase supra,
Seccion lll, parrs. 52 y 53). Si bien esto representa una restriccion a la enmienda
constitucional, es de caracter temporal y su fundamento es muy diferente del de la
inamovilidad sustancial. A este respecto, la Comisién desea subrayar que es preferible que
sea el propio legislador constitucional quien decida cuando existe esa situacion
extraordinaria. Puede resultar problematico que esas normas permitan que el poder ejecutivo
tenga pueda bloguear mediante la declaracion del estado de emergencia una reforma
legitimamente propuesta. Asi, por ejemplo, el concepto de "guerra" debe entenderse de
manera restrictiva, como la no inclusion de la participacién nacional en los conflictos militares
internacionales.

CDL-AD(2010)001, Informe sobre la enmienda constitucional, Parr. 224

29. No existe ninguna regla formal de derecho internacional que impida las enmiendas
constitucionales en situaciones de emergencia, tales como tiempos de guerra, aplicacién de
la ley marcial, estado de sitio o medidas extraordinarias. Sin embargo, dicha prohibicion figura
en varias constituciones (Albania, Espafia, Estonia, Georgia, Lituania, Moldova, Montenegro,
Polonia, Portugal, Rumania, Serbia y Ucrania). Por ejemplo, el parrafo 1 del Articulo 228 6 de
la Constitucion de Polonia establece claramente que "durante el periodo de introduccion de
medidas extraordinarias, no se modificaran: la Constitucion, las leyes sobre las elecciones al
Sejm, al Senado y al érgano de gobierno local (...)". Asimismo, el parrafo 2 del Articulo 147
de la Constitucion de Lituania establece que "durante el estado de emergencia o la ley
marcial, no se podran introducir enmiendas en la Constitucion" y el Articulo 157 de la
Constitucién de Ucrania establece que "la Constitucién de Ucrania no se modificara en las
condiciones de la ley marcial o el estado de emergencia”. La Constitucion de Turquia no
contiene ninguna disposicion de ese tipo.

30. Esta prohibicion refleja la importancia de proteger los fundamentos del sistema politico,
en particular la Constitucion y el sistema electoral. Se deriva de la consideracién de que el
estado de emergencia puede entrafiar limitaciones al funcionamiento normal del parlamento
(especialmente en lo que respecta al papel de la oposicion), asi como, muy a menudo, un
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funcionamiento limitado de los medios de comunicacion y limitaciones al ejercicio de las
libertades politicas, como la libertad de reunién. En esas condiciones, el proceso democratico
de enmienda constitucional puede no estar plenamente garantizado.

CDL-AD(2017)005, Turquia - Dictamen sobre las enmiendas a la Constitucion aprobadas por la Gran
Asamblea Nacional el 21 de enero de 2017 y que se someteran a referéndum nacional el 16 de abril de
2017, parrs. 30-31

121. [...] Se recomienda no emprender enmiendas constitucionales durante situaciones de
emergencia (CDL-AD(2017)005, parr. 29). Estas limitaciones impiden que el ejecutivo utilice la
emergencia como pretexto para restringir los derechos de la oposicion.

CDL-AD(2019)015, Parametros sobre la relacion entre la mayoria parlamentaria y la oposicién en una
democracia: una lista de verificacion

f. Los poderes respecto a los 6rganos de autogobierno local

En algunos Estados federales, la declaracion del estado de emergencia puede suponer el
traspaso de competencias de las autoridades estatales y locales al gobierno central.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

El parrafo 2 del Articulo 7 establece la facultad del Presidente, durante el estado de
emergencia, de "suspender los actos juridicos de los 6rganos del Estado y de los gobiernos
auténomos locales, con excepcion de las leyes y los actos judiciales". Los poderes del
Presidente estdn definidos de manera excesivamente amplia. Ademas, esos poderes
deberian ejercerse también mediante decretos presidenciales. El alcance y las
consecuencias de la excepcion relativa a "leyes y actos judiciales" no estan muy claros: varias
de las medidas enumeradas en el primer parrafo del Articulo 7 del proyecto y varias de las
facultades enumeradas en el Articulo 9 del proyecto implican una derogacién temporal de la
ley, lo que equivale en realidad a una suspensién parcial de la ley en cuestién. Se aconseja
reconsiderar o aclarar esta cuestion.

CDL-AD(2011)049, Opinion sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia aprobado por la Comision de Venecia en su 892 sesidn plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011), pérr. 34.

En opinion de la Comisién de Venecia, ese mayor control por parte de la gobernacién equivale
a un amplio poder discrecional de los representantes del Estado sobre el municipio, sus
autoridades electas, su personal y sus recursos. Ademas, esa facultad, aunque se establezca
Unicamente en relacién con actividades sospechosas de estar relacionadas con el terrorismo,
no se limita a las situaciones excepcionales que caracterizan el estado de emergencia. Asi
pues, los cambios introducidos por el Decreto-Ley en la Ley de Municipalidades pueden
considerarse, como ha sefialado el Congreso, como el reflejo de un paso mas general, que
va mas alld de las exigencias del estado de emergencia, hacia un nuevo tipo de
"recentralizacién” de la administracion publica local de Turquia. Esto es problematico tanto
desde la perspectiva de las reglas internacionales y nacionales sobre el estado de
emergencia como desde la de los compromisos de Turquia en materia de autonomia local en
virtud de la Carta Europea de Autonomia Local.

CDL-AD(2017)021, Turquia - Dictamen sobre las disposiciones del Decreto-Ley de Urgencia N° 674 del 1° de
septiembre de 2016 relativas al ejercicio de la Democracia Local, adoptado por la Comisién de Venecia en su
1122 Sesion Plenaria (Venecia, 6-7 de octubre de 2017), parr. 92.
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g. Tribunales militares, autoridades y fuerzas armadas

116. Las fuerzas armadas pueden prestar apoyo a las autoridades civiles cuando ya no
pueden mantener el orden publico. 76 La asistencia militar en la aplicacién de la ley es una
esfera particularmente controvertida, y la medida en que las fuerzas armadas pueden prestar
apoyo varia mucho entre los Estados miembros del Consejo de Europa. El alcance de las
posibles funciones militares en esta esfera depende a menudo de la (no) existencia de fuerzas
policiales militarizadas. En los Estados en los que existen fuerzas intermediarias, las fuerzas
armadas suelen ser mas restringidas en esta esfera. En la mayoria de los Estados, el uso de
las fuerzas armadas para mantener el orden publico se rige por leyes estrictas y en muchos
casos se requiere un "estado de emergencia” oficial antes de que se puedan desplegar las
tropas. [...]

125. En el caso de las operaciones de socorro en casos de desastre, algunas constituciones
regulan explicitamente el uso de los militares. En otros Estados, como Dinamarca, incluso en
ausencia de disposiciones constitucionales especificas que delimiten la funcién de los
militares en situaciones de crisis internas, el Ministro de Defensa esta autorizado a dar
instrucciones a las fuerzas armadas para que presten "ayuda humanitaria en el pais". Otros
ordenamientos juridicos autorizan a las fuerzas armadas a participar en la mitigacion de los
efectos de los desastres naturales y de las amenazas extraordinarias al medio ambiente y a
participar en misiones de busqueda y rescate mediante una ley. En el Reino Unido, las fuerzas
armadas tienen las mismas facultades y obligaciones que cualquier ciudadano, de prestar
apoyo cuando el poder civil requiere asistencia para combatir los desastres. Ademas, el
gobierno puede invocar las facultades previstas en la Ley de poderes de emergencia (asi
como la més reciente Ley de contingencias civiles, véase supra) para proclamar el estado de
emergencia. Por ultimo, algunos Estados tienen unidades especiales dentro del ejército para
cumplir estas tareas de asistencia. Un ejemplo de ello es Espafia, con su Unidad Militar de
Emergencia.

126. También se puede recurrir a las fuerzas armadas para que presten asistencia a las
autoridades publicas en caso de desastres bioldgicos, es decir, de brotes de microorganismos
patdgenos y toxinas. 93 La mayoria de los Estados cuentan con un marco juridico claro que
estipula cuando y cémo deben participar los diversos protagonistas en la gestion de los
riesgos bioldgicos; estas disposiciones suelen incluir disposiciones para la cooperacion entre
civiles y militares. [...]

132. Los parlamentos ejercen principalmente un control ex ante mediante la aprobacién de
leyes que definen y regulan los servicios de seguridad y sus competencias, y mediante la
adopcion de las correspondientes consignaciones presupuestarias. La participacion del
Parlamento en la creacion del marco juridico nacional para la seguridad representa la funcion
proactiva del Parlamento, orientada hacia las politicas y actividades futuras del ejecutivo. El
control ex ante puede abarcar la concesion de una autorizaciéon previa de, por ejemplo, el
envio de tropas al extranjero, o la intervencion del ejército en un estado de emergencia o de
sitio cuando la policia y otras fuerzas de seguridad interna no estén disponibles en nimero
suficiente. El control ex ante es primordialmente &mbito del ejecutivo. El ejecutivo es
responsable de la gestion cotidiana de las fuerzas armadas (delegada a la direccion militar),
asi como de la politica y las estrategias de las fuerzas armadas. [...]

CDL-AD(2008)004, Informe sobre el Control Democratico de las Fuerzas Armadas aprobado por la
Comision de Venecia en su 742 sesioén plenaria (Venecia, 14-15 de marzo de 2008)
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En algunos casos, la constitucion prohibe especificamente el establecimiento de tribunales
militares (Rusia). En otros, se pueden establecer tribunales militares, particularmente en
tiempos de guerra [...]

En algunos paises (Portugal, Grecia y Turquia) el estado de sitio implica también la
transferencia de ciertos poderes de policia a las autoridades militares. En otros (Alemania,
Finlandia, Rusia, Polonia, Hungria, Letonia y Malta) esto no es posible. [...]

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

X. Elecciones durante los estados de emergencia

a. General

31. Tampoco existe una regla formal de derecho internacional que impida a los Estados
celebrar elecciones o referendos en situaciones de emergencia. Sin embargo, en varias
constituciones, una situacion extraordinaria aplazara u ofrecera la oportunidad de aplazar las
préximas elecciones, por ejemplo, prorrogando el mandato del parlamento (Alemania,
Croacia, Eslovenia, Espafia, Grecia, Italia, Polonia, Lituania, Hungria y el Canadd). Del mismo
modo, una situacion de emergencia puede prohibir la disoluciéon del parlamento (Alemania,
Espafia, Portugal, Polonia, Hungria y Rusia). En Turquia, un estado de guerra declarado
provoca el aplazamiento de las elecciones (Articulo 78 de la Constitucion).

32. Esta norma refleja la preocupacion de que durante las situaciones de emergencia los
Estados no puedan cumplir las normas constitucionales e internacionales sobre elecciones
libres e imparciales, incluidas los estdndares establecidos por la Comisién de Venecia en el
Cddigo de Buenas Practicas sobre los Referendos. Con arreglo a esos estandares, los
referendos deben basarse en el principio del sufragio universal, igual, libre y secreto. La
pregunta o preguntas formuladas en el referéndum deben formularse claramente. El
referéndum tiene que ser organizado por un 6rgano independiente. Las autoridades deben
proporcionar informaciéon objetiva y no deben influir en el resultado de la votacién mediante
campafas unilaterales. Los medios de comunicacion publicos tienen que ser neutrales, en
particular en la cobertura de las noticias. Los derechos humanos fundamentales,
especialmente la libertad de expresion, la libertad de reunién y el derecho a la seguridad,
deben respetarse plenamente.

33. La Comision de Venecia ha subrayado anteriormente que "La celebracion de elecciones
democréticas y, por ende, la existencia misma de la democracia, son imposibles sin el respeto
de los derechos humanos, en particular la libertad de expresion y de prensa y la libertad de
reunion y asociacion con fines politicos, incluida la creacién de partidos politicos. El respeto
de esas libertades es fundamental, en particular durante las campafias electorales. Las
restricciones de estos derechos fundamentales deben ajustarse al Convenio Europeo de
Derechos Humanos y, mas en general, a la exigencia de que tengan un fundamento juridico,
sean de interés general y respeten el principio de proporcionalidad".

34. En opinion de la Comision de Venecia, existe claramente el peligro de que el proceso
democratico se vea obstaculizado cuando haya restricciones a los procesos "normales” del
Estado de derecho. También existe el riesgo de que los principios electorales fundamentales
se vean socavados durante el estado de emergencia, en particular el principio de la igualdad
de oportunidades. Asimismo, es axiomatico que la suspensiéon de los derechos civiles y
politicos de las personas crea el riesgo de que los resultados no sean democraticos.
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35. De hecho, la Comision consideré favorablemente una disposicidbn constitucional de
Georgia que disponia que no podia haber elecciones durante el estado de emergencia o el
periodo de ley marcial y que no se podian celebrar elecciones hasta que transcurrieran 60
dias desde el levantamiento del estado de emergencia, porque "las elecciones requieren un
clima politico pacifico y la plena realizacion de todas las libertades y derechos humanos y una
condicién de plena garantia del orden y la seguridad publicos".

CDL-AD(2017)005, Turquia - Dictamen sobre las enmiendas a la Constitucion aprobadas por la Gran
Asamblea Nacional el 21 de enero de 2017 y que se someteran a referéndum nacional el 16 de abril de
2017, aprobado por la Comisién de Venecia en su 110° periodo de sesiones plenarias (Venecia, 10y 11
de marzo de 2017)

[...] La enmienda - no muy clara - daria al Parlamento la posibilidad de decidir la celebracion
de elecciones anticipadas incluso durante el estado de emergencia o bajo la ley marcial.
Parece poco probable que las condiciones para la celebracion de elecciones libres y justas
puedan cumplirse durante el estado de emergencia o bajo la ley marcial.

CDL-AD(2004)008, Opinién sobre los proyectos de enmienda de la Constitucién de Georgia aprobados por
la Comision de Venecia en su 582 sesion plenaria (Venecia, 12-13 de marzo de 2004), parrs. 9y 10.

b. Referendos constitucionales

36. Este analisis se aplica con, al menos, igual fuerza respecto de los referendos
constitucionales propuestos y, en particular, a los referendos sobre el cambio de sistema
politico, aunque, es cierto, un colapso completo del orden constitucional existente podria
requerir un referendo constitucional durante un estado de emergencia. La posibilidad de que
se produzca un cambio constitucional permanente durante el estado de emergencia depende
de que las circunstancias sean propicias para favorecer los principios democraticos. Los
parrafos siguientes proceden sobre esta base.

[...]142. Hay dos posibilidades que se ajustan a las normas democraticas: si es absolutamente
necesario celebrar un referéndum constitucional durante el estado de emergencia, hay que
levantar las restricciones a las libertades politicas o, si las restricciones no pueden ser
revocadas, el referéndum constitucional debe aplazarse hasta después del estado de
emergencia o al menos hasta que las restricciones dejen de aplicarse.

CDL-AD(2017)005, Turquia - Dictamen sobre las enmiendas a la Constitucion aprobadas por la Gran
Asamblea Nacional el 21 de enero de 2017 y que se someteran a referéndum nacional el 16 de abril de 2017,
aprobado por la Comision de Venecia en su 110° periodo de sesiones plenarias (Venecia, 10 y 11 de marzo
de 2017)

c. Elecciones presidenciales extraordinarias durante situaciones militares y de
emergencia

El Articulo 72 del proyecto de enmienda introduce un parrafo en el Articulo 91 del Codigo que
prohibe las elecciones presidenciales extraordinarias durante las situaciones militares y de
emergencia. Las elecciones presidenciales extraordinarias se celebraran el cuadragésimo dia
después de la finalizacion de la situacién militar o de emergencia. Si bien puede considerarse
apropiado no celebrar elecciones en el contexto de situaciones militares "y de emergencia,
existe el peligro de que tales situaciones puedan ser provocadas o abusadas con el fin de
impedir la realizacion de elecciones extraordinarias por medios constitucionales.

CDL-AD(2006)026, Opinién conjunta sobre los proyectos de enmienda del Cédigo Electoral de la Republica
de Armenia parr. 51
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34. En caso de estado de emergencia o de estado de guerra, se prohiben las elecciones
presidenciales extraordinarias, que se celebraran el cuadragésimo dia siguiente a la cesacion
del estado de emergencia o de la situacién militar (Articulo 91 del Cadigo, modificado por el
Articulo 80 de las enmiendas). En el parrafo 51 de la anterior Opinion Conjunta se advertia
gue podia existir el peligro de provocar o abusar de esta disposicién para impedir la
realizaciéon de elecciones extraordinarias. Tampoco esta claro el momento exacto del fin de
la situacion de emergencia o militar, teniendo en cuenta que el plazo de 40 dias se determina
sobre la base de este tiempo.

CDL-AD(2007)013 Opinién conjunta final sobre las enmiendas al Cédigo Electoral de la Republica de Armenia
por la Comision de Venecia y la Oficina de Instituciones Democraticas y Derechos Humanos de la OSCE
(OSCE/OIDDH), aprobada por la Comisién de Venecia en su 702 sesion plenaria (Venecia, 16 y 17 de marzo
de 2007)

d. Aplazamiento de elecciones

D. Poderes de emergencia

51. El objetivo legitimo de mantener el orden constitucional puede justificar el aplazamiento
de las elecciones en situaciones excepcionales, como el estado de guerra o las catastrofes
naturales. Cuando una crisis grave afecta a un pais, las elecciones pueden, en efecto,
exacerbar los conflictos politicos y puede ser necesario buscar una solucion a la crisis. En
condiciones muy excepcionales, puede ser deber de las autoridades aplazar las elecciones
con miras a reducir las tensiones y dar a los votantes la posibilidad de expresar su voluntad
en un contexto seguro y bien ordenado.

54. La Comision de Venecia... puede explorar la cuestion de las situaciones de emergencia
en términos juridicos dado que, sin referirse a este tipo de peligro especifico, el razonamiento
del Decreto no. 11199 si se refiere al "riesgo de un conflicto civil, asi como a un peligro para
la "estabilidad del orden publico, que podria ser también una amenaza para la seguridad
nacional". Admitiendo, por razones de argumentacién, que podria haber existido tal peligro,
la pregunta es, por tanto, ¢quién tiene derecho a tomar tal decisiébn segin la constitucion
nacional?

55. De acuerdo con el parrafo 1 del Articulo 86 de la Constitucion, el Presidente "representa
la unidad del pueblo”. Las situaciones extraordinarias suelen requerir medidas especiales, y
un Presidente, cuya mision primordial es la representacién de la unidad del pueblo, tiene el
mandato constitucional de contribuir al funcionamiento normal del Estado. Este mandato
incluye ciertamente llamamientos al dialogo a los agentes del Estado y a los partidos politicos,
y el Presidente ha instado reiteradamente a los agentes politicos a entablar el dialogo. Desde
este punto de partida, es necesario examinar si el Presidente tiene facultades especificas en
relacién con el estado de emergencia, lo que proporcionaria una base constitucional y juridica
para aplazar las elecciones en ese caso.

56. Los motivos del Presidente no se refieren al Articulo 170 de la Constitucion, pero es
importante examinar si esta disposicion podria haber servido de base para el decreto del 10
de junio.

57. De acuerdo con el parrafo 1 del Articulo 170 de la Constitucion de Albania: "Se podran
tomar medidas extraordinarias debido a un estado de guerra, estado de emergencia o
desastre natural y duraran mientras estos estados continten".

58. A su vez, el parrafo 2 del Articulo 170 exige que "los principios de la actividad de los
organismos publicos, asi como el alcance de las limitaciones de los derechos humanos y las
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libertades durante el periodo de existencia de situaciones que requieran medidas
extraordinarias, se definan por ley". Esto significa que, incluso en situaciones de emergencia,
las medidas extraordinarias deben basarse en la ley.

59. De conformidad con el parrafo 6 del Articulo 170 de la Constitucion de Albania, "durante
el periodo de aplicacién de las medidas extraordinarias, no se podran celebrar elecciones
para los érganos de gobierno local, no se podré celebrar referéndum y no se podra elegir un
nuevo Presidente de la Republica". Las elecciones para los 6rganos de gobierno local sélo
podran celebrarse en los lugares en que no se apliquen las medidas extraordinarias". Esto
significa que, en efecto, no se deben celebrar elecciones durante el estado de emergencia.

62. ...los poderes de emergencia del Articulo 170 no pueden servir de base legal para
posponer las elecciones del Presidente. El Presidente so6lo puede referirse a una situacion de
crisis que esté por debajo del nivel de accion que justifica el Articulo 170 de la Constitucion.
Sin embargo, la Constitucién vincula explicitamente la imposibilidad de celebrar elecciones a
un estado de emergencia. Por lo tanto, un "nivel inferior" de crisis no puede justificar la
anulacion o el aplazamiento de las elecciones por un organismo publico gue no esté facultado
para ello.

CDL-AD(2019)019, Albania - Dictamen sobre las facultades del Presidente para fijar las fechas de las
elecciones, adoptado por la Comision de Venecia en su 1202 sesion plenaria, (Venecia, 11-12 de octubre
de 2019)

Resumen comparativo sobre la fijacion de la fecha de las elecciones

10. ... Para algunos Estados, el Parlamento tiene la facultad de cambiar la fecha de las
elecciones en caso de estado de emergencia (Eslovenia, Republica Checa).

11. En algunos paises se han aplazado las elecciones o existe una base juridica especifica
para ello: - En caso de inundacion, incendio u otros desastres (Canadéa, Costa Rica en 2002
para algunas elecciones municipales, Islandia 1958, Eslovenia?);

12. A menudo no hay disposiciones especificas sobre el aplazamiento de las elecciones. La
Ley Constitucional N° 110/1998 Recop. sobre la seguridad de la Republica Checa es mas
bien una excepcién cuando prevé la posibilidad de aplazar las elecciones en los siguientes
términos: "Si durante el periodo de un estado de emergencia, una condicidon de amenaza para
el Estado o un estado de guerra, las condiciones en la Republica Checa no permiten la
celebracién de elecciones en el plazo prescrito para los mandatos electorales ordinarios, el
plazo podra prorrogarse por ley, pero no mas de seis meses".

13. Asimismo, segun el Articulo 196 de la Ley de elecciones de funcionarios publicos de la
Republica de Corea, el Presidente puede aplazar una eleccién (para Presidente o Asamblea
Nacional) y el jefe de la comisién electoral regional competente (para una elecciéon local)
puede aplazar una eleccién en caso de desastre natural, perturbacion terrestre o cualquier
otra circunstancia [ineludible].

15. Actualmente Noruega esta revisando su Ley Electoral de 2002, entre otras cosas, para
introducir una clausula de emergencia en caso de desastres naturales, ataques terroristas u
otros acontecimientos extraordinarios que interrumpan las elecciones (pandemias o una
interrupcion importante de las comunicaciones, por ejemplo, debido a un ataque cibernético
0 a una interrupcion del suministro de energia) y que requieran el aplazamiento o la
ampliacion de las elecciones. Parece que s6lo unos pocos paises tienen esas clausulas de

1 El Parlamento podria posponer las elecciones durante el estado de emergencia.
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emergencia en sus leyes electorales, pero ante el riesgo de ciberataques o de campanas de
desinformacién masiva en las elecciones, puede ser prudente tener una.

En resumen: s6lo unos pocos Estados miembros de la Comision de Venecia prevén en su
Constitucién o legislacion la posibilidad de aplazar las elecciones en caso de estado de
emergencia, y otros pocos en caso de desastre hatural u otros acontecimientos
extraordinarios. Una investigacion comparativa mostré que tales aplazamientos se producian
ocasionalmente.

CDL-AD(2019)019, Albania - Dictamen sobre las facultades del Presidente para fijar las fechas de las
elecciones, adoptado por la Comisién de Venecia en su 1202 sesion plenaria, (Venecia, 11-12 de octubre de
2019)

e. Enmiendas alaley electoral

28. Ademas de las preocupaciones sobre el calendario de las enmiendas, es problemético
gue las enmiendas de marzo y abril se aprobaran de manera apresurada sin consultar
debidamente a las partes interesadas, incluidos los partidos de la oposicion y la sociedad civil.
En numerosas opiniones, la Comisién de Venecia y la OIDDH han subrayado la importancia
de una consulta publica amplia e inclusiva al adoptar marcos juridicos sobre cuestiones de
gran importancia para la sociedad, como las principales enmiendas de la ley electoral. En el
caso que nos ocupa, las enmiendas se hicieron ademas en estado de emergencia, lo que
limitd el espacio para el debate democratico y la libre expresién de una pluralidad de
opiniones. Si bien algunas enmiendas son de caréacter técnico, varias de ellas pueden tener
consecuencias importantes para el ejercicio del derecho de sufragio (pasivo y activo), el
resultado electoral o la administracién de las elecciones. Como han subrayado la OIDDH y la
Comision de Venecia en ocasiones anteriores, teniendo en cuenta la importancia de esas
enmiendas, asi como el efecto de la reforma constitucional de 2017 en el sistema electoral
existente (véanse los puntos 3y 4 infra), es fundamental que se lleven a cabo tras un proceso
inclusivo y exhaustivo de consulta pablica. Las enmiendas apresuradas y no-inclusivas parte
fundamentales de la Ley Electoral, como las enmiendas de 2018, ponen en tela de juicio la
legitimidad misma del sistema electoral turco.

CDL-AD(2018)031, Turquia - Opinién conjunta de la Comision de Venecia y la OIDDH sobre las enmiendas
a la legislacion electoral y las "leyes de armonizacidon" conexas adoptadas en marzo y abril de 2018,
aprobadas por el Consejo de Elecciones Democraticas en su 642 reunién (Venecia, 13 de diciembre de 2018)
y por la Comisién de Venecia en su 1172 sesion plenaria (Venecia, 14 y 15 de diciembre de 2018)

XI. Disolucién del parlamento

En algunos paises, la duracién de las asambleas legislativas se prorroga durante el periodo
de emergencia: Italia (en estado de guerra), Alemania (en estado de defensa), Turquia (en
estado de guerra), Polonia, Lituania (en estado de guerra), Eslovenia, Hungria y Canada (si
mas de un tercio de los diputados no se oponen). En muchos paises (Alemania, Espafia,
Portugal, Grecia, Polonia, Hungria, Rusia y Croacia) esta prohibida la disolucion del
parlamento durante el periodo de emergencia.

CDL-STD(1995)012, Poderes de emergencia

121. [...] La Comisién de Venecia ha subrayado que la vida parlamentaria debe continuar
durante todo el estado de emergencia, y ha indicado que el Parlamento no debe ser disuelto
durante el ejercicio de los poderes de emergencia (CDL-AD(2016)006, parr. 62). [...] Estas
limitaciones impiden al ejecutivo utilizar una emergencia como pretexto para restringir los
derechos de la oposicion.
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CDL-AD(2019)015, Parametros sobre la relacion entre la mayoria parlamentaria y la oposiciéon en una
democracia: una lista de verificacion

14. En la mayoria de los Estados el parlamento puede ser disuelto antes de la expiracién del
periodo normal de la legislatura. S6lo en unos pocos Estados, la disolucion previa al mandato
y las elecciones extraordinarias no son posibles en absoluto. En muchos Estados la
Constitucién prohibe explicitamente la disolucién del parlamento durante el estado de guerra
(estado de ley marcial) o el estado de emergencia.

CDL-AD(2007)037, Informe sobre la eleccién de la fecha de una eleccién, aprobado por el Consejo de
Elecciones Democraticas en su 222 sesion (Venecia, 18 de octubre de 2007) y la Comision de Venecia
en su 722 sesion plenaria (Venecia, 19 y 20 de octubre de 2007)

42. La Convencion prevé la posibilidad de restricciones a los derechos y libertades
electorales, incluido el aplazamiento de las elecciones, en situaciones extremas como el
estado de emergencia o la ley marcial (Articulo 6, parrafo 5). Deberian existir disposiciones
gue garanticen que no se prolongue o aplace injustificadamente la eleccion debido a
situaciones de emergencia.

CDL-AD(2007)007, Opinidn sobre la Convencion sobre las normas de las elecciones democraticas, los
derechos y las libertades electorales en los Estados miembros de la Comunidad de Estados
Independientes, aprobada por la Comision de Venecia en su 702 sesién plenaria (Venecia, 16-17 de
marzo de 2007)

CDL-AD(2004)010, Opinién sobre el proyecto de Convenio de la ACEEEO sobre Normas Electorales,
Derechos y Libertades Electorales adoptado por la Comisién de Venecia en su 582 Sesién Plenaria
(Venecia, 12-13 de marzo de 2004) parr. 37

(...) Esta nueva seccién permite la re-convocatoria del parlamento disuelto si se declara el
estado de emergencia o la ley marcial. En los casos en que el nuevo Parlamento ya ha sido
elegido, seria preferible anticipar la fecha de la primera sesion del nuevo Parlamento.

CDL-AD(2004)008, Opinion sobre los proyectos de enmienda de la Constitucion de Georgia aprobados por
la Comision de Venecia en su 582 sesion plenaria (Venecia, 12-13 de marzo de 2004), parrs. 9y 10.

XIll.  Actividades de los partidos politicos

2. 2. Toda limitacion del ejercicio de los derechos humanos fundamentales antes
mencionados mediante la actividad de los partidos politicos debera ser compatible con las
disposiciones pertinentes del Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos
Humanos y otros tratados internacionales, tanto en tiempos normales como en casos de
emergencia publica.

[...] 7. Ningun Estado puede imponer limitaciones basadas Unicamente en su legislacion
interna, haciendo caso omiso de sus obligaciones internacionales. Esta regla debe aplicarse
tanto en tiempos normales como en casos de emergencia publica. Este enfoque esta
confirmado por la practica del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

[...] 16. Obviamente, la situacion general del pais es un factor importante en dicha evaluacion.
Al mismo tiempo, también deben tenerse en cuenta las normas de la practica democratica
europea en desarrollo, como ya se ha observado en los parrafos anteriores. Incluso en el
caso de un estado de emergencia, deben observarse las obligaciones internacionales del
Estado y toda medida de caracter excepcional debe tener un efecto temporal claramente
definido de conformidad con el Articulo 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

CDL-INF(2000)001, Directrices sobre la prohibicion y disolucion de partidos politicos y medidas analogas
adoptadas por la Comision de Venecia en su 412 sesién plenaria (Venecia, 10y 11 de diciembre de 1999)
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El Articulo 7(1.13) autoriza "la suspension o el cese de las actividades de los partidos politicos
gue obstaculicen la eliminacién de las circunstancias que hayan servido de base para la
declaracion del estado de emergencia, de conformidad con el Articulo 80 de la Ley de la
Republica de Armenia "Sobre el Tribunal Constitucional”. Esta disposicion es problematica.
Cabe destacar desde el principio que "la prohibicién o disolucion de los partidos politicos
como medida de especial alcance debe utilizarse con la méaxima moderacién" y que "la
prohibicion o disolucion forzosa de los partidos politicos s6lo puede justificarse en el caso de
los partidos que propugnan el uso de la violencia o utilizan la violencia como medio politico
para derrocar el orden constitucional democrético, socavando asi los derechos y libertades
garantizados por la Constitucién”. Si bien en virtud de la legislacién armenia la disolucion de
un partido politico es posible en general de conformidad con el Articulo 28 de la Constitucion,
la referencia en esta ley a la posibilidad de hacerlo parece sugerir que el estado de
emergencia ofrece un motivo adicional y especifico para poner fin a un partido politico. Esto
seria incompatible con el caracter excepcional y temporal del estado de emergencia, que
exige medidas temporales, no definitivas.

CDL-AD(2011)049, Opinién sobre el proyecto de ley sobre el régimen juridico del estado de emergencia
de Armenia aprobado por la Comisién de Venecia en su 892 sesion plenaria (Venecia, 16-17 de diciembre
de 2011), pérr. 30.
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Montenegro - Opinion provisional sobre el proyecto de Constitucion de Montenegro - CDL-
AD(2007)017

Montenegro - Opinion sobre la Constitucidon de Montenegro - CDL-AD(2007)047

Rumania - Opinién sobre el proyecto de Ley de Revision de la Constituciéon de Rumania -
CDL-AD(2014)010

Serbia - Opinidn sobre la Constitucion de Serbia - CDL-AD(2007)004

Tanez - Opinién sobre el proyecto final de Constitucion de la Republica de Tunez - CDL-
AD(2013)032

Turquia - Opinién sobre el marco juridico que rige los toques de queda - CDL-AD(2016)010
Turquia - Opinion sobre las leyes del Decreto de Emergencia N°s667-676 adoptadas tras el
fallido - golpe de Estado del 15 de julio de 2016 - CDL-AD(2016)037

Turquia - Opinién sobre las enmiendas a la Constitucion adoptadas por la Gran Asamblea
Nacional el 21 de enero de 2017 y que se someteran a un referéndum nacional el 16 de abril
de 2017 - CDL-AD(2017)005

Turquia - Opinién sobre las disposiciones del Decreto-Ley de Emergencia N° 674 del 1 de
septiembre de 2016 relativas al ejercicio de la Democracia Local - CDL-AD(2017)021
Ucrania - Opinién sobre el proyecto de Ley de Ucrania que modifica la Constitucion
presentado por el Presidente de Ucrania - CDL-AD(2009)024
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