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RESUMEN

La pandemia por COVID-19 marc6 un hito en la historia reciente, cuyo impacto nos recuerda
la complejidad de los escenarios de crisis sanitaria global. En el Peru, el Estado de Emergencia
Nacional, dictado inicialmente por quince dias ante la aparicion de los primeros contagios en
marzo de 2020, fue prorrogado hasta acumular 956 dias ininterrumpidos. Esta investigacion
aborda la desnaturalizacion juridica de dicho régimen a través de un andlisis constitucional y
convencional, enfocandose criticamente en la prolongaciéon de la medida durante el

denominado tercer bloque de decretos supremos.

Metodolégicamente, este estudio sistematiza una lista de ocho caracteristicas — clasificadas en
transversales, facultativas y de control — para evaluar los poderes de emergencia en el
ordenamiento peruano. Mediante este estandar, se examina el problema central de la
normalizacion de la emergencia, fendmeno que ha convertido una herramienta de excepcion

en una técnica ordinaria de gestion gubernamental.

El andlisis realizado revela una insostenible contradiccion factica y normativa: mientras el
discurso estatal alegaba una grave circunstancia que afectaba la vida y salud de las personas
para continuar con la prorroga del estado de emergencia, las medidas adoptadas flexibilizaban
los aforos y las actividades sociales. Asimismo, se demuestra un severo déficit de motivacion

y una preocupante aplicacion de los mecanismos de control de los poderes de emergencia.

De esta forma, este trabajo aporta un modelo analitico para la fiscalizacién académica, social
y juridica de los estados de emergencia en el Peru, consolidandose como una herramienta de

proteccion frente a los riesgos de la normalizacion de los estados de emergencia.
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ABSTRACT

The COVID-19 pandemic marked a milestone in recent history, the impact of which serves as
a reminder of the complexity of global health crisis scenarios. In Peru, the National State of
Emergency — initially declared for fifteen days following the first cases of the disease in March
2020 — was extended until it had lasted a total of 956 consecutive days. This research examines
the legal distortion of this regimen through a constitutional and treaty-based analysis of the
American Convention of Human Rights, focusing on the extension of the measure during the

so-called third block of decrees.

This study systematized a list of eight characteristics — classified as cross-cutting, discretionary
and control-related — to evaluate emergency powers within the Peruvian legal system. Using
this standard, the study examines the central problem of the normalization of the emergency —
a phenomenon that has transformed an exceptional mechanism into an ordinary tool of

government management.

The analysis reveals a factual and normative inconsistency: while the state’s discourse cited an
extraordinary danger to justify continuing the extension of the state of emergency, the measures
adopted relaxed capacity limits and allowed for social activities. Furthermore, the study
demonstrates a severe lack of legal grounds and a troubling application of mechanisms to

control emergency powers.

Therefore, this study provides an analytical model for the academic, social and legal oversight
of states of emergency in Peru, establishing itself as a tool for protection against the risks of

the normalization of states of emergency.
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“Viviamos, como era normal, haciendo caso omiso de todo. Hacer caso omiso no es lo mismo

que ignorar, hay que trabajar para ello.”

— Margaret Atwood, El cuento de la criada (1985)
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INTRODUCCION!

Los regimenes de excepcidon nacieron como herramientas de defensa estatal, una via de
seguridad temporal y extraordinaria destinada a dotar a las autoridades de prerrogativas
necesarias para enfrentar anomalias imprevistas que amenacen la supervivencia de la nacion.
Sin embargo, la practica contempordnea de esta herramienta juridica muestra un fenomeno
alarmante: la excepcionalidad se ha convertido en una técnica ordinaria y comun de la gestion
gubernamental. Lo que fue concebido como un mecanismo extraordinario ha terminado por
convertirse en una suerte de “costumbre estatal” que vacia de contenido la regularidad
constitucional. Esta distorsion se ve agravada cuando el Estado se enfrenta a emergencias de

escala global, como las crisis sanitarias producto de una pandemia.

En el Peru, el primer caso de COVID-19 fue reportado por el Poder Ejecutivo el 6 de marzo de
2020. En los siguientes dias, en respuesta al creciente nimero de contagios y a la declaratoria
de pandemia por parte de la Organizaciéon Mundial de la Salud, el gobierno dict6 — el 15 de
marzo de 2020 — el Decreto Supremo No. 044-2020-PCM. Este dispositivo declaro6 el Estado
de Emergencia Nacional por un plazo inicial de quince dias, justificado en las graves
circunstancias que afectaban la vida de la nacion. No obstante, lo que originalmente fue
catalogado como una respuesta transitoria y urgente, fue prorrogado sucesivamente hasta
acumular una duracion total de 956 dias ininterrumpidos, convirtiendo el derecho de excepcion

en el eje ordinario de la gestion publica sanitaria.

En esta investigacion abordamos criticamente, desde una perspectiva constitucional y
convencional, este fenomeno de normalizacion de la excepcion. Para tal efecto, se somete a un
escrutinio minucioso al denominado tercer bloque de decretos del Estado de Emergencia
Nacional, dictados para afrontar las consecuencias de la enfermedad de COVID-19. Mientras
que los primeros meses de la crisis sanitaria estuvieron marcados por el peligro sistémico y la
incertidumbre cientifica internacional, este tercer bloque normativo se desarrolld en un
escenario claramente distinto: un periodo caracterizado por la desescalada en las medidas

restrictivas, la inmunizacion masiva de la poblacion y un transito evidente del virus hacia la

! Esta tesis no seria posible sin los consejos y recomendaciones de Carlos J. Zelada, mi asesor, profesor y gran amigo. Gracias
por leer las primeras versiones de este trabajo y ayudarme a plasmar todas las ideas que tenia en mente para esta investigacion.
Tu guia y amistad en estos afios han sido — y estoy segura seguiran siendo — fundamentales.

Un agradecimiento especial a mis padres, Doris y Carlos, y a mi hermana, Carla. Su apoyo, comprension y carifio han sido
esenciales no solo durante el proceso de elaboracion de esta tesis, sino a lo largo de mi vida. En este sentido, no puedo dejar
de mencionar a mis abuelitas y a mi abuelito, esta tesis va dedicada a ustedes.

Finalmente, tengo que agradecer a mis amigos, a esa familia elegida que me acompaifia dia a dia y hace que la vida sea un
camino mucho mas bonito.



endemicidad. A pesar de esta alteracion sustancial del presupuesto factico, el Poder Ejecutivo
persistio en la prorroga del estado de emergencia con suspension en el ejercicio de derechos,
exhibiendo un severo déficit de motivacion y eludiendo las fronteras impuestas por las

disposiciones constitucionales y convencionales.

De esta forma, el problema central identificado en esta tesis radica en el deterioro de las
fronteras juridicas que limitan la prerrogativa del Poder Ejecutivo para declarar y prorrogar el
estado de emergencia. A lo largo del siglo XXI, el Estado peruano ha evidenciado una
preocupante tendencia a la normalizacion de la excepcion como herramienta de respuesta ante
problemas cronicos. Durante la crisis por COVID-19, este patron de desnaturalizacion se

confirmo con especial énfasis en el tramo final de la emergencia nacional.

La contradiccion fundamental que guia este estudio es de orden factico y normativo, mientras
el discurso gubernamental justificaba la continuidad del estado de emergencia sobre la base de
un supuesto peligro — representado en la aparicion de nuevas variantes del virus —, las medidas
decretadas por el Poder Ejecutivo refutaban dicha narrativa a través de una flexibilizacion
progresiva de los aforos, el comercio masivo y las actividades sociales. Esta paradoja revela
que el gobierno utilizé el estado de emergencia no como un remedio ante una catastrofe
inmanejable, sino como una respuesta inercial ante la pandemia que, para el inicio del tercer

bloque, contaba ya con més de 714 dias de restriccion acumulada.

Frente a este escenario, nuestro argumento sostiene que el tercer bloque de decretos del Estado
de Emergencia Nacional por COVID-19 en el Pert constituy6 una prolongacion innecesaria e
indebida del régimen de excepcién, que vulnerd los estandares constitucionales y
convencionales de proteccion. Al amparo de una “costumbre estatal” desprovista de motivacion
técnica, el Poder Ejecutivo desnaturalizo las caracteristicas de la emergencia para convertirla

de una herramienta de defensa temporal en un mecanismo ordinario de gestion gubernamental.

Para contrastar esta postura, este estudio examina los estados de emergencia desde una
perspectiva historica, identificando su evolucion y aspectos esenciales como antecedentes
relevantes que guian su configuracion contemporanea. A continuacidon, se establecen
pardmetros de constitucionalidad y convencionalidad de los estados de emergencia, dotandolos
de contenido por medio del analisis de la legislacion, jurisprudencia y doctrina en la materia.

Como resultado, se obtendra un modelo analitico de ocho caracteristicas que operan como un



estandar juridico para auditar los estados de emergencia en el Perd. Posteriormente,
utilizaremos estos parametros para evaluar la implementacion del tercer bloque del Estado de
Emergencia Nacional por COVID-19 como herramienta de excepcion y obtendremos lecciones
para el futuro en el manejo de crisis, especificamente en la gestion de estados de emergencia
para casos de crisis sanitarias globales, asegurando el cumplimiento de los estandares

constitucionales y convencionales de la medida.

Para el despliegue metodoldgico de estos objetivos y la evaluacion de la hipotesis planteada, la
investigacion se articula en cuatro capitulos interconectados que guian el estudio desde la fase

histérica hasta la constatacion empirica.

El Capitulo I analiza el origen y la evolucion histérica de los estados de excepcion, con énfasis
en su desarrollo como herramienta juridica para enfrentar situaciones extraordinarias en
momentos especificos de la historia. El estudio abarca desde sus origenes en Grecia y la
Republica romana hasta su incorporacion en los ordenamientos juridicos modernos,
examinando de forma complementaria la normativa internacional mas relevante en la materia,
especificamente el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos. Asi, demostramos que la configuracion juridica actual
de la excepcion es el resultado de un proceso historico de contencion legal para regular un

espacio que naci6é como discrecional para afrontar graves crisis.

Posteriormente, el Capitulo II contextualiza dicha evolucion en la historia republicana del Pert,
analizando los cambios normativos que han definido la regulacion de los poderes excepcionales
en nuestras cartas fundamentales. Para tal efecto, clasificamos las normas constitucionales en
una estructura tripartita que agrupa el desarrollo nacional en etapas donde la regulacion era
inexistente, transitando por normas generales, hasta consolidar la actual estructura bipartita —
basada en la distincion entre el estado de emergencia y el estado de sitio — que delimita las

caracteristicas del estado de excepcion en el modelo constitucional vigente.

Por su parte, el Capitulo III se configura como el soporte tedrico de esta tesis. Sobre la base de
las particularidades de la figura estudiada en los acépites anteriores y el analisis constitucional
y convencional de las prerrogativas de excepcion, esta seccion construye y desarrolla
conceptualmente la matriz de ocho caracteristicas que delimitan juridicamente el estado de
emergencia, clasificindolas en transversales — (1) supuesto de excepcionalidad, (2)

territorialidad y (3) temporalidad —, facultativas — (4) suspension de derechos, (5) necesidad,



razonabilidad y proporcionalidad de la medida restrictiva y (6) control del orden interno —y de
control o fiscalizacion — (7) control politico y jurisdiccional y (8) notificacioén internacional.
Con este proposito, se examina exhaustivamente la legislacion, la doctrina especializada, la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano y los estandares fijados por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, estableciendo los parametros para evaluar los estados

de emergencia.

Finalmente, el Capitulo IV representa el ntcleo analitico y el aporte critico de nuestra
investigacion. En esta seccion, ofrecemos una investigacion cualitativa al clasificar los decretos
del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19 en tres bloques cronologicos diferenciados
para evaluar las estrategias estatales adoptadas a lo largo de los dos afios y siete meses de
vigencia de la medida excepcional. Posteriormente, sometemos el tercer bloque a un riguroso
examen frente a cada una de las ocho caracteristicas identificadas. Asi, este examen revela un
alejamiento generalizado y sistematico de los estandares constitucionales y convencionales,
ademads de un severo déficit de motivacion de la medida de emergencia adoptada por el Poder
Ejecutivo. Al concluir el capitulo, evidenciamos las debilidades estructurales del aparato estatal
peruano al momento de gestionar, ponderar y controlar el ejercicio de las prerrogativas del

estado de emergencia.

A través de esta propuesta, nuestra investigacion aspira a trascender el plano descriptivo,
funcionando como un catalizador para un debate académico, juridico y social orientado a
restaurar el cardcter extraordinario de las potestades de emergencia y a construir un modelo de
control que sirva como escudo frente a los posibles excesos en la adopcion de estas

prerrogativas excepcionales.



CAPITULO I. MARCO HISTORICO Y DOCTRINARIO DE LOS ESTADOS DE
EXCEPCION

Con el fin de entender la figura de los estados de emergencia en el Peru y sus particularidades
actuales, es necesario revisar los antecedentes de esta prerrogativa excepcional desde sus
origenes en el ambito internacional. De esta manera, en este primer capitulo estudiamos los
precedentes de la institucion de emergencia como herramienta juridica para afrontar situaciones
de crisis, con el propodsito de identificar las caracteristicas mas relevantes de su aplicacion en
periodos especificos de la historia. En este analisis destacamos desde los riesgos en el abuso,
hasta los principales cambios que moldearon los atributos actuales de las prerrogativas de

excepcion.

Este primer estudio nos otorga los insumos necesarios para entender como se regularon y
utilizaron los estados de emergencia en diferentes lugares y épocas, estableciendo los pilares
conceptuales que seran empleados en el desarrollo de los siguientes capitulos. Al respecto,
demostraremos que, si bien la institucion de excepciéon nace para otorgar un espacio de
discrecionalidad ante graves crisis, su configuracion juridica actual es el resultado de un
proceso de contencidn legal. Y es que han sido precisamente los riesgos de abuso y excesos

histdricos los que han forjado el camino de una prerrogativa abierta hacia una medida regulada.

Considerando que los estados de excepcion constituyen un campo multidisciplinario con
impacto en diferentes aspectos sociales, politicos, econdomicos y culturales, en este capitulo
utilizamos la doctrina juridica e investigaciones de las ciencias sociales y filosofia para analizar
sus origenes.? Sin perjuicio de lo sefialado, destacamos que esta investigacion posee un enfoque
esencialmente legal, por lo que el uso de fuentes de diversas especialidades nos permite obtener
el contexto necesario para comprender la teoria juridica y delimitar los antecedentes de esta
prerrogativa. En tal sentido, nuestro andlisis se centrard en la evolucion historico-legal de la

figura para determinar los cimientos de su configuracion actual.

La estructura de este capitulo se divide en tres secciones fundamentales. La primera seccion

contempla un analisis de la evolucion de los estados de excepcion en la antigiiedad, edad

2 Respecto a este punto, cabe destacar la interesante clasificacion de los trabajos en materia de estados de excepcion realizada
por Marcés, donde cataloga la doctrina disponible en esta materia en cuatro grupos (2021, pp. 10-12). En este sentido, el autor
resalta como enfoques: 1) normativista (relacionado al derecho), donde utiliza a Kelsen como referente; 2) decisionista
(relacionado a la teoria politica), con Schmitt como principal referente; 3) biopolitico (vinculado a la filosofia), en donde se
analizan las posturas de Agamben y 4) materialista, cuyo referente es Neocleous (Marcés Everness, 2021, pp. 10-18). Al
respecto, Marcés realiza una pertinente anotacion al destacar que la clasificacion no es purista, en tanto los diferentes enfoques
conversan e influyen entre ellos.



moderna y en los estados contemporaneos. La segunda seccion prevé las consideraciones
generales de los estados de excepcion de acuerdo con el DIDH y en la tercera compartimos

nuestras conclusiones del estudio historico normativo.

Iniciamos nuestro analisis con un breve repaso del surgimiento de los estados de excepcion
como instrumento juridico para enfrentar las amenazas que pusieron en riesgo a imperios o
republicas de la antigiiedad. En la subseccion 1.1.1, exploramos los origenes de una institucion
similar en Grecia, que luego encontrd un mayor desarrollo y consolidacién durante la Republica
romana. De esta forma, los aportes de este periodo son primordiales para comprender los

fundamentos iniciales de las prerrogativas de excepcion.

En las subsecciones 1.1.2 al 1.1.5, revisaremos los principales hitos de los estados de excepcion
alo largo de la historia, periodos en los cuales el Estado se enfrent6 a guerras civiles, conflictos
internacionales y otros contextos que permitieron desarrollar sus aspectos mas relevantes que
impactaron en su disefio. Centramos el estudio en paises como Inglaterra, Estados Unidos de
Norteamérica, Francia y Alemania en periodos especificos de su historia, en los que la
continuidad de la nacion estaba en riesgo y se adoptaron medidas excepcionales dirigidas a
garantizar su integridad. Para cerrar esta seccion, en la subseccion 1.1.5 realizamos un estudio
contemporaneo sobre como la respuesta frente al terrorismo en Estados Unidos y Francia ha

consolidado asi un cambio de paradigma en el uso de la institucion de emergencia.

En la segunda seccion analizaremos las prerrogativas excepcionales desde la perspectiva del
derecho internacional, con el objetivo de evaluar como se han regulado estas facultades de
gestion de crisis y su interaccion con los derechos humanos. Centraremos nuestra atencion en
los principales tratados del Sistema Universal de Derechos Humanos y del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos para el Pert: el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (subseccion 1.2.1) y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos

(subseccion 1.2.2), respectivamente.

Al finalizar la segunda seccion, identificaremos las cualidades propias de los estados de
excepcion en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos para verificar si estas
coinciden con los rasgos historicos o si poseen atributos propios. Dada su relevancia para esta

tesis, retomamos el analisis de la regulacion del Sistema Interamericano en el capitulo tres.

Para finalizar, la tercera seccion expone nuestras conclusiones e ideas finales luego del analisis

realizado.



Es asi como al terminar el capitulo contaremos con un marco definido de las atribuciones de
los estados de excepcion de acuerdo con el desarrollo historico y la normativa internacional.
Esto nos permitird identificar los aspectos clave de las prerrogativas de excepcion que seran
utilizados para el analisis de la evolucion constitucional y para el desarrollo de las
“caracteristicas” que definen una lista de cualidades actuales que los estados de emergencia

deben reunir.

1.1 Evolucion de los estados de excepcion en la antigiiedad, edad moderna y en los

estados contemporaneos

Un aspecto clave para el desarrollo de los estados de excepcion es identificar sus cimientos
como prerrogativa excepcional dentro del ordenamiento juridico. En este sentido, se estudiaran
principalmente los trabajos de Svensson-McCarthy (1998, pp. 19-45), Agamben (2005, pp. 23-
158) y Feldman (2005, pp. 1022-1041) para identificar las figuras més relevantes en la historia
y los cambios en los paradigmas que marcaron momentos decisivos en el estudio de los estados

de excepcion.

1.1.1 Grecia y la Republica de Roma

Los primeros indicios de la aparicién de una figura con caracteristicas propias de los estados
de excepcion se remontan a las civilizaciones griegas. En estas, se identifica que los
antecedentes de los “estados de excepcidon™ o “regimenes de emergencia” se encuentran en las
figuras denominadas aesymnétés o aesymneteia’. Estas instituciones constituian mecanismos
excepcionales utilizados en situaciones de graves crisis que amenazaban la seguridad de la
ciudad, mediante los cuales se le otorgaba el poder a un magistrado extraordinario para hacer
frente a la amenaza, restablecer el orden y garantizar la estabilidad de la ciudad (Svensson-

McCarthy, 1998, p. 9).

Aristoteles definio la figura de aesymnétés como una especie de tirano elegido, en tanto “en la
medida en que su gobierno era el de un amo o un déspota, eran tiranos; en la medida en que
eran elegidos por subditos voluntariosos, eran reyes” (Aristoteles, 1962, p. 137, como se cita
en Svensson-McCarthy, 1998, p. 10)*. A esta definicion, Reinach agrega que esta autoridad era

elegida de acuerdo con las circunstancias especificas y durante el tiempo necesario para hacer

3 También llamadas dictadura o tirania elegida (Aristoteles, 1999, p. 73).
4 Traduccion propia: “This type of ruler is called aesymnétés; he was in fact a kind of elected tyrant. (...)in so far as their rule
was that of a master or despot, they were tyrants; in so far as they were chosen by willing subjects, they were kings”.



frente a la amenaza, que solo renunciaba de sus funciones cuando consideraba que el orden y

paz estaban lo suficientemente seguros (1885, p. 12)°.

De esta forma, en las civilizaciones griegas dicho magistrado extraordinario era elegido por los
ciudadanos en base a consideraciones de respeto y poder para que gobierne la ciudad durante
momentos de crisis (Svensson-McCarthy, 1998, p. 9). Esta figura era usada de forma
esporadica y desesperada para encontrar una salida ante la situacion peligrosa en la que se
encontraba la ciudad (Svensson-McCarthy, 1998, pp. 11-12). No obstante, se desconoce si es
que los poderes de dicho magistrado tenian limites especificos con el objetivo de prevenir

abusos (Svensson-McCarthy, 1998, p. 11).

En consecuencia, de las aesymnétés podemos identificar algunos de los atributos esenciales de
las prerrogativas de emergencia como: 1) condicionar su uso a situaciones extraordinarias que
pongan en riesgo la continuidad del orden juridico; 2) la temporalidad de la medida
excepcional, cuya duracion se limitaba al restablecimiento de la normalidad; y 3) la

concentracion del poder para agilizar la toma de decisiones en contextos de especial gravedad.

Tiempo después, los cimientos mas claros de lo que conocemos sobre las instituciones de
emergencia se presentaron en la Republica romana, especificamente en las prerrogativas del
dictador. Sin embargo, existen otros autores que no concuerdan con la tesis de que la dictadura
romana sea el antecedente de los estados de emergencia actuales® y encuentran mayor sustento
en la figura del iustitium. Ambas instituciones serdn estudiadas en los siguientes parrafos, ya

que poseen caracteristicas que se asimilan a los estados de excepcion.

Durante el periodo temprano de la Republica romana, se desarrolld y ajustd el concepto
presentado por los griegos para satisfacer las particularidades de su sociedad. Asi, surgi6é uno
de los primeros ejemplos de gestion de crisis sustentado en un método y proceso formalmente
establecidos dentro de una sociedad compleja y organizada politicamente: la denominada

dictadura romana (Svensson-McCarthy, 1998, p. 11).

Los romanos invocaron esta institucion de forma recurrente y parte de su frecuente uso se

basaba en la percepcion del pueblo con respecto a esta figura, en tanto se entendia como una

3 Bajo la figura del aesymnétés, la persona que ejercia el poder absoluto también poseia la facultad de reformar las leyes que
considerara defectuosas, ya que se suponia que el pueblo habia aprobado de antemano las nuevas leyes que promulgaba
(Reinach, 1885, p. 13).

% Algunos autores como Reinach sefialan que la figura de aesymnétés es muy diferente a la dictadura romana, por lo que sefialar
que aquella es un antecedente de la segunda carece de sustento principalmente porque existen dos diferencias entre ambas
situaciones juridicas: la temporalidad y la restriccion de adoptar modificaciones normativas (Reinach, 1885, p. 13).



autoridad legitima que solia contar con la popularidad y el apoyo de la poblaciéon (Svensson-
McCarthy, 1998, p. 12). Las razones que justificaban el uso de esta institucion se enmarcaban
como graves problemas politicos — fueran de origen interno o externo — con la finalidad de que
la mencionada autoridad fuese la encargada de liderar a los romanos durante tiempos de crisis

y retornar a la “normalidad” (Svensson-McCarthy, 1998, p. 11).

Diversos autores sostienen que la institucion del dictador surgid para subsanar los problemas
originados de la estructura de poder de la Republica romana, en tanto eran dos consules quienes
funcionaban como magistrados supremos (Svensson-McCarthy, 1998, p. 12) (Reinach, 1885,
pp. 12 y 15). Esta dualidad funcionaba bien para salvaguardar la libertad de los ciudadanos,
pero cuando la situacion requeria de operaciones militares era necesaria la conduccion rapida

y enérgica de una sola unidad de mando; por ello, se creo la figura del dictador (Reinach, 1885,

p. 15).

Esta figura tenia un caracter estrictamente militar y las causas que justificaban su adopcion se
limitaban a dos supuestos de extrema gravedad: una guerra importante (rei gerundae causa) o
una grave conmocion civil (seditionis sedendae causa) (Rossiter, 1948, p. 21). Asi, el dictador
nombrado bajo cualquiera de estos supuestos era un gobernante con amplios poderes, pero

sujeto a estrictas restricciones temporales y funcionales (Rossiter, 1948, pp. 23-24)’.

De esta forma, el dictador se convertia en un gobernante absoluto con el propdsito exclusivo
de preservar la Republica romana, que encontraba su limite mas importante® en la prohibicion
de alterar el orden institucional romano (Rossiter, 1948, p. 24). Ademas, su cargo era temporal
y no podia exceder los seis meses, pasado este tiempo debia devolver el poder a los consules’
(Rossiter, 1948, p. 23). Por otro lado, el dictador gozaba de irresponsabilidad juridica por las

acciones que realizara para enfrentar la grave situacion que provoco su designacion; sin

7 La decision de investir a un dictador recaia en la evaluacion de la gravedad de la situacion que enfrentaba la Republica
romana (Rossiter, 1948, p. 20). La prerrogativa de activar la figura del dictador dependia exclusivamente del Senado, mientras
que la decision de nombrar a la persona que ejerceria el cargo recaia sobre los consules, ya sea por decision de ambos o por
uno de ellos que hubiera sido elegido por sorteo para realizar este acto (Reinach, 1885, p. 19) (Rossiter, 1948, p. 20). Un punto
interesante de esta institucion es que la figura de los consules no desaparecia al momento de que se designaba a un dictador.
Por el contrario, Willems sefiala que los consules y otras autoridades mantenian sus cargos durante el periodo de dictadura,
con el matiz de que debian obedecer las 6rdenes del dictador (1884, p. 266, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p. 14).
8 De acuerdo con Rossiter, identificamos otros tres limites a la institucion de la dictadura (1948, p. 24). El primero consistia
en que toda decision en materia financiera — que suponia la disposicion del tesoro publico romano — quedaban supeditadas a
la aprobacion del Senado. De esta manera, el Senado podia utilizar la restriccion de fondos para influir efectivamente en las
acciones del dictador. El segundo limite era que las decisiones de iniciar guerras ofensivas no dependian exclusivamente del
dictador. Por ultimo, el tercer limite establecia que el dictador, en su calidad de juez, carecia de jurisdiccion civil (Rossiter,
1948, p. 24).

? Si el dictador intentaba permanecer en el poder pasada la situacion excepcional que sustentaba su nombramiento, los tribunos
podian obligarlo a dimitir para, posteriormente, ser procesado y hasta condenado a muerte (Reinach, 1885, p. 22) (Rossiter,
1948, p. 23).



embargo, esta prerrogativa era valida inicamente mientras su actuacion se encontrara dentro
de los limites de la ley (Reinach, 1885, pp. 26-29). Respecto a las competencias legislativas,
este tenia el poder de emitir decretos cuya validez estaba supeditada a su permanencia en el

cargo (Rossiter, 1948, p. 26).

Asi, observamos que las caracteristicas griegas — situacion extraordinaria como justificacion
para la adopcion de la medida, la temporalidad y la concentracion de poder — fueron también
recogidas en la Republica romana, pero con aportes adicionales que permitieron perfeccionar
esta figura excepcional. Entre estas nuevas innovaciones se encontraban restricciones que
limitaban el poder del dictador e imponian barreras para contener posibles abusos. Entre estos
limites destacan el plazo maximo de seis meses de duraciéon de la figura del dictador, la
restriccion de alterar el orden juridico, la temporalidad de las normas emitidas por el dictador

y la posible responsabilidad por acciones que excedieran el marco legal.

No hay un numero exacto de las veces que la figura del dictador fue utilizada durante la
Republica romana. Autores como Rossiter (1948) sefialan que fueron aproximadamente
noventa dictaduras en los trescientos afios de historia del cargo, de las cuales al menos
cincuenta fueron por razones de rei gerundae causa (por causa de guerra externa), mientras
que el dictador seditionis sedandae causa (en casos de sedicion o guerra civil) fue nombrado

al menos cuatro veces (p. 21).

No cabe duda de que la institucion de la dictadura se mantuvo vigente durante la Republica de
Roma. Sin embargo, con la transicion al Imperio romano, las guerras por razones defensivas
fueron menos frecuentes y la guerra por razones expansionistas aumentaron; por lo que la
necesidad de nombrar dictadores con el proposito de defender el orden juridico original de la

Republica desaparecié (Reinach, 1885, p. 33) (Rossiter, 1948, p. 27).

En consecuencia, la prerrogativa sobrevivio a su utilidad (Rossiter, 1948, p. 27). El gobierno
de emergencia que tenia un sustento legal en la figura del dictador romano fue reemplazado

por los gobiernos de emergencia que favorecian el absolutismo ilegal (Rossiter, 1948, p. 28).

Asi, se puede concluir que la figura del dictador romano no es de por si intrinsecamente mala
o perjudicial. Al brindar un poder extraordinario, se hace necesario contar con una sociedad
vigilante y con mecanismos de control eficientes para que la institucion resulte util para la
sobrevivencia del Estado y del orden juridico. De lo contrario, cuando los mecanismos de

control resultan deficientes y las circunstancias sociales favorecen que la concentracion de
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poder se desvirtie, los poderes o figuras de emergencia pueden derivar en instituciones

altamente problematicas.

Otra figura de la republica romana que toma importancia para el estudio de los estados de
excepcion es el iustitium. Esta figura ha sido estudiada ampliamente por Giorgio Agamben
como el antecedente mas exacto a la figura del estado de excepcidon (Agamben, 2005, pp. 85-

101).

Asi, ante una situaciébn que ponia en peligro la Republica, el Senado emitia un senatus
consultum ultimum para que los magistrados adoptaran las medidas que se considerasen
necesarias para la salvacion del Estado (Agamben, 2005, p. 85). La base de este decreto era el
tumultus'®, 1o que derivaba en la proclamacion del iustitium (Agamben, 2005, p. 86). Esta
situacion suponia una especie de suspension del derecho — un vacio juridico — que exigia

romper el ordenamiento con el fin de salvarlo (Agamben, 2005, pp. 86 y 92).

Como parte de la critica realizada a las teorias de Schmitt y de otros autores, Agamben sefiala
que basar la dictadura romana con los origenes de las prerrogativas de excepcion es inexacta y
deja de lado cuestiones fundamentales de esta figura. Para €I, el estado de excepcion no es una
dictadura, sino la ausencia de derecho donde todas las determinaciones legales son desactivadas
(Agamben, 2005, p. 99). El punto central de su argumento es que son falsas las doctrinas que
buscan conectar el estado de excepcion al derecho; por lo tanto, considera incorrecta la teoria
de la necesidad como fuente juridica que justifica el uso de la prerrogativa excepcional como
un supuesto derecho del Estado a la propia defensa (Agamben, 2005, pp. 99-100). Para el autor
el estado de necesidad “no es un estado del derecho, sino un espacio sin derecho” (Agamben,

2005, p. 100).

Asi, a diferencia de la institucion del dictador, el iustitium implicaba no la creaciéon de una
nueva magistratura, sino un ejercicio ilimitado del poder producto de la suspension de las leyes
que vinculaban la accion estatal (Agamben, 2005, p. 94). Resulta complejo catalogar las
acciones realizadas durante el iustitium, ya que su clasificacion implicaria designarle un lugar
absoluto dentro del derecho. En consecuencia, de la institucion del iustitium es dificil extraer

caracteristicas clave para este estudio; sin embargo, se debe sefialar aquella que justifica la

10 Bl tumultus era la situacion de emergencia ocasionada por una guerra externa, insurreccion o guerra civil (Agamben, 2005,
pp- 85-86).
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proclamacion de la figura y que funciona como supuesto habilitante: la situacion de peligro a

la Republica derivada de una guerra externa, insurreccion o guerra civil.

De esta forma, identificamos rasgos fundamentales de los estados de excepcion a partir de la
figura del aesymnétés en Grecia y del dictador de la Republica romana. Asi, tenemos que la
causa habilitante es una situacion de amenaza a la seguridad o graves problemas politicos, lo
cual facultaba la concentracion del poder en una figura extraordinaria. Esta poseia claros
aspectos militares y limites especificos como la temporalidad, el deber de no alterar el orden

juridico y las medidas de control ante posibles acciones que excedieran el marco legal.

Es asi como los antecedentes griegos y romanos brindaron los cimientos y caracteristicas
fundamentales para las prerrogativas de excepcion, cuyo impacto estd aun presente en los

Estados contemporaneos.

1.1.2 Martial law en Inglaterra y Estados Unidos de Norteamérica

Rastreamos que los origenes de la ley marcial — martial law en inglés — se remontan a Inglaterra
entre los anos 1300 y 1628, durante procesos sumarios de justicia criminal. En un inicio, esta
figura se aplicé en el derecho militar y luego, a partir del siglo XIV, se extendié también contra
civiles (Capua, J. V., 1977, pp. 152-153, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p. 19).
Asi, la ley marcial fue inicialmente una medida extraordinaria empleada durante guerras o
rebeliones y, posteriormente, en tiempos de paz para contener la oposicion a la corona, lo que
permitid que la poblacion civil pudiese ser juzgada ante tribunales militares por delitos

ordinarios (Capua, J. V., 1977, pp. 167-171, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p. 19).

No obstante, el uso extensivo de la ley marcial a la poblacion civil no duré mucho tiempo. En
el afio 1628, mediante la Peticion de Derechos (Petition of Right), el parlamento inglés prohibid
su uso extensivo fuera del ambito militar o tiempos de guerra, buscando asi acabar con los
abusos de la corona al utilizar la ley marcial contra civiles (Capua, J. V., 1977, pp. 171-172 y
Sharpe, R. J., 1976, pp. 12-13, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, pp. 20-21)!!,

Durante esos tiempos de crisis y aplicacion de la ley marcial, la ley ordinaria seria suspendida

"' Es importante sefialar que, de acuerdo con Svensson-McCarthy (1998, pp. 21-22), no existe un consenso de cuando fue la
tltima vez que se utilizo la figura de la ley marcial en Inglaterra, pero se sabe que la prerrogativa fue frecuentemente declarada
por el gobierno para afrontar crisis que ocurrieran en territorio del Imperio inglés. Por su parte, durante la Segunda Guerra
Mundial el gobierno— en el marco de los amplios poderes que recibio del parlamento — no se vio en la necesidad de declarar la
ley marcial para gestionar el conflicto (Svensson-McCarthy, 1998, p. 22). Es asi como no se tiene una fecha exacta de cuando
fue la tltima vez que se utilizo la figura o si todavia pudiese ser utilizada legalmente en el Reino Unido.
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en lo estrictamente necesario y solo en la medida que lo exigiera la consideracion primordial
de preservar el Estado (Sharpe, 1976, p. 108, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p.
22).

De esta manera, identificamos que la ley marcial tuvo su origen dentro del derecho penal inglés
para ser utilizada durante tiempos de graves crisis como guerras, rebeliones u oposicion a la
corona. Esta medida se empled para que civiles acusados de cometer delitos ordinarios fueran
procesados ante tribunales militares. Posteriormente, la prerrogativa fue limitada para detener
los abusos derivados de su aplicacion, estableciéndose asi que — durante la vigencia de esta
medida — la ley ordinaria seria suspendida s6lo en la medida que la situacion lo exigiera, con
el fin de conservar la nacion. Asi, consideramos que un aporte importante a la figura de los
estados de excepcion proviene de la Peticion de derechos, al establecer que las medidas de
emergencia solo pueden ser utilizadas bajo contextos de especial gravedad y su uso no debe

extenderse a ambitos fuera de la situacion excepcional.

Respecto a la figura de la ley marcial'?

en Estados Unidos, la analizamos junto con la
posibilidad de suspension del habeas corpus como prerrogativas estrechamente conectadas en

tiempos de crisis, cuyo estudio resulta fundamental para la evolucion histérica de la medida.

Es importante sefialar que la Constitucion de 1787 no prevé expresamente la capacidad de
declarar la ley marcial, ni otorga poderes de emergencia explicitas al presidente (Feldman,
2005, p. 1022). Sin embargo, la interpretacion de la disposicion constitucional que autoriza al
Congreso a suspender el habeas corpus en caso de rebelion o invasion cuando la seguridad
plblica lo requiera'® ha sido entendida como una evidencia del derecho a recurrir a la ley
marcial, tanto a nivel estatal como federal (Reinach, 1885, p. 265; Rossiter, 1948, p. 216;
Svensson-McCarthy, 1998, p. 23).

En la practica, observamos que la ley marcial posiciona al poder militar como una autoridad

independiente y superior al poder civil (Feldman, 2005, p. 1039). Durante ese periodo, la

12 Debemos diferencias con las prerrogativas otorgadas bajo el insurrection act- en el cual el presidente puede utilizar la fuerza
militar para imponer la ley federal dentro del territorio estadounidense y no requiere de la declaracion de la ley marcial —y el
state of emergency —una declaracion que usualmente la realiza el presidente (que también pueden realizar los estados) con el
fin de otorgar mayores facultades al gobierno federal para responder o brindar apoyo a los gobiernos estatales de forma mas
rapida y eficaz ante desastres o crisis de gran escala (Biscontini, 2025). Esta tltima figura es mas contemporanea y, en los
ultimos afios, ha visto mayor desarrollo en la limitacion de sus alcances (Biscontini, 2025). Ejemplos de esta legislacion es el
National Emergencies Act, aprobada por el Congreso Estadounidense en 1976 o el National Security and Homeland Security
Presidential Directive (Executive Directive 51) aprobado en mayo de 2007 (Biscontini, 2025).

13 Traduccion propia: “The Privilege of the Writ of Habeas Corpus shall not be suspended, unless when in Cases of Rebellion
or Invasion the public Safety may require it.” (Constitucion de Estados Unidos de Norteamérica, 1787, Art. 1 Seccion 9(2)).
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autoridad militar goza de una amplia potestad para realizar todos los actos que sean
razonablemente necesarios para restaurar o mantener el orden publico (Feldman, 2005, pp.
1038-1039). Asi, de todas las libertades fundamentales posibles de suspension, es la garantia

de habeas corpus la que se ha visto frecuentemente sujeta a tal declaratoria (Feldman, 2005, p.

1038).

El desarrollo de las prerrogativas de la ley marcial y su vinculo con la suspension del habeas
corpus en Estados Unidos han sido analizadas por la jurisprudencia de la Corte Suprema en dos
sentencias emitidas a propdsito de importantes contextos histéricos: Ex parte Milligan (1866)

y Duncan v. Kahanamoku (1946).

En el caso Ex parte Milligan, el debate principal se centrd en si era legal que un tribunal militar
ejerciera la jurisdiccion para juzgar y condenar a un civil en el contexto de la vigencia de una
ley marcial durante la Guerra de Secesion. La Corte Suprema sostuvo que Milligan no podia
ser sometido a una instancia militar mientras los tribunales civiles de su jurisdiccion

permanecieran abiertos (Ex parte Milligan, 1866, p. 121) (Feldman, 2005, p. 1033)!4,

Por su parte, en el caso Duncan v. Kahanamoku'” 1a Corte Suprema de Estados Unidos analizo
la aplicacion de la ley marcial dictada en Hawai durante la Segunda Guerra Mundial. En dicha
sentencia, el tribunal sostuvo que la ley no permitia a las fuerzas armadas sustituir el poder
judicial civil sin que existieran combates reales en el territorio (Duncan v. Kahanamoku, 1946,
p. 324). En otras palabras, la ley marcial no puede sustituir de forma indefinida al poder civil
establecido en la Constitucion cuando las instituciones funcionan con normalidad. Asi, se
reafirma el criterio expuesto en Ex parte Milligan al consolidar la supremacia civil sobre los

tribunales militares, estableciendo que el enjuiciamiento militar de civiles no se justifica por la

14 Este caso se contextualiza en la Guerra de Secesion. Tras la suspension del habeas corpus dictada por el presidente Lincoln
en diferentes estados del pais — convalidada luego por el Congreso mediante la ley de 6 de agosto de 1861 — se impuso una
limitacion al poder presidencial: en los estados con tribunales federales operativos, se proporcionarian a los jueces de los
tribunales de circuito y de distrito listas de todas las personas detenidas bajo la autoridad presidencial, a menos que fueran
prisioneros de guerra (Rossiter, 1948, p. 230). En este escenario, Milligan fue condenado a muerte en 1864 en Indiana —un
estado en el que la autoridad federal era indiscutible— por una comision militar por cargos de conspiracion, incitacion a la
insurreccion y practicas desleales (Svensson-McCarthy, 1998, pp. 26-27). Dias antes de su ejecucion, Milligan presentd una
peticioén de absolucion basandose en la Ley del Congreso de 3 de marzo de 1863 que impedia su procesamiento militar si
existian fueros civiles operativos (Ex parte Milligan, 1866, pp. 6-8, 121).

15 El contexto del caso Duncan v. Kahanamoku se presentd en el marco de la Segunda Guerra Mundial, dos afios después del
bombardeo a Pearl Harbor. En Hawai, el gobierno estadounidense dictd la aplicacion de la ley marcial, suspendio la garantia
de habeas corpus y transfirié las competencia civiles a las autoridades militares. Bajo este régimen, Duncan fue procesado y
condenado por un tribunal militar por haber agredido a un guardia maritimo, pese a que los tribunales civiles ya habian
reanudado parcialmente sus funciones (Duncan v. Kahanamoku, 1946, p. 305). Ante esto, Duncan interpuso un habeas corpus
cuestionando la constitucionalidad de la sentencia bajo el argumento de que el fuero militar no puede desplazar al civil mientras
este ultimo esté operativo en el territorio (Duncan v. Kahanamoku, 1946, p. 306).
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sola declaratoria de la ley marcial si los tribunales ordinarios estan operativos (Duncan v.

Kahanamoku, 1946, pp. 322, 324).

De esta forma, comprendemos que la ley marcial “adecuada” solo puede imponerse en
determinadas situaciones limitadas, concretamente solo puede declararse cuando sea
estrictamente necesario — durante invasiones extranjeras o guerras civiles — y solo cuando los
tribunales civiles de la jurisdiccion ya no puedan funcionar en zonas de “guerra real” (Feldman,
2005, pp. 1036-1037). Asi, en concordancia con el autor, destacamos la necesidad publica
como la justificacion clave en la aplicacion, continuacion y terminacion de la ley marcial.
Ademéds, observamos que se ha establecido que las medidas gubernamentales adoptadas bajo

este régimen quedan sujetas a revision judicial (Feldman, 2005, p. 1037).

En sintesis, definimos la ley marcial en Estados Unidos como una prerrogativa presidencial
que faculta las fuerzas militares para restaurar o mantener el orden publico en situaciones de
extrema excepcionalidad. La necesidad publica se convierte asi en el nucleo de su justificacion.
Consideramos fundamental estudiar esta figura en estrecha relacién con la suspension del
habeas corpus, recurso constitucional que, en la practica, suele proclamarse simultineamente.
No obstante, esta ley encuentra sus contrapesos en el control jurisdiccional. Asi pues, la
revision judicial de las decisiones tomadas bajo ley marcial se determina como eje central para

la supervision de la medida y la prevencion de arbitrariedades.

1.1.3  El état de siége en Francia

La figura a la ley marcial mas parecida en el derecho civil es el estado de sitio — éfat de siege.
Esta institucion, desarrollada en Francia, sirvi6 de modelo para su incorporacion en las
constituciones de muchos paises europeos y americanos (Sanchez Viamonte, 1957, p. 254,

como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p. 36).

De acuerdo con Ferejohn y Pasquino (2004), que este mecanismo esté consagrado en la propia
Constitucion garantiza el respeto de los principios basicos de la democracia, incluso en
situaciones en las que la propia democracia se ve amenazada (pp. 233-234). Observamos que
esto nos permite perfeccionar el sistema de emergencia mediante modificaciones legales que

se adaptan a la naturaleza cambiante de las amenazas nacionales (Feldman, 2005, p. 1041).

Ubicamos el origen del estado de sitio en la Francia revolucionaria de fines del siglo XVIII. La

ley de 8 julio de 1791 establecid las reglas que regian esta medida, disponiendo que las
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funciones de las autoridades civiles vinculadas al orden pasaran a los militares (Rossiter, 1948,
p. 80, como se cita en Feldman, 2005, p. 1024)°. Esto sent6 las bases de la regulacion moderna
de esta figura de excepcidn, cuya aplicacion se amplid unos afios después para incluir los casos

de invasion extranjera o rebelion!’ (Kelly & Pelletier, 1966, p. 44).

Posteriormente, notamos que la figura del estado de sitio fue implementada en las
constituciones de los siguientes periodos. La idea de la suspension de la norma suprema fue
incorporada en el articulo 92 de la Constitucion del afio VIII (Agamben, 2005, p. 29). A partir
de dicha fecha, identificamos diferentes modificaciones claves, siendo las mas relevantes las
leyes de 1849'8 y 1878!° — las cuales determinaron que la medida debia sefialar su 4mbito
territorial y el plazo de vigencia — constituyéndose como los pilares de la doctrina de estados
de sitio en la legislacion francesa (Rossiter, 1948, p. 83, como se cita en Feldman, 2005, p.

1026).

La Primera Guerra Mundial marco un hito, pues por primera vez en el siglo XX se invoco esta
medida de excepcion en todo el territorio francés (Rossiter, 1948, p. 91). Debido al grave
contexto bélico, esta declaracion omitio los requisitos establecidos en la ley de 1878, violando
expresamente algunas de sus disposiciones®” (Rossiter, 1948, p. 92). Ante esta experiencia, en
1938 se implementaron reformas para detallar la transicion del régimen civil al militar en

tiempos de guerra (Kelly & Pelletier, 1966, p. 46).

Actualmente, encontramos que las disposiciones sobre el estado de sitio y los poderes de

emergencia en Francia se encuentran regulados en el articulo 16 y 36 de la Constitucion de

16 E] decreto legislativo del 8 de julio de 1791 definia los tres “estados” en los que se podia encontrar un puesto militar: 1) paz,
donde las autoridades civiles y militares actuaban dentro de su ambito de competencia ordinaria; 2) guerra, donde las
autoridades civiles seguian siendo responsables del orden interno, pero el ejército solicitaba adoptar medidas respecto a la
seguridad del lugar; y 3) sitio, donde la competencia para mantener el orden interno se transferia a las autoridades militares
(Reinach, 1885, pp. 92-93; Svensson-McCarthy, 1998, p. 37; Agamben, 2005, p. 29).

17 La ley de 1797 fue utilizada abusivamente por el Directorio y posteriormente por Napoleon I y II para reprimir a sus
adversarios politicos (Kelly & Pelletier, 1966, p. 44).

18 La ley de 9 de agosto de 1849 desarroll6 el articulo 106 de la Constitucion francesa de 1848, estableciendo que: 1) las
autoridades civiles transferian competencias especificas a las autoridades militares; 2) los tribunales militares juzgarian a
civiles por delitos en contra de la seguridad de la Repuiblica, la constitucion o el orden publico; 3) se podian limitar las libertades
fundamentales como el derecho a la reunion y a la privacidad; y 4) el resto de derechos constitucionales permanecian vigentes
(Rossiter, 1948, pag 83, como se cita en Feldman, 2005, p. 1025). La mencionada ley establecié como causales para la
declaracion del estado de sitio el peligro inminente para la seguridad interna o externa del Estado. Ademas, pasé de ser una
prerrogativa ejecutiva a legislativa (Reinach, 1885, p. 112, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p. 39).

19 Debido a las reformas constitucionales que reorganizaron la estructura del gobierno frances se promulgd, el 3 abril de 1878,
una nueva ley que actualiz6 la doctrina del estado de sitio (Feldman, 2005, p. 1025). Asi, la medida sélo podia dictarse por ley,
definiendo su extension y duracion (Reinach, 1885, p. 126, como se cita en Svensson-McCarthy, 1998, p. 39).

20 El incumplimiento de las disposiciones de la ley de 1878 se debi6 a diferentes factores, entre ellos que la declaracion de
estado de sitio no se limitaba a zonas afectadas por una invasion armada; la ausencia de una fecha de caducidad para la medida
y el hecho de que — en las zonas invadidas o en peligro de serlo — el ejército asumi6 el control total del gobierno (Rossiter,
1948, pp. 92-93).
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1958, complementado por las leyes de 1878 y 1849, asi como por la ley No. 55-385 relativa al
état d’urgence (estado de emergencia)?!. El articulo 16 otorga al presidente la potestad de tomar
medidas ante amenazas graves o inmediatas a las instituciones publicas, la independencia de la
nacion, la integridad del territorio o el cumplimiento de compromisos internacionales, cuando

el funcionamiento de los poderes publicos esté interrumpido (Constitucion de Francia, 1958).

Ademas, destacamos que dicho articulo estipula — entre otras cosas — que el presidente debe
informar a la nacion sobre las medidas adoptadas y garantizar que los poderes publicos
recuperen el cumplimiento de su mision en el menor tiempo posible. Resaltamos como

disposicion fundamental la consulta al Conseil Constitutionnel sobre las medidas a adoptarse.

Por su parte, el articulo 36 de la Constitucion francesa faculta al Consejo de Ministros para
declarar estado de sitio por un maximo de doce dias, cuya prorroga estara supeditada a la
aprobacion del Parlamento (Constitucion de Francia, 1958). Asi, aunque la decision de recurrir
a los poderes excepcionales recae en la discrecion exclusiva del presidente de la Republica,

122

estd sujeta a controles como el que ejercer el Conseil” y el Parlamento.

De esta forma, concluimos que la evolucion francesa del estado de sitio y de las prerrogativas
de excepcion son de gran relevancia para nuestro estudio, especialmente por la integracion de
la medida excepcional al texto constitucional. A través de este andlisis del état de siege
identificamos caracteristicas que provienen de figuras anteriores y que han servido de base para
desarrollar otras, propias de la regulacion francesa. Asi, encontramos a las causales de crisis
que ponen en peligro al Estado y justifican la medida; el otorgamiento de poderes a militares
con el fin de controlar la situacion; la restriccion de libertades como el derecho de reunion y
privacidad; la temporalidad de las medidas; y la delimitacion territorial. Finalmente, valoramos
los dos mecanismos de contrapeso a dicha facultad ejecutiva: el rol del Conseil Constitutionnel
como organo consultivo y de moralidad; y la funcion del Parlamento como ratificador de la

prorroga de los estados de sitio.

21 El état d’'urgence naci6 con la ley de 1955 ante la insurgencia de Argelia en 1954 contra el dominio colonial francés
(Guéguin, 2025, p. 277). La ley proporcioné un marco juridico para las medidas policiales y los poderes militares para evitar
dictar una declaracion de estado de sitio (Guéguin, 2025, p. 277). Entre ellas se encontraba la imposicion de un toque de queda,
regular la circulacién en determinadas zonas, dictar prohibiciones de viaje, arrestos domiciliarios, cerrar lugares publicos,
prohibir reuniones, confiscar armas de fuego, controlar la prensa, entre otros, con el fin de disciplinar, vigilar y controlar
(Guéguin, 2025, p. 277).

22 El Conseil Constitutionnel es una rama independiente del Gobierno que revisa la constitucionalidad de las acciones
gubernamentales, especialmente las leyes, antes de su promulgacion (Feldman, 2005, nota a pie de pagina 53). El contrapeso
que ejerce este organo se materializa a través de un dictamen motivado y publico sobre la actuacion del presidente, la cual
dificulta — al menos moralmente — que el presidente abuse de sus poderes excepcionales (Svensson-McCarthy, 1998, p. 41).
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1.1.4 El articulo 48 de la Constitucion de Weimar en Alemania

Un acontecimiento relevante para el estudio de los estados de emergencia fue la aplicacion del
articulo 48 de la Constitucion de Weimar. El mencionado articulo establecia amplios poderes
que otorgaban prerrogativas casi dictatoriales al presidente. Su uso sistematico y posterior
abuso entre los afios 1919 y 1933 resultaron determinantes para que Hitler accediera al poder,

instaurara el Tercer Reich y desatara uno de los episodios més violentos en la historia.

El articulo 48 disponia, en su primer parrafo, que el presidente podia obligar a un estado
federado, mediante el uso de la fuerza armada, a cumplir con sus obligaciones constitucionales
o legales. El segundo parrafo afadia que, en caso de peligro o alteracion de la seguridad y orden
publico, el presidente podia tomar medidas necesarias para restablecerlas, incluso utilizando la
ayuda de la fuerza armada. En este sentido, podian ser suspendidos temporalmente derechos
fundamentales de una lista taxativa. Para finalizar, como mecanismo de control presidencial,
otorgaba el deber de dar cuenta al Reichstag (parlamento) de las medidas adoptadas,

facultandolo para revocarlas (Riirup, 1992, p. 152)%.

Observamos asi una paradoja: el presidente del Reich tenia el poder de proteger la Constitucion
mediante su propia suspension, dejando fuera de la toma de decisidn inicial al Reichstag y
desplazandola a una entidad de control posterior. Asi, el propio texto constitucional reflejaba
una profunda desconfianza hacia el 6érgano que representaba al pueblo — el Reichstag — en

contraposicion de la fiabilidad otorgada a la fuerza del Estado autoritario (Riirup, 1992, p. 152).

Esta concentracion de poder fue calificada por Agamben (2005) como una “dictadura
presidencial” (p. 45), mientras que Schmitt sefialo que “ninguna constitucion de la tierra como
aquella de Weimar habia legalizado tan facilmente un golpe de Estado” (Schmitt, 1995, p. 25
visto en Agamben, 2005, p. 45). Durante los afios de vigencia de la Constitucion de Weimar se
promulgaron diversos decretos amparados en el articulo 48. Segun el recuento de Agamben, se
proclamo el estado de excepcion y se emitieron decretos de urgencia en mas de 250 ocasiones,
resaltando que los tltimos afios de la Republica de Weimar se desarrollaron enteramente en un

régimen de excepcion (Agamben, 2005, p. 45).

23 Resaltamos que aunque la Constitucion establecia la obligacion de desarrollar legalmente las prerrogativas establecidas en
el articulo 48, esto nunca se legisld; lo que provocé que los limites del poder excepcional quedaran a libre interpretacion del
ejecutivo (Riirup, 1992, p. 152).
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Subrayamos que el ascenso de Hitler al poder se produjo tras casi tres afos de régimen de
dictadura presidencial y con un parlamento que no se encontraba en funciones (Agamben, 2005,
p. 45). Inmediatamente después de asumir el poder, el 28 de febrero de 1933, se proclamo el
“Decreto para la proteccion del pueblo y del Estado”, el cual otorgd poderes de emergencia y
suspendio las libertades civiles previstas en la Constitucion (Agamben, 2005, p. 25). Debido a
que el mencionado decreto nunca fue derogado, los 12 afios que durd el Tercer Reich

transcurrieron bajo un estado de excepcion (Agamben, 2005, p. 25).

De esta forma, destacamos que las facultades otorgadas bajo la declaracion del estado de
excepcion de la Constitucion de Weimar se caracterizaron por ser una prerrogativa
exclusivamente presidencial que contemplaba la posible participacion militar para salvaguardar
el orden o seguridad del pais y que en la practica no contd con una fiscalizacion parlamentaria.
Dicha regulacion contaba con uno de los aportes mds interesantes a la figura al permitir
suspender temporalmente derechos de una lista taxativa, entre los que se encuentran la libertad
de reunion, la libertad personal, la inviolabilidad de domicilio — también susceptibles de
suspension en el actual articulo 137.1 de la Constitucion peruana —, asi como libertad de

expresion, libertad para crear asociaciones, el secreto al voto, entre otros.

Finalmente, concluimos que el abuso del articulo 48 de la Constitucion de Weimar — que no
contd con contrapesos reales — pudo ser utilizado para institucionalizar un régimen autoritario
y extremadamente violento. Esto pone de manifiesto la importancia no solo de contemplar
medidas de control en la legislacion, sino de garantizar que en la practica existan mecanismos

efectivos para fiscalizar los poderes extraordinarios otorgados durante las crisis.

1.1.5 Estados de excepcion como respuesta a los peligros del terrorismo internacional

en Estados Unidos y Francia

Un acontecimiento relativamente reciente que cambi6 el paradigma del uso de los estados de
excepcion fue el atentado contra las Torres Gemelas el 11 de setiembre de 2001. Este evento
posiciono al terrorismo internacional como una de las principales amenazas contemporaneas
para la estabilidad de los Estados. Como sefala Marcés (2021), la mayor parte de la produccioén
académica proveniente de autores estadounidenses y europeos se centra en los estados de

excepcion desde la problemadtica del terrorismo global y sus consecuencias (p. 11). Asi,
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diferentes autores han analizado las particularidades de esta herramienta gubernamental como

respuesta a los recientes riesgos que plantean estos nuevos actores internacionales?*.

Advertimos que gran parte del debate académico sobre el terrorismo moderno proviene de su
categorizacion, dado que los conceptos fundamentales de “guerra” y “crimen” — bajo la mirada
del derecho penal —resultan insuficientes para abordarlo (Ackerman, 2004, pp. 1032-1037). Al
enfrentar a un grupo que muta con el tiempo y sobrevive a sus liderazgos, los Estados pueden
convertir a la llamada “guerra contra el terrorismo” en un estado de emergencia permanente
que somete a la ciudadania a una limitacion de derechos potencialmente infinita (Ackerman,

2004, p. 1033).

Reconocemos que el riesgo en las emergencias modernas por terrorismo internacional — o
incluso el crimen trasnacional — est4 en la indeterminacion temporal y territorial de los peligros
que conlleva para los Estados. La naturaleza prolongada de la amenaza terrorista juega en
contra de la esencia transitoria de las medidas de excepcion; por lo que surge asi el peligro de
un régimen de emergencia normalizado, donde lo extraordinario se vuelve cotidiano (Ferejohn
& Pasquino, 2004, p. 228). Ante este nuevo paradigma, muchos Estados han preferido gestionar
la lucha contra el terrorismo mediante la adopcion de nuevas normas, en vez de recurrir a

poderes constitucionales de emergencia (Ferejohn & Pasquino, 2004, p. 215).

Este es el caso de Estados Unidos de Norteamérica. El military order — emitido el 13 de
noviembre de 2001 por el presidente Bush — autorizé la detencion indefinida de los no-
ciudadanos sospechosos de terrorismo y establecio que estos serian procesados por las military
commissions (Agamben, 2005, pp. 26-27). Esta norma, junto al US4 Patriot Act — promulgado
por el Senado estadounidense el 26 de octubre de 2001 — autorizo6 al fiscal general a poner bajo
custodia a los extranjeros que fueran sospechosos de actividades que pusieran en peligro la

seguridad nacional (Agamben, 2005, p. 27).

De esta forma, el military order presidencial establecio un paradigma atipico donde se canceld
el estatuto juridico del individuo y constituy6 una categoria inclasificable, ya que los detenidos
no se regian por las normas sobre prisioneros de guerra ni tampoco eran imputados por algin

delito segun las leyes estadounidenses (Agamben, 2005, p. 27). Los detenidos de centros como

24 Recomendamos consultar: Ackerman (2004); Dyzenhaus (2006) y Gross, O., & Ni Aolain, F. (2006); Fenwick, H. &
Phillipson, G. (2011), Guéguin (2025).
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Guantanamo se encontraban privados de su libertad por un tiempo indefinido, operando asi un

escenario sustraido de la ley y control juridico estadounidense.?

Por otro lado, examinamos los atentados en Francia durante el afio 2015, lo que marc6 un punto
de inflexion en el uso de estado de emergencia en dicho pais. Destacan significativamente los
ataques ocurridos del 7 al 9 de enero contra el periddico satirico Charlie Hebdo en Paris y las
acciones coordinadas del 13 de noviembre en las ciudades de Paris y Saint-Denis que causaron
multiples muertos y heridos, lo que generd una respuesta estatal sin precedentes® (Guéguin,

2025, p. 273).

Tras lo sucedido, los politicos franceses calificaron el terrorismo como una amenaza
excepcional y sin precedentes, lo que llevo al establecimiento de poderes excepcionales para
una amenaza que con el tiempo se volvid rutinaria (Guéguin, 2025, pp. 269, 272). Lo que inicid
como una declaratoria de emergencia de 12 dias — de acuerdo con lo estipulado por la ley — fue
prorrogado sistematicamente por el Parlamento por el lapso de tres meses bajo la justificacion
de modernizar y adaptar la respuesta del Estado a una amenaza sin precedentes (Guéguin, 2025,

p. 279).

En Francia durante 2015 y 2017, los poderes de emergencia se activaron en seis oportunidades
y dieron lugar a un periodo acumulado de 23 meses bajo poderes de emergencia (Guéguin,
2025, p. 283). Resaltamos la contradiccién de pasar de una excepcion sin precedentes a un
estado de excepcion normalizado por ser permanente y continuo (Guéguin, 2025, pp. 272-273).
Asi, la paradoja central es que el terrorismo se califica como una amenaza sin precedentes que
requiere el uso recurrente de medidas excepcionales y de emergencia a largo plazo (Guéguin,

2025, p. 273).

Luego de este periodo de prorrogas de facultades de excepcion, los politicos franceses
decidieron poner fin a la medida y dotar al Estado de nuevos medios para responder al
terrorismo, normalizando asi las disposiciones de emergencia bajo la excusa de una amenaza

permanente (Guéguin, 2025, p. 286)*". Esto ha llevado a Francia a incorporar las medidas de

25 Al respecto, otros autores han incidido en este analisis. Por ejemplo, Butler (2006) determind que, en los detenidos en la isla
de Guantanamo, la “nuda vida” encontr6 su maxima indeterminacion al no ser reconocidos ni tratados como sujetos protegidos
por la ley (2006, pp. 17 y 108). Véase: Butler, J. (2006) y Agamben (2005).

26 El ataque al periddico Charlie Hebdo resulté en 12 victimas y varios heridos. Por su parte, los atentados del 13 de noviembre
de 2015 en Paris y Saint Denis fueron los mas letales en Francia desde la Segunda Guerra Mundial e implicé los atentados
suicidas del Stade de France, tiroteos en varios restaurantes y el ataque en la sala de conciertos Bataclan (Guéguin, 2025, p.
273).

27 Sobre este aspecto, véase: Flyghed (2002), quien ha desarrollado que la normalizaciéon de la excepcion comprende dos
procesos. El primero es la normalizacion de la amenaza, que se describe como un fendmeno sostenible, duradero y a largo
plazo. El segundo proceso se refiere a la normalizacion de la respuesta a través de los medios que se utilizan y las politicas en
la materia (Visto en Guéguin, 2025, p. 18).
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emergencia al derecho comun; por lo que el estado de emergencia termina formalmente, pero
continta en la practica por medio de nuevas leyes bajo el precepto de “nueva normalidad”
(Guéguin, 2025, p. 287). Un ejemplo reciente de la inclusion de medidas antiterroristas en la
vida cotidiana en Francia es el fendmeno que se observé durante los levantamientos de 2023,
cuando se desplegd fuerzas y tacticas antiterroristas mas alld de su ambito de aplicacion

(Guéguin, 2025, p. 289).

Como reflexion final de esta primera seccidon, encontramos que las nuevas amenazas
trasnacionales actuales evidencian que los estados de excepcion no son la respuesta idonea para
peligros que carecen de limites temporales y territoriales claros. Podemos comprobar que el
uso recurrente de estas prerrogativas deforma sus particularidades inherentes, convirtiendo a la

excepcion en la norma y debilitando los cimientos del Estado de Derecho democratico.

1.2 Consideraciones generales de los estados de excepcion de acuerdo con el Derecho

Internacional de los Derechos Humanos.

Tras la Segunda Guerra Mundial se inici6 un periodo de auge para la cooperacion internacional
y, fundamentalmente, para la consolidacion de tratados en materia de derechos humanos. En
este escenario, los instrumentos internacionales prestaron atencion a las realidades nacionales
e incorporaron cldusulas de salvaguardia que contemplaran situaciones de crisis, reconociendo
la necesidad de imponer limites temporales o restricciones al ejercicio de derechos para

preservar el orden democratico.

De este modo, la regulacion sobre los estados de excepcidon no sélo estd contempladas en
normas del derecho interno, sino también en importantes instrumentos del derecho
internacional (G. Rodriguez, 2019, p. 837). Ambos sistemas coinciden en que la suspension en
el ejercicio de derechos debe tener como finalidad exclusiva el restablecimiento de la

normalidad y la garantia del pleno goce de los derechos humanos (G. Rodriguez, 2019, p. 837).

Identificamos como disposiciones fundamentales el articulo 4 del PIDCP?®, el articulo 27 de la
CADH?® vy el articulo 15 de la Convencién Europea de Derechos Humanos. Para los fines

académicos de nuestra investigacion, nos limitaremos a analizar los parametros del PIDCP y

28 Fue adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de 1966 y entr6 en vigor el 23 de marzo
de 1976. El Estado peruano lo ratificé el 12 de abril de 1978.

2 Fue adoptado el 22 de noviembre de 1969 y entrd en vigor el 18 de julio de 1978. Fue ratificado por el Estado peruano el 12
de julio de 1978.
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la CADH, por ser los pilares del Sistema Universal y del SIDH de los cuales el Pert es Estado

parte’.

1.2.1 El articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

El PIDCP autoriza la adopcion de medidas excepcionales ante situaciones que pongan en
peligro la vida de la nacion. Bajo este marco, se permite suspender ciertas obligaciones del
pacto — ajustadas a las exigencias del contexto — siempre que no resulten incompatibles con
otras normas del derecho internacional ni impliquen discriminacion alguna (PIDCP, 1966, Art.
4, inciso 1). Asimismo, destacamos que en los siguientes incisos, el tratado especifica los
articulos no susceptibles de suspension y establece la obligacion de notificar las restricciones
adoptadas, detallando tanto los motivos que sustentan la medida como su fecha de término

(PIDCP, 1966, art. 4, incisos 2 y 3).

Debido a que nuestro objetivo en esta seccion es revisar de forma general los aspectos
fundamentales de esta regulacion, es pertinente mencionar los instrumentos que han dotado de
contenido al PIDCP. Estas precisiones han sido desarrolladas principalmente por el Comité de
Derechos Humanos a través de sus observaciones generales®! e informes, tanto anuales como

tematicos, sobre la situacion de los Estados??.

A partir del texto del PIDCP y de otros documentos, podemos identificar algunas de las
caracteristicas mas importantes de la medida de suspension de derechos y libertades. Asi,
podemos indicar que la prerrogativa de suspension debe ser de caracter excepcional, temporal
y que la crisis que justifica la medida debe poner en peligro la vida de la nacion. Asimismo,
observamos como requisito esencial que el Estado parte proclame oficialmente el estado de

excepcion® y que las disposiciones adoptadas se ajusten estrictamente a las exigencias de la

30 Existen otros instrumentos que regulan la aplicacién de los estados de excepcion como la Declaracion de normas
humanitarias minimas aplicables en situaciones de estado de excepcion. (Normas de Turku). Aprobada por una reunion de
expertos organizada por el Instituto de Derechos Humanos, Universidad Abo Akademi en Turku/Abo (Finlandia) del 30 de
noviembre al 2 de diciembre de 1990 y revisada posteriormente en una reunion del Instituto Noruego de Derechos Humanos
celebrada en Oslo (Noruega) el 29 y el 30 de setiembre de 1994; el articulo 5 de la Convencién Interamericana para Prevenir
y Sancionar la Tortura.

31 'Véase: Observacion General No. 29 del Comité de Derechos Humanos (2001). Esta observacion sustituyd a la Observacion
General No. 5 emitida por el Comité de Derechos Humanos (1981).

32 Es de especial atencion para el estudio de los estados de emergencia en el Perti los siguientes documentos: “Observaciones
finales sobre el sexto informe periddico del Pera” del Comité de Derechos Humanos (2023) y “Observaciones sobre la situacion
de los derechos humanos en el contexto de las protestas en Peri” de la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (2023).

3 De acuerdo con el Comité de Derechos Humanos, la declaracion previa del Estado parte responde a los principios de
legalidad e imperio de la ley (2001, parr. 2).
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situacion®®. También identificamos un nicleo inderogable de derechos®, junto con otras
disposiciones que complementan esta restriccion®®. Para finalizar, como mecanismo de control
y fiscalizacion destacamos la obligacion de notificacion inmediata a los demas Estados parte a

través de la Secretaria General de las Naciones Unidas®’.

Respecto a la evolucion histérica de la regulacion en el Sistema Universal, es importante
recordar que entre 1985 hasta 1997 se instituyd la figura del Relator Especial sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos bajo Estados de Excepcion. El décimo informe anual de
la mencionada relatoria indica que la iniciativa de su creacion surgid de la preocupacion de la

3% ante la

Subcomision de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias
frecuencia con la que se aplicaban estados de sitio y su impacto directo en el deterioro de los

derechos humanos (1997, parr. 12-16).

En el décimo informe del Relator Especial sobre la Proteccion de Derechos Humanos bajo
Estado de Excepcion se indica que, mediante la resolucion No. 1985/37, el Consejo Econémico
y Social designé como Relator Especial al experto Leandro Despouy, con el fin de liderar este
mecanismo de supervision internacional sistemético y permanente (1997, parr. 12). Ademas,
el informe sefiala que entre las principales labores del mandato destacaban la elaboracion de
una lista anual de paises bajo regimenes de excepcion, el andlisis de la legalidad de tales
disposiciones — de acuerdo con las normas internas e internacionales —, el estudio de sus
repercusiones y la formulacion de recomendaciones para garantizar el respeto a los derechos
humanos (1997, parr. 13)*. Asimismo, durante el mandato se promovieron principios de
derecho internacional en materia de excepcidn y “normas tipo” disefiadas como guia para que

los Estados adecuaran su legislacion interna.

Tras doce afios de mandato, el Relator Especial present6 su informe final cuyas conclusiones*

y recomendaciones todavia hoy — casi 30 afos después —mantienen su vigencia. La mas

34 Esto se vincula con la duracion, ambito geografico y el alcance material del estado de excepcion (ONU, 2001, parr. 4).
Ademas, las disposiciones deben observar los principios de proporcionalidad y estricta necesidad (ONU, 2001, parrs. 4 y 5).
35 Cabe resaltar que la prohibicion de suspension se extiende a las garantias judiciales indispensables para proteger dicho
nucleo inderogable.Véase: (PIDCP, 1966, art. 4.2) y (Comité de Derechos Humanos, 2001, parr. 7-12, 15-16).

36 Ver, por ejemplo, la lista establecida en el parrafo 13 de la Observacion General No. 29 del Comité de Derechos Humanos
(2001).

37 Sobre esta obligacion regulada en el inciso 3 del articulo 4 del PIDCP, ver el parrafo 17 de la Observacion General No. 29
(ONU, 2001).

38 Esta Subcomisién fue luego denominada Subcomisién de las Naciones Unidas para la Promocion y Proteccion de los
Derechos Humanos, érgano subsidiario de la antigua Comision de Derechos Humanos (actual Consejo de Derechos Humanos).
Fue sustituida por lo que hoy es el Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos de la ONU.

3 Véase también: Despouy (1999).

40 Entre las conclusiones del informe se sefiala que, entre enero de 1985 y mayo de 1997, mas de la mitad de los Estados
Miembros de la ONU — unos 100 paises o territorios — habian vivido un estado de excepcion, ya fuera de derecho o de facto.
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significativa de ellas es la advertencia sobre una peligrosa tendencia global: que la excepcion

se transforme en la regla (1997, parr. 182).

Y nuestro pais no es ajeno a este fendmeno. En recientes pronunciamientos sobre la situacion
del Peru, el Comité de Derechos Humanos ha expresado su preocupacion por “la frecuencia
con que ha declarado estados de emergencia y suspendido los derechos consagrados en el
Pacto, incluso en relacion con protestas sociales, teniendo en cuenta que las suspensiones solo

deben ocurrir en situaciones verdaderamente excepcionales” (2023, parr. 12)*.

1.2.2 El articulo 27 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos

La CADH es el principal tratado de derechos humanos de la region suscrito por el Estado
peruano. A diferencia del sistema universal, el SIDH ha tenido una mayor incidencia en el
debate publico nacional, en la jurisprudencia nacional y en el ordenamiento juridico interno.
Al ser el instrumento regional con mayor desarrollo jurisprudencial, el estudio de las medidas

excepcionales previstas en la CADH resulta una pieza esencial para el desarrollo de esta tesis*.

Es asi como ante eventos extraordinarios como situaciones de guerra, peligro publico u otras
emergencias que amenacen la independencia o seguridad del Estado, el articulo 27.1 de la
CADH faculta la restriccion de determinados derechos reconocidos en este tratado®.
Resaltamos que dicha suspension debe ser por tiempo determinado y limitarse a las medidas
estrictamente necesarias segin el contexto y ser compatible con otras obligaciones
internacionales, garantizando siempre la ausencia de criterios discriminatorios (CADH, 1969,

art. 27.1).

Esto implica que casi tres cuartas partes del planeta se encontraron, en algun momento, bajo un estado de excepcion (Relator
Especial sobre la Proteccion de los Derechos Humanos bajo Estados de Excepcion, 1997, parr. 180-181).

41 Véase también: Observaciones de la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas sobre la situacion de los derechos
humanos en el contexto de las protestas en Pera (2023, parr. 55-59, 195, 198, 207).

42 Resaltamos la labor realizada por el comisionado Daniel Hugo Martins, quien en 1963 fue nombrado Relator Especial para
el estudio de los estados de excepcion en la region (Siles, 2020, p. 293). De esta forma, el informe previo de la secretaria de la
CIDH de 1964, los dos informes elaborados en los afios 1964 y 1966 por Martins y la posterior Resolucion de la CIDH en
1968, constituyeron antecedentes importantes que definieron la estructura y los limites del actual articulo 27 de la CADH
(Grossman, 1984, pp. 6-7) (Siles, 2020, p. 293).

43 Por el contrario, las restricciones a los derechos humanos en contextos de normalidad se rigen por los articulos 30 y 32 de
la CADH. El primero prevé que solo se permiten las restricciones establecidas en el tratado, siempre que sean aplicadas
conforme a las leyes que se dicten por razon del interés general y con el propdsito para el cual han sido establecidas (CADH,
1969, art. 30). Por su parte, cuando no medien restricciones expresas en la CADH, el articulo 32.2 sefiala que existen otros tres
supuestos para la limitacion de los derechos de las personas: (1) los derechos de los demas; (2) la seguridad de todos; y

(3) justas exigencias del bien comun, en una sociedad democratica (CADH, 1969, art. 32.2). Asimismo, la Corte IDH ha
establecido que para determinar que las restricciones son legitimas y se encuentran de conformidad con la Convencion, es
necesario realizar el test de proporcionalidad, el cual consiste en que: (1) esté prevista en una ley; (2) tenga un fin legitimo;
(3) sea idonea para alcanzar el fin; (4) sea necesaria, por lo que tenga el menor grado de injerencia; y (5) sea proporcional en
sentido estricto (Ferrer Mac-Gregor, 2021, p. 53).
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El primer inciso de la norma define el alcance material de la suspension— vinculada a la
limitacion y restriccion de libertades identificadas en la evolucion historica de la figura —,
supeditdndola a la ocurrencia de una situacion extraordinaria que ponga en peligro la
independencia o seguridad del Estado. De este modo, el inciso consagra una de las primeras
caracteristicas de los estados de emergencia estudiadas, al establecer la importancia del
supuesto de hecho como justificacion condicionante para la aplicacion de cualquier medida

excepcional.

El texto de la CADH, junto con la jurisprudencia de la Corte IDH — que abordaremos en el
capitulo tres — imponen la obligacion de fijar limites temporales y geograficos a las
disposiciones restrictivas. De este modo, hacemos referencia a otras dos caracteristicas
identificadas en el estudio histdrico de la medida: la territorialidad, proveniente de la evolucion

legislativa francesa, y la temporalidad, que nace con la figura del estado de excepcion®.

Asimismo, observamos que el articulo 27.1 de la CADH prohibe que las disposiciones
adoptadas en contextos de excepcionalidad contradigan otras obligaciones que les impone el
derecho internacional o se fundamenten en criterios discriminatorios. Esta norma estd
fuertemente relacionada con el PIDCP, al priorizar los compromisos internacionales de los
Estados y fijar limites infranqueables incluso en periodos de crisis. Desde nuestra perspectiva,
la gravedad de una coyuntura no constituye un permiso para incumplir tratados, discriminar a
la poblacion o exceder las facultades conferidas en la CADH u otros instrumentos

internacionales.

En concordancia con esta disposicion, destacamos que el articulo 27.2 de la CADH consagra
el denominado “nucleo inderogable de derechos”. Se trata de una lista taxativa de derechos
previstos en este tratado* que, junto con las garantias judiciales indispensables para su
proteccion, no admiten suspension alguna durante el estado de excepcion (CADH, 1969, art.
27.2). Identificamos que tanto el nticleo inderogable de derechos y, especialmente, las garantias
judiciales indispensables encuentran su desarrollo tedrico en las Opiniones Consultivas OC-
8/87 y OC-9/87, asi como en diversa jurisprudencia de la Corte IDH que analizamos en

capitulos posteriores. En sintonia con el Sistema Universal de Derechos Humanos, la CADH

4 Subrayamos que la limitacion temporal es impuesta por la CADH y la limitacién geografica es producto del desarrollo de
la Corte IDH. Ambos aspectos seran analizados a detalle en el tercer capitulo de esta tesis.

4 Los articulos no suceptibles de suspension son: 3 (Derecho al Reconocimiento de la Personalidad Juridica); 4 (Derecho a la
Vida); 5 (Derecho a la Integridad Personal); 6 (Prohibicion de la Esclavitud y Servidumbre); 9 (Principio de Legalidad y de
Retroactividad); 12 (Libertad de Conciencia y de Religion); 17 (Proteccion a la Familia); 18 (Derecho al Nombre); 19
(Derechos del Nifio); 20 (Derecho a la Nacionalidad), y 23 (Derechos Politicos) (CADH, 1969, art. 27.2).
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ofrece los pardmetros necesarios para evaluar las restricciones impuestas durante las

emergencias.

Para finalizar, identificamos que el tercer inciso del articulo 27 de la CADH establece que los
Estados que recurran a la suspension de derechos tienen la obligacion de informar
inmediatamente a los demas Estados parte, por medio del Secretario General de la OEA, sobre
las disposiciones suspendidas, los motivos que sustenta esta medida y su fecha de término
(CADH, 1969, art. 27.3). En este sentido, la obligacion de notificar a la OEA se configura como
una caracteristica adicional de los estados de emergencia, sumdndose a las ya identificadas.
Subrayamos que esta es la inica caracteristica que nace exclusivamente del DIDH, por lo que
la jurisprudencia de la Corte IDH resulta de especial relevancia para dotarla de contenido

juridico.

Asi, muchas de las caracteristicas de las medidas reguladas en el articulo 4 del PIDCP vy,
especialmente, el articulo 27 de la CADH derivan de los inicios historicos de las prerrogativas
excepcionales como las causales de suspension — centradas en el peligro a la vida de la nacién
— la temporalidad, la territorialidad, la posibilidad de suspension de derechos y la exigencia de
que la medida se ajuste estrictamente a las necesidades de la situacion. No obstante, otras
caracteristicas textuales de estos tratados son propias del derecho internacional, tales como el
ndcleo inderogable de derechos, la prohibicion de discriminacion, la compatibilidad con otras
obligaciones internacionales y la notificacion inmediata a los drganos supervisores como las

Secretarias General de la ONU y de la OEA.

Abordaremos la importancia e impacto de estas caracteristicas de la CADH con mayor

profundidad en el tercer capitulo de esta tesis.

1.3 Conclusion

El andlisis histérico de las medidas de excepcién provee un marco fundamental para
comprender sus caracteristicas intrinsecas, permitiéndonos evaluar cudndo la medida se aplica
correctamente y cuando se estan cometiendo excesos. Los modelos estudiados dan luces sobre
como se ha concebido esta medida y su impacto como herramienta defensiva para la
conservacion del Estado durante momentos de crisis. De esta forma, a través de su aplicacion
ante diferentes contextos y riesgos distintos, hemos comprobado que la evolucion normativa

de la figura de excepcion ha colocado filtros para su aplicacion, sirviendo estos de contencion
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legal para evitar repetir aquellos escenarios donde la discrecionalidad de las autoridades fue

utilizada de forma abusiva.

A partir de este recorrido histérico podemos establecer algunas caracteristicas importantes de
la figura excepcional: el supuesto habilitante de especial peligro para la nacién, la autoridad
competente para establecerla, la temporalidad, la territorialidad, la concentracion del poder y
la suspension de derechos y/o libertades fundamentales para hacer frente a la amenaza. Sin
embargo, hacemos énfasis en que estas caracteristicas deben estar ligadas a medidas de control

jurisdiccional y el contrapeso parlamentario.

Advertimos que la manipulacion de las medidas de excepcion es una tentacion constante, aun
con mecanismos de control, porque el miedo a nuevas amenazas estd siempre latente. Esto se
evidencia en el uso de estas figuras tras el atentado terrorista del 11 de setiembre de 2001 en
Estados Unidos y los atentados en Francia de 2015. En estos escenarios, advertimos una
tendencia peligrosa donde los gobiernos han utilizado poderes excepcionales para hacer frente
a los nuevos desafios, incluso deformando su temporalidad y territorialidad, lo que desafia los
marcos institucionales de la figura. Asi, se distorsionan las caracteristicas de la medida cuando
se traspasan los limites establecidos, convirtiendo lo excepcional en la norma, bajo la premisa

de salvaguardar la seguridad nacional.

Cuando los limites a los estados de excepcidn no se respetan, las repercusiones tienen un
impacto directo en la vulneracion de derechos humanos. Por este motivo, los tratados
internacionales suscritos por el Estado peruano como el PIDCP y, especialmente, la CADH son
fundamentales para nuestro estudio. El régimen de suspension de derechos previsto por estos
se sostiene en los pilares historicos de excepcionalidad, temporalidad y territorialidad,
exigiendo que la medida adoptada por el Estado parte sea, ademas, proporcional a la amenaza
contra la vida de la nacion. El derecho internacional moderno ha afiadido salvaguardas a las
facultades de excepcion, tales como la existencia de un nucleo inderogable de derechos, la
prohibicion estricta de discriminacion, la coherencia con otras obligaciones internacionales y
la obligacion de fiscalizacion internacional a través de un sistema de control y transparencia

mediante la notificacion inmediata a las Secretarias Generales de la ONU y la OEA.

De esta forma, la suspension de libertades y derechos previstas en los tratados internacionales

no es un cheque en blanco para el Estado, sino una prerrogativa estrictamente regulada que
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garantiza que sea una herramienta para proteger a la nacidon y no un mecanismo para evadir la

responsabilidad en materia de derechos humanos.
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CAPITULO II. EVOLUCION DE LOS ESTADOS DE EXCEPCION EN LAS
CONSTITUCIONES PERUANAS. UNA CLASIFICACION TRIPARTITA

Tras haber identificado las particularidades de esta figura en el ambito histérico comparado e
internacional, trasladamos nuestro analisis al desarrollo constitucional peruano. En este
apartado analizamos la evolucion historica de las facultades excepcionales en las diferentes
normas fundamentales que ha tenido el pais. Mediante el estudio de las principales
modificaciones constitucionales, buscamos determinar como ha cambiado esta figura a lo largo
de poco mas de doscientos afios de vida republicana. Debemos destacar que otorgamos una
relevancia central a la regulacion nacional sobre los estados de emergencia, por lo que hacemos

un énfasis especial en esta modalidad de prerrogativa excepcional.

De esta forma, el estudio de este segundo capitulo permite demostrar que la evolucion
constitucional de los estados de emergencia no ha sido lineal, sino un proceso de tensiones y
constantes cambios donde la figura pas6 de ser una prerrogativa poco definida a contar con una
estructura mas organizada y con roles institucionales claros. Estos roles no solo buscan
enfrentar la amenaza, sino garantizar el Estado de Derecho y el orden publico. Es precisamente
esta evolucion la que nos permite probar que la institucion se ha consolidado como una figura
bipartita — basada en la distincion entre el estado de emergencia y estado de sitio —
estableciendo las caracteristicas de su regulacion contemporanea dentro de un marco de

discrecionalidad normada.

La estructura de este capitulo se divide en seis secciones. En la seccion 2.1 presentamos una
clasificacion tripartita de las doce constituciones que han regido el pais durante los mas de 200
afos de republica, analizadas bajo la perspectiva de la regulacion en materia de estados de
excepcion. De esta forma, en la seccion 2.2 presentamos la carta fundamental que careci6 de
una regulacion excepcional. En la seccion 2.3 identificamos las normas fundamentales con
disposiciones generales en la materia y en la 2.4 encontramos a las constituciones que cuentan

con una tipologia bipartita, desarrollando asi otros aspectos de las medidas excepcionales.

Este recorrido historico organizado de forma tripartita nos permitird resaltar los atributos y
elementos innovadores incorporados en cada una de las doce constituciones. Al finalizar esta
seccion, contaremos con una vision integral sobre la evolucion nacional de los estados de

excepcion y los pilares sobre los cuales se construyo esta figura juridica.
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En la seccion 2.5 definimos el marco constitucional de los estados de emergencia que rigid
durante la pandemia por COVID-19 en el Perti. Consideramos que este analisis es el punto
central para determinar las caracteristicas materiales que desarrollaremos a profundidad en el

siguiente capitulo de esta investigacion.

La seccion 2.6 expone las conclusiones e ideas finales sobre el andlisis realizado a lo largo del
capitulo, para asi exponer la base tedrica necesaria para presentar los aspectos fundamentales

de la emergencia en el Pert contemporaneo.

2.1 Clasificacion tripartita de los estados de excepcion en las constituciones peruanas

La historia de la Republica peruana estd llena de altibajos que se caracteriza por una marcada
inestabilidad, alternando breves periodos de equilibrio democratico con repetidos periodos de
golpes de Estado. Esta constante tension politica ha llevado a la promulgacion de doce normas

fundamentales a lo largo de 200 afios de republica.

Incluso antes de la consolidacion de la independencia del Perti — durante la creacion y
aplicacion de la Constitucion de Cadiz — surgieron debates complejos que polarizaron el
escenario publico nacional y regional. Desde una perspectiva historica, las constituciones han
sido utilizadas como instrumentos de poder en los enfrentamientos entre facciones politicas.
Por ello, las normas fundamentales no solo han servido como marcos normativos para regular
la realidad, sino también como herramientas estratégicas para los actores politicos (Sobrevilla,

2019, p. 35).

La sucesion de los doce textos constitucionales responde, en gran medida, a contextos
convulsos o a intentos de retorno a la democracia luego de periodos dictatoriales. A pesar de
que esto refleja una clara inestabilidad, las diferentes constituciones evidencian la evolucion
normativa de la figura de excepcion. Por tal motivo, utilizaremos estas constituciones para

estudiar las modificaciones normativas mas significativas de esta institucion en el Peru.

Para este fin —y tomando como referencia la sistematizacion de articulos realizada por Garcia
Belaunde (1993, pp. 552-553)— clasificamos las constituciones en tres bloques. El primero es
el de las constituciones que carecen de articulos especificos sobre estados de emergencia o
normativa excepcional. El segundo grupo se compone de los textos con normativa excepcional
general, pero que alin no tipifican ni distinguen los tipos de estados de excepcion. El tercer

grupo esta compuesto por las constituciones que desarrollan esta medida, incluyendo articulos
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especificos sobre estados de excepcion y, especialmente, el estado de emergencia como una

herramienta a disposicion del Poder Ejecutivo.

Tabla 2. 1. Clasificacion de las Constituciones del Perti de acuerdo con la normativa de estados de excepcion

Tipo de regulacién Constitucion Politica del Peru Articulos

No contiene articulos sobre estados

de emergencia u otra normativa 1823 -
excepcional
1826 Articulo 30, inciso 5
1828 Articulo 48, inciso 23
1834 Articulo 51, inciso 27
. _ 1839 Articulos 55, i.nciso 26y 103,
Contienen articulos con normativa inciso 4
general de estados de excepcion 1856 Articulo 55, inciso 20
1860 Articulo 59, inciso 20
1867 Articulo 59, inciso 21
1920 Articulos 35y 36
1933 Articulo 70
Contienen articulos con normativa y 1979 Articulo 231
tipificacion bipartita de estados de
excepcion (estado de emergencia y 1993 Articulo 137

estado de sitio)

A continuacion, analizaremos cada una de las tres clasificaciones y haremos hincapié en la
evolucion de la normativa constitucional hasta la vigente Constitucion Politica del Perti de

1993.

2.2 Constitucion que carece de articulos sobre estados de emergencia o estado de

excepcion

La primera constitucion peruana redactada por un Congreso Constituyente fue la Constitucion
de 1823, la cual tuvo mucha influencia de la Constitucion de Cadiz y que estuvo vigente por
tan solo cuatro meses — de noviembre de 1823 a febrero de 1824 (Aljovin, 2000, pp. 351-378,
como se cita en Sobrevilla, 2019, pp. 38-39). Bajo este marco normativo, el Congreso otorgd
poderes extraordinarios al libertador Simoén Bolivar®, facultandolo para “suspender los
articulos constitucionales, leyes y decretos, que estén en oposicion con la exigencia del bien
publico en las presentes circunstancias”(Ley de 10 de febrero de 1825). Como consecuencia,

en la practica la Constitucion de 1823 no lleg6 a aplicarse plenamente (Sobrevilla, 2019, p. 39).

En cuanto a la regulacion de los estados de excepcidon o emergencia, esta Constitucion no

incluy6 ninguna disposicion expresa para situaciones de crisis donde peligrara la vida de la

46 En otras palabras, la Constitucion de 1823 permitié declarar a Siméon Bolivar como “pacificador del norte” y que el Congreso
le otorgara una autoridad extraordinaria por sobre la norma fundamental (Sobrevilla, 2019, p. 39).
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nacion. De esta forma, esta carta se constituye como la unica norma fundamental en toda la
historia republicana que pertenece al primer grupo de nuestra clasificacion (ver Tabla 2.1), por

carecer de disposiciones excepcionales.

Debido a la inexistencia de articulos especificos sobre estados de excepcion y, especificamente,
de estados de emergencia, consideramos que el analisis de esta Constitucion tiene un impacto
limitado y sus implicancias en la evolucion de la normativa constitucional no tiene relevancia.

En este sentido, continuaremos con el analisis del segundo bloque de regulacion constitucional.

2.3 Constituciones peruanas que contienen articulos con normativa general sobre los

estados de excepcion

Como el mismo nombre del grupo lo indica, esta clasificacion estd compuesta por las
constituciones que presentan un desarrollo incipiente de estados de excepcion, los cuales
sentaron los cimientos para la actual redaccion normativa. Este bloque esta integrado por nueve

constituciones: siete pertenecen al siglo XIX y dos al siglo XX.

Y es que no podemos dejar de lado que la historia constitucional peruana estd marcada por
constantes interrupciones, golpes de Estado y conflictos. Esto debido a que, cuando el gobierno
carecia de mayoria parlamentaria, se desencadenaban pugnas entre el Ejecutivo y el
Legislativo, generando crisis de gobernabilidad que servian de excusas para alterar el orden
constitucional (Garcia Belaunde & Eguiguren Praeli, 2008, p. 372). La mayoria de estos
sucesos ocurrieron durante el siglo XIX, periodo en el que el pais cont6 con ocho constituciones
— mas de la mitad de todas las constituciones de la historia republicana — y de las cuales siete
pertenecen a este grupo?’. Iniciamos el estudio examinando estas primeras normas

fundamentales.

Finalmente, precisamos que la Ultima norma de este grupo es la Constitucion de 1933.
Consideramos esencial resaltar que este texto introdujo tres modificaciones fundamentales que
sirven de preambulo para la actual regulacion del estado de emergencia en el Pert. Estos
cambios no deben entenderse como decisiones aisladas, sino como el resultado de un proceso
de evolucion juridica que se vera a lo largo de esta subseccion y que consolido las bases que

definen la regulacion contemporanea.

47 La octava constitucion que no esté incluida en este grupo es la primera constitucion que tuvo el pais, la Constitucion de
1823, la cual forma parte del primer grupo de esta clasificacion.
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2.3.1 Constitucion de 1826

En 1826, Simo6n Bolivar convoco a elecciones para un nuevo Congreso Constituyente con el
objetivo de crear una federacion regional. El producto de dicho 6rgano fue la Constitucion de
1826, también denominada “Vitalicia”, porque otorgaba la presidencia de por vida a Bolivar

(Sobrevilla, 2019, pp. 39-40)*8

Respecto a las disposiciones extraordinarias, diversos articulos otorgaban prerrogativas
especiales al mandatario ante circunstancias criticas. Especificamente, el articulo 30.5 de la
Constitucion de 1826% establecia que en tiempos de guerra o peligro extraordinario, el
Legislativo podia investir al presidente con facultades indispensables para proteger al Estado
(Constitucion Politica del Pert, 1826). Esta disposicion, con una lectura conjunta del articulo

150, permitia la suspension de derechos, siempre que se indicara el plazo de duracion®’.

De este modo, concluimos que la Constitucion de 1826 carece de una mencion explicita a los
estados de emergencia. No obstante, si contemplaba las prerrogativas excepcionales al sefalar
escenarios - como la guerra o peligro extraordinario — donde el Parlamento debia otorgar
facultades especiales al presidente para hacer frente a la crisis. De tal manera, se busco
concentrar el poder en el Ejecutivo mediante las facultades extraordinarias y por tiempo

limitado para neutralizar las amenazas.

2.3.2 Constitucion de 1828

Pocos meses después de la entrada en vigor de la Constitucion vitalicia, estallé un motin contra
el régimen, por lo que se conform6 una nueva asamblea constituyente. Esta redactd la
Constitucion de 1828, la cual tuvo como principal caracteristica el fortalecimiento de las

atribuciones del Poder Legislativo (Sobrevilla, 2019, p. 40).

Respecto a la regulacion de excepcion, el inciso 23 del articulo 48 de dicha norma establecio

como atribuciones del Congreso — mediante el voto aprobatorio de dos tercios de las dos

48 La Constitucion de 1826 fue sometida a los colegios electorales del Perti y todas menos una provincia aprobé el documento
(Sobrevilla, 2019, pp. 39-40).

4 “Articulo 30.- Las atribuciones particulares de cada camara se detallaran en su lugar. Son generales:

(...) 5. Investir, en tiempo de guerra o de peligro extraordinario, al presidente de la Reptiblica con las facultades que se juzguen
indispensables para la salvacion del estado.” (Constitucion Politica del Pert, 1826)

30 Por otro lado, el articulo 150 establecia que los poderes constitucionales no podian suspender la Constitucién ni los derechos,
salvo en circunstancias previstas en este mismo documento y sefialando su plazo de vigencia (Constitucion Politica del Pert,
1826). Este articulo, vinculado al articulo 30.5, posibilitaba la suspension de derechos en tiempos de guerra o peligro
extraordinario. Para un analisis detallado, ver: Siles (2020, pp. 203-205).
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camaras — la facultad de autorizar al Ejecutivo, de forma extraordinaria y temporal, a tomar
medidas para enfrentar invasiones, sediciones o alteraciones de tranquilidad publica, con la
obligacion de dar cuenta motivada de las acciones ejecutadas (Constitucion Politica del Peru,

1828)°".

Si bien es cierto, esta Constitucion no establecia una declaratoria de estado de excepcion tal y
como es entendida actualmente, ya regulaba algunas caracteristicas de esta figura y establecia
supuestos de situaciones extraordinarias que requerian acciones rapidas del Ejecutivo’Z.
Resaltamos que el articulo 48.23 contempld, por primera vez, el deber de rendir cuentas sobre
las medidas adoptadas y fij6 una limitacion temporal, aunque de forma laxa. Sin embargo, estas
implementaciones eran ain bastante genéricas y no representd una evolucion profunda en la

redaccion de las prerrogativas excepcionales.

2.3.3 Constitucion de 1834

Pocos afios después de la entrada en vigor de la Constitucion de 1828, inicié un nuevo conflicto,
esta vez entre el entonces presidente Gamarra y la Convencion Nacional, lo que resulto en la

redaccion de una nueva carta: la Constitucion de 1834 (Sobrevilla, 2019, p. 41).

La declaratoria de los estados de excepcion tampoco fue claramente estipulada en el texto de
1834. Sin embargo, al igual que en su predecesora, identificamos una disposicion para que, en
caso de invasion, sedicion o si la tranquilidad publica lo exigiere, el Congreso tuviera la
potestad de autorizar al Ejecutivo con las facultades excepcionales. Destacamos como avance
que estas debian ser por el tiempo y lugar especificos, manteniendo la obligacioén de dar cuenta

al Congreso sobre las medidas tomadas (Constitucion Politica del Perti, 1834)%.

De esta forma, se mantuvieron los cimientos de lo que actualmente conocemos como estados

de excepcidn y se incluyd — por primera vez en el texto nacional — la caracteristica territorial a

1 «“Articulo 48.- Son atribuciones del Congreso:

(...) 23.- Autorizar extraordinariamente al Poder Ejecutivo, y solo por el tiempo preciso, en casos de invasion de enemigos o
sedicion, si la seguridad publica lo exigiere, debiendo concurrir los dos tercios de los votos de ambas Camaras; y quedando el
ejecutivo obligado a dar razén motivada de las medidas que tomare.” (Constitucion Politica del Pera, 1828)

52 Al igual que la Constitucion de 1826, el inciso 5 del articulo 91 y el inciso 3 del articulo 139 de la Constitucion de 1828
permitian restringir el derecho a la libertad al disponer que el presidente y las autoridades del régimen interior de la Republica
(prefectos, sub-prefecto y gobernador) tengan la posibilidad de detener a las personas en caso la seguridad publica asi lo
requiriera, pero al cabo de 48 horas debia poner al detenido a disposicion del juez competente.

33 “Articulo 51.- Son atribuciones del Congreso:

(...) 27%. Autorizar extraordinariamente al Poder Ejecutivo en caso de invasion de enemigos, o de sedicion, si la tranquilidad
publica lo exigiere, designando las facultades que se le concedan, el lugar de su ejercicio y el tiempo de su duracion; y quedando
el Ejecutivo obligado a dar cuenta al Congreso de las medidas que tomare. Para esta autorizacion deben concurrir dos tercios
de los votos en cada una de las Camaras.” (Constitucion Politica del Peru, 1834)
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la medida. Bajo la Constitucion de 1834, la herramienta de excepcion continud siendo una
prerrogativa sujeta a la autorizacion del Parlamento, cuya aplicacion exigia precisar las
facultades otorgadas, el &mbito geografico y su duracion. Ademads, se continu6 con la atribucion
de fiscalizacion politica al ratificarse la obligacion del Ejecutivo de informar al Parlamento de

las acciones realizadas.

2.3.4 Constitucion de 1839

Tras la derrota de la Confederacion Peruano-Boliviana, el entonces presidente Gamarra
promovi6 la redaccion de un nuevo texto constitucional que reemplazara a la carta de 1834. Y
asi, algunos afos después, en Huancayo, promulg6 la Constitucion de 1839 (Sobrevilla, 2019,
p. 42). Esta nueva norma fundamental contd con disposiciones que se oponian a alianzas con
otros Estados y fortalecia la figura del presidente otorgandole facultades mas amplias (Ramos,

2017, p. 45) 34,

Respecto a la regulacion sobre atribuciones extraordinarias, el inciso 26 del articulo 55 no varid
mucho con respecto a su antecesora. Se mantuvo la prerrogativa parlamentaria para declarar a
la Republica en peligro, confiriendo al presidente facultades detalladas, delimitadas por un
tiempo y ambito territorial especificos, y con la obligacion de dar cuenta al Congreso

(Constitucién Politica del Pert, 1839).

En este mismo sentido, el articulo 103.4 de dicha carta otorgd la misma facultad estudiada en
el parrafo anterior al Consejo de Estado. Este 6rgano también podia investir al presidente de
poderes especiales para salvar la patria, con la particularidad que, durante el receso
parlamentario, el jefe del Ejecutivo debia rendir cuentas tanto al Congreso como al Consejo de
Estado (Constitucion Politica del Perti, 1839)°¢. Consideramos llamativo que esta facultad

excepcional se extendiera también a un 6rgano consultivo como el Consejo de Estado, pero

3+ Ademas, la nueva Constitucion conservo la division de poderes y las elecciones continuaban siendo indirectas. Sin embargo,
el periodo presidencial se extendia de cuatro a seis afios y los municipios, las juntas departamentales y la vicepresidencia
fueron abolidos. Ademas, se determind que el Congreso se reuniria cada dos afios y el presidente gobernaria con el apoyo de
un Consejo de Estado, compuesto por quince miembros (Sobrevilla, 2019, p. 42).

35 “Articulo 55.- Son atribuciones del Congreso:

(...) 26. Declarar cuando la Republica esté en peligro, y otorgar detalladamente al Presidente las facultades que juzgue
bastantes para salvarla, designandole el tiempo y lugares en que debe usarlas, y con obligaciones de dar cuenta al Congreso
del uso que de ellas haya hecho.”(Constitucion Politica del Perti, 1839)

36 “Articulo 103.- Son atribuciones del Consejo-

(...) 4* Declarar cuando la patria esta en peligro, y otorgar detalladamente al Presidente las facultades que sean necesarias para
salvarla, sefialandole el tiempo y lugares en que deba ejercerlas, y la obligacion de dar cuenta al Congreso, y en su receso al
Consejo de Estado, del uso que de ellas hubiere hecho.” (Constitucion Politica del Pert, 1839)
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esto nos da cuenta de la importancia politica de sus evaluaciones y decisiones en contextos que

ponian en peligro la estabilidad nacional.

La Constitucion de 1839 fue el centro de disputas politicas, siendo utilizada como instrumento
de confrontacion entre las facciones que buscaban convocar una Asamblea Constituyente y
aquellos que defendian la continuidad de la carta fundamental (Sobrevilla, 2019, p. 43). En los
siguientes afios, continuaron los conflictos politicos hasta que en 1854 se inicid la denominada
Revolucion Liberal contra la presidencia de Echenique — liderada por el expresidente Castilla
— que coloco a este ultimo de nuevo al mando del Ejecutivo y produjo la instalacion de una
Convencion Nacional de Diputados con el propdsito de redactar una nueva carta (Ruiz, 2014,

p. 32).

2.3.5 Constitucion de 1856

Bajo dicho contexto, entr6 en vigor la sexta norma fundamental de nuestra historia republicana:
la Constitucion de 1856. Este nuevo texto constitucional presenté importantes reformas>’, entre
las que destaca la reconfiguracion de las prerrogativas de excepcion prevista en el inciso 20 del

articulo 55.

A diferencia de sus predecesoras, en la Constitucion de 1856 el Congreso no sélo conservo la
capacidad de declarar a la Republica en peligro, sino que también asumio la facultad exclusiva
de dictar las medidas necesarias — dentro del marco constitucional - para enfrentar la situacion

de peligro (Constitucién Politica del Peru, 1856)°

. De esta manera, la titularidad de los poderes
excepcionales recayd por completo sobre el Poder Legislativo, siendo asi el parlamento
peruano el encargado de evaluar la gravedad del peligro de la nacion, emitir la declaracion

oficial y disefiar las acciones para salvar al pais.

A pesar de los avances liberales promovidos por esta norma fundamental, el articulo 55.20 no
incluyd ninguna referencia al plazo, territorialidad ni deber de dar cuenta de las medidas

extraordinarias adoptadas por el Parlamento. En consecuencia, vemos un retroceso en el

57 Entre las modificaciones que realizo la Constitucion de 1856 resaltamos la creacion del Consejo de Ministros, el retorno de
la figura del vicepresidente, la abolicion de los fueros militares y eclesiasticos, entre otras reformas que se consideraron
revolucionarias para ese contexto (Sobrevilla, 2019, p. 45).

38 “Articulo 55.- Son atribuciones del Congreso:

(...) 20?. Declarar cuando la Reptiblica esta en peligro y dictar dentro de la esfera constitucional, las medidas convenientes para
salvarla.” (Constitucion Politica del Perti, 1856)
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desarrollo de la figura de excepcion, al regresar a disposiciones extremadamente genéricas que

omitian caracteristicas fundamentales que limitaban el ejercicio del poder.

No obstante, los conflictos en torno a la carta de 1856 no tardaron en llegar. En Arequipa,
partidarios de una constitucion mas conservadora se levantaron en armas cuestionando la
legitimidad de la norma fundamental. Tras la derrota de los rebeldes, y amparados en las actas
populares que pedian reformas constitucionales, inicidé un proceso de cambio que dio origen a

la Constitucion de 1860 (Sobrevilla, 2019, p. 45).

2.3.6 Constitucion de 1860

Es asi como, con la entrada en vigor de dicha nueva Constitucion, se revocaron algunos de los
avances liberales realizados por su predecesora (Sobrevilla, 2019, p. 46). Sin embargo, a pesar
de estos retrocesos no se puede clasificar este texto como conservador. Lo que se logrd con
esta carta fue mediar entre dos posiciones — liberal y conservadora— para alcanzar un consenso
nacional. Como resultado de su moderacion, la Constitucion de 1860 se consagrd como la mas
longeva de nuestra historia republicana al haber estado vigente por sesenta anos (Ramos, 2017,
p. 53). Autores como Ruiz destacan que su duracion se debe al equilibrio provechoso de

poderes y al mantenimiento de principios democraticos que aseguraron su estabilidad temporal

(2014, p. 39).

Respecto a la regulacion de los estados de excepcion — al igual que las constituciones anteriores
— el articulo 59.20 le otorgaba al Congreso la facultad de declarar que la patria estaba en peligro.
Lo novedoso del texto es que contempla expresamente la capacidad del Parlamento de
suspender — por un tiempo determinado —garantias constitucionales especificas, entre las que
se encontraban: (1) la proteccion contra el arresto sin mandato judicial, salvo delito infraganti®;
(2) la prohibicién de destierro sin sentencia ejecutoria® y (3) el derecho a la libre asociacion

pacifica®! (Constitucion Politica del Perti, 1860)%2.

3 “Articulo 18. Nadie podra ser arrestado sin mandamiento escrito de juez competente, o de las autoridades encargadas de
conservar el orden publico, excepto infraganti delito; debiendo, en todo caso, ser puesto el arrestado, dentro de veinticuatro
horas, a disposicion del juzgado que corresponda. Los ejecutores de dicho mandamiento estan obligados a dar copia de él,
siempre que se les pidiere.” (Constitucion Politica del Peru, 1860)

0 “Articulo 20. Nadie podra ser separado de la Republica, ni del lugar de su residencia, sino por sentencia ejecutoriada.”
(Constitucion Politica del Peru, 1860)

61 “Articulo 29. Todos los ciudadanos tienen el derecho de asociarse pacificamente, sea en publico o en privado, sin
comprometer el orden publico.” (Constitucion Politica del Pert, 1860)

62 “Articulo 59. Son atribuciones del Congreso:

(...) 20a. Declarar cuando la Patria esté en peligro; y suspender por tiempo limitado las garantias consignadas en los articulos
18,20 y 29.” (Constitucion Politica del Pera, 1860)
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De esta forma, la carta fundamental de 1860 sent6 las bases de la regulacion actual de estados
de excepcion. Su aporte radica en vincular la declaratoria de excepcion con la suspension de
libertades de una lista taxativa como mecanismos instrumentales para afrontar crisis de

gravedad nacional.

2.3.7 Constitucion de 1867

A pesar de que la Constitucion de 1860 es la mas longeva de nuestra historia, sufrié periodos
de interrupcion en donde el protagonismo se lo llevo una nueva constitucion y la guerra, en esa
oportunidad, contra Espafia. En este contexto de inestabilidad, se promulgd la efimera

Constitucion Politica de 1867, que solo rigié por aproximadamente seis meses.

Respecto a la regulacion de los estados de emergencia, el inciso 21 del articulo 59 de la carta
de 1867 otorgaba la competencia al Congreso de declarar un estado de excepcion ante
situaciones en donde la patria estuviera en peligro y dar las medidas correspondientes — dentro
del marco constitucional — para salvarla (Constitucién Politica del Pert, 1867)%. En
consecuencia, advertimos un retroceso normativo al omitir la autorizacion expresa para limitar
derechos especificos, regresando asi a una redaccién genérica y ambigua similar a la

Constitucidon de 1856.

El contexto inestabilidad politica y social continud en los siguientes afios, manteniendo a la
Constitucion en el centro del debate y las disputas por el poder. Tras una serie de conflictos por
el control del Ejecutivo, se restaurd la Constitucion de 1860 y se convoco a nuevas elecciones.
Con el retorno de dicha norma fundamental, su vigencia se prolongd hasta por
aproximadamente sesenta afios, consoliddndose como la norma fundamental que rigio6 al pais

durante las Gltimas décadas del siglo XIX.

En conclusidn, esta primera etapa de la Republica peruana estuvo marcada por sus constantes
luchas por el poder y la legitimidad, periodos en los que constituciones fueron
instrumentalizadas como herramientas y estandartes de los cambios que se buscaban
implementar (Sobrevilla, 2019, p. 46). Al finalizar el siglo, el Peru contaba ya con ocho
constituciones, reflejo de una accidentada evolucion marcada por convulsiones internas y una

busqueda — aun pendiente — por estabilidad politica.

63 «“Articulo 59.- Son atribuciones del Congreso:
(...) 21. Declarar cuando la Patria esta en peligro, y dictar dentro de la esfera constitucional las medidas convenientes para
salvarla;” (Constitucion Politica del Pert, 1867)
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2.3.8 Constitucion de 1920

Lo que caracterizo el siglo XIX no seria la excepcion para el siglo XX. Durante este periodo,
el pais tuvo cuatro constituciones, de las cuales las dos primeras pertenecen a nuestro segundo
bloque: la Constitucion de 1920 y la de 1933. Ambas normas fundamentales mantuvieron el
estilo de sus predecesoras en cuanto a la generalidad de las facultades en tiempos de
emergencia. Sin embargo, implementaron disposiciones novedosas que dotaron de contenido

a la medida y aportaron a la actual legislacion en la materia.

Dos décadas después del inicio del siglo XX, bajo el periodo denominado “Oncenio de Leguia”,
surgid la norma fundamental que reemplazaria a la longeva carta del afio 1860. La Constitucion
de 1920 generé un cambio de paradigma sin precedentes en nuestra historia constitucional

(Ramos, 2017, p. 59)%4.

Respecto a la regulacion de los regimenes de excepcion, la Constitucion de 1920 recoge algunas
disposiciones que son de especial interés para el analisis de los estados de excepcion. Resalta
el articulo 35, que establecia la prohibicion absoluta de suspender las garantias individuales
mediante leyes o por autoridad alguna (Constituciéon Politica del Pera, 1920)%. Al respecto,
coincidimos con Ramos (2017) en que esta prohibicion “constituyo a nivel declarativo uno de

los mas importantes avances legislativos” de la época (pp. 61-62).

Adicionalmente, el articulo 36 establecia que el Congreso tenia la potestad de dictar normas
especiales para defender el Estado en casos extraordinarios en donde peligre la seguridad
interior o exterior, siempre que estas normas no infringieran lo dispuesto en el articulo 35
(Constitucion Politica del Perti, 1920)%. De esta manera, el texto constitucional original
incurri6 en la misma generalidad que sus antecesoras al no definir el alcance de las leyes

especiales que el Parlamento podria adoptar frente a la intangibilidad de las garantias.

Si bien nuestro estudio se centra en el analisis constitucional, resulta imperativo indicar que

algunos afios después de la entrada en vigor de la Constitucion de 1920, los dos articulos antes

% Entre los aportes de esta carta destacan el uso de plebiscitos, la sincronizacion de las elecciones presidenciales y
presidenciales, la ampliacion del mandato presidencial y congresal a cinco afios, el voto directo, la promocion de la
descentralizacion, el reconocimiento legal de las comunidades indigenas, entre otros (Ramos, 2017, p. 61).

65 “Articulo 35.- Las garantias individuales no podréan ser suspendidas por ninguna ley ni por ninguna autoridad.” (Constitucion
Politica del Peru, 1920)

% “Articulo 36.- El Congreso dictara en casos extraordinarios, en que peligre la seguridad interior o exterior del Estado, las
leyes y resoluciones especiales que demande su defensa; pero sin que en los juicios de excepcion a que hubiese lugar se pueda
sentenciar a los inculpados. Estas leyes y resoluciones no pueden estar en desacuerdo con el Articulo 35.” (Constitucion Politica
del Perti, 1920)
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estudiados fueron modificados por la Ley No. 5470, promulgada el 28 de setiembre de 1926 y
publicada el 16 de octubre de 1926. Esta norma modificé sustancialmente la regulacion
constitucional sobre los estados de excepcion en dos aspectos esenciales, alterando asi el

espiritu original de la carta de 1920.

En primer lugar, revirti6 la prohibicion absoluta de suspender garantias individuales. Al anadir
un parrafo al articulo 35, se habilit6 la suspension de los derechos previstos en los articulos 24,
30, 31 y 33 de la Constitucion®” ante el peligro a la seguridad interna o externa del Estado,
incorporando también el plazo maximo de 30 dias (Ley No. 5470, 1926)%. Asimismo, la norma
también modifico el articulo 36 de la Constitucion y restringi6 la competencia del Congreso
para dictar leyes especiales Unicamente a casos de guerra exterior, vinculdndolas a las

necesidades de la defensa nacional (Ley No. 5470, 1926)%.

En segundo lugar, la Ley No. 5470 implement6 reformas complementarias a las modificaciones
constitucionales de los articulos 35 y 36, que definieron las competencias de los poderes del
Estado. Asi, se adiciono el inciso 3 al articulo 121 de la Constitucion, otorgandole al presidente
— con el voto consultivo del Consejo de ministros y bajo sujecion del articulo 35 de la
Constitucion — la capacidad de declarar los estados de sitio en zonas especificas del territorio
nacional cuando el Congreso se encontrase en receso, excepto en tiempos de elecciones (Ley
No. 5470, 1926)°. En este mismo sentido, se modifico el inciso 21 del articulo 83, ratificando
la potestad del Congreso para declarar el estado de sitio, suspender las garantias individuales,
dictar leyes y resoluciones especiales acorde a lo regulado en el articulo 36 y, por ultimo,
aprobar o suspender el estado de sitio decretado por el Ejecutivo (Siles, 2020, pp. 236-237)
(Ley No. 5470, 1926)"".

7 Dichos articulos hacen referencia a la libertad personal (articulo 24), prohibicién de destierro (articulo 30), inviolabilidad
de domicilio (articulo 31) y el derecho a la reunion pacifica (articulo 33).

8 “Articulo 35.- Las garantias individuales no podran ser suspendidas por ninguna ley ni por ninguna autoridad.

Sélo en los casos en que peligre la seguridad interior o exterior del Estado, podran suspenderse por el término maximo
de treinta dias las garantias consignadas en los articulos 24, 30, 31 y 33.” (énfasis agregado) (Ley No. 5470, 1926)

9 “Articulo 36.- En caso de guerra exterior el Congreso podra dictar leyes y resoluciones especiales, restringiendo las garantias
individuales y sociales como la requiera la defensa nacional.” (Ley No. 5470, 1926)

70 “Articulo 121.- Son atribuciones del Presidente de la Republica:

(...) 3- Conservar el orden interior y la seguridad exterior de la Republica sin contravenir a las leyes; y declarar, con el voto
consultivo del Consejo de Ministros, el estado de sitio en uno o en varios puntos de la Repiiblica, con sujecion al articulo
35, si las circunstancias lo requieren y el Congreso, se hallare en receso, pero no podra hacerlo durante el periodo fijado
para los procesos electorales;” (énfasis agregado) (Ley No. 5470, 1926)

71 “Articulo 83.- Son atribuciones del Congreso:

(...) 21- Declarar el estado de sitio en todo el pais o en determinada localidad suspendiendo las garantias individuales
consignadas en la, Gltima parte del articulo 35, o dictar las leyes y resoluciones especiales a que se refiere el articulo 36 y
aprobar o suspender el estado de sitio declarado, durante su receso, por el Poder Ejecutivo.” (Ley No. 5470, 1926)
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De esta forma, esta primera modificacién normativa representd un retroceso respecto al estilo
garantista de la Constitucion de 1920, al revertir la prohibicion absoluta de suspender derechos
y libertades constitucionales. La reforma habilito al Congreso para dictar leyes y resoluciones
especiales que limitaron garantias con el fin de asegurar la defensa nacional en caso de guerra
exterior o amenazas a la seguridad interna o externa (Ley No. 5470, 1926). Por su parte, la
segunda modificacion introdujo la facultad de declarar el estado de sitio. Entendemos esta
figura como la potestad compartida entre el presidente y el Parlamento para establecer un
régimen de excepcion que permitiera la suspension de garantias, en concordancia con los

modificados articulos 35 y 36 de la Constitucion (Siles, 2020, pp. 236-237).

La declaracion de estado de sitio de los articulos 83 y 121 de la Constitucion de 1920 —
implementada por la Ley No. 5470 — no establecia una distincién entre diversos tipos
excepcion; por el contrario, utilizd el término “estados de sitio” para facultar al Ejecutivo o al
Legislativo a dictar normas especiales ante peligros a la seguridad interior o exterior del Estado.
A pesar de la falta de categorias, las modificaciones constitucionales implementadas por dicha
ley representaron un pequefio avance en la tipologia de la regulacion de excepcion, al dotar de
un nombre técnico (“estados de sitio”) a las situaciones de guerra exterior o peligro en la

seguridad interna.

Es asi como, en un primer momento, la Constitucion de 1920 naci6 con una regulacion timida
y una prohibicidon absoluta de suspension de garantias. No obstante, dicha prohibicion solo
consté en el papel, pero la realidad fue lo opuesto’?. En la practica, el gobierno de Leguia ignoro
el marco constitucional, instrumentalizo a los militares como actores politicos y ejercié como
un dictador mediante la persecucion a la oposicion (Wright, 2015, pp. 54-55). Fue precisamente

esa necesidad de legalizar dichos actos lo que promovid la promulgacion de la Ley No. 5470.7

Sin embargo, la vigencia de la Constitucion de 1920 fue breve. Diez afios después — en el afio
1930 — se dio un nuevo golpe de estado, esta vez liderado por el General Sanchez Cerro, quien
impulsé la instalacion de un Congreso Constituyente encargado de redactar una nueva

constitucion (Garcia-Sayan, 1987, pp. 97-98).

72 Para més informacion sobre la evolucién constitucional y la aplicacion de los estados de sitio en el marco de la Constitucién
de 1920 y 1933, véase: Siles (Siles, 2020, pp. 227-270).

3 No podemos omitir la relevancia de algunas normas con rango de ley en este periodo. A raiz de la crisis econdmica y el
golpe de estado de 1930, se promulgaron una serie de normas que redujeron derechos y principios fundamentales, entre las
que se encuentra la Ley de Emergencia en el afio 1932 . Esta norma entré en vigencia durante el periodo del Congreso
Constituyente encargado de redactar una nueva constitucion y fue utilizada por el régimen militar para el desafuero de
parlamentarios opositores, evidenciando asi el uso de la excepcionalidad como arma politica (Garcia-Sayan, 1987, pp. 97-98).
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2.3.9 Constitucion de 1933

El mencionado proceso finaliz6 tres afios después con la promulgacion de la Constitucion de
1933, la cual marcaria una nueva etapa en la historia republicana del pais’*. Dicha norma
fundamental signific6 un cambio trascendental para comprender la redaccion de los estados de

excepcion en el siglo XX (Wright, 2015, p. 55).

Es asi como su articulo 70 — dentro de la seccion sobre garantias individuales — facult6 al Poder
Ejecutivo a suspender total o parcialmente y en determinado territorio o a nivel nacional, las
garantias establecidas en cinco articulos constitucionales’. Dichos articulos protegian la
libertad personal, la inviolabilidad del domicilio, el derecho a reunion, la libertad de transito y
el derecho a no ser extraditado o expatriado (Constitucion Politica del Perti, 1933). Con esta
redaccion se recupero la caracteristica de la territorialidad en el texto constitucional y se defini6

de forma mas precisa el catdlogo de derechos factibles de restriccion.

Ademas, el articulo 70 incluyo, por primera vez desde el texto original de la Constitucion, un
plazo maximo de 30 dias para la suspension de garantias, exigiendo un nuevo decreto para su
prorroga. Este aspecto es de especial importancia en las caracteristicas de la prerrogativa de
excepcion, ya que incluyo un limite temporal con el proposito de contener el poder y evitar

abusos de autoridad por la renovacion automadtica o indefinida.

También se establecid que esta medida debia decretarse durante el funcionamiento del
Congreso y se retomo la obligacion de dar cuenta a esta entidad de la suspension de garantias
dictada. Finalmente, aunque el articulo determind que el desarrollo de estas facultades debia
regularse mediante una ley especial, dicha norma nunca fue promulgada, dejando asi un vacio

(Garcia-Sayan, 1987, pp. 105-106)"°.

De esta forma, identificamos tres cambios fundamentales que incorpor6 el articulo 70 de la

Constitucion de 1933 que redefinieron la institucion de los estados de excepcion en el Peru: (1)

74 Entre las innovaciones de la nueva norma suprema resaltamos el reconocimiento de derechos sociales, prohibir la reeleccion
presidencial inmediata, otorgd mayor relevancia al Parlamento, entre otros (Ramos, 2017, p. 65).

75 “Articulo 70°.- Cuando lo exija la seguridad del Estado, podra el Poder Ejecutivo suspender total o parcialmente, en todo o
en parte del territorio nacional, las garantias declaradas en los articulos 56°, 61°, 62°, 67 y 68°. Si la suspension de garantias se
decreta durante el funcionamiento del Congreso, el Poder Ejecutivo le dara inmediata cuenta de ella.

El Plazo de suspension de garantias no excedera de treinta dias. La prorroga requiere nuevo decreto.

La ley determinara las facultades del Poder Ejecutivo durante la suspension de garantias.” (Constitucion Politica del Peru,
1933)

76 A pesar de la promulgacion de la Constitucion de 1933 y de sus garantias, la “Ley de Emergencia” y otras normas continuaron
predominando en la realidad (Garcia-Sayan, 1987, pp. 97-100). De esta forma, la relevancia de la regulacion constitucional de
los estados de excepcion fue limitada debido al contexto de gobiernos autoritarios, que prefirieron el uso de las leyes
relacionadas a los estados de excepcion (Wright, 2015, p. 55).
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por primera vez, la declaracion de estado de excepcion fue — desde el texto original de la
Constitucion — una facultad exclusiva del Poder Ejecutivo, desplazando el lugar histérico que
ocupd el Legislativo; (2) se pas6 de cuatro derechos susceptibles de suspension a cinco,
incorporando asi la prohibicion de expatriacion o extradicion; y (3) se fijo una duracion estricta
de 30 dias, obligando a una reevaluacion para su ampliacion, ya que la prorroga requeria un

nuevo decreto.

Las tres modificaciones mencionadas representaron hitos fundamentales para la construccion
actual de los estados de excepcion en el Peru. Estos cambios no fueron aislados, sino que
reflejaron la evolucion histdrica, que se continuarian implementando en las constituciones
posteriores y que sentaron las bases de las particularidades que definen la regulacion actual en

materia de prerrogativas extraordinarias.

Vinculando las caracteristicas historicas identificadas en el primer capitulo, identificamos
algunos elementos que también fueron plasmados en las constituciones de este bloque. Entre
estas se encuentran las causas justificantes que habilitan el uso de la declaracion; la entidad
competente para dictar la medida — que pas6 del Legislativo al Ejecutivo —; la temporalidad a
través de establecer plazos méaximos; la especificacion geografica de la territorialidad; la
suspension de derechos o libertades de una lista taxativa; y los mecanismos de control que se

traduce en el deber de dar cuenta al Congreso.

Al concluir el estudio de este segundo bloque, nuestra principal reflexion se centra en que las
nueve constituciones analizadas mantuvieron una regulacion general de los estados de
excepcion, aun carente de una tipologia establecida. No obstante, las idas y venidas respecto a
quién detenta la facultad de suspender derechos, la lista taxativa de garantias posibles de
restriccion, asi como los limites temporales y territoriales constituyen los mayores progresos

de esta figura legal.

Estos aspectos se consolidaron definitivamente en el tercer grupo de constituciones, los cuales

se analizan a continuacion.

2.4 Las constituciones peruanas con normativa y clasificacion bipartita de los estados de

excepcion

Definimos este ultimo bloque por tres aspectos fundamentales: la presencia de articulos

especificos en la materia, su ubicacidn en una seccion exclusiva para prerrogativas
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excepcionales y, especialmente, la implementacion de una clasificacion bipartita que distingue
entre los estados de emergencia y los estados de sitio. En esta categoria identificamos dos

normas fundamentales: la Constitucion de 1979 y la Constitucion de 1993.

Debido a la importancia de este bloque— al contener la norma vigente para el periodo de
pandemia por COVID-19 — su estudio es un eje central para los capitulos posteriores de esta
tesis. Por esta razon, esta subseccion no se limitara al analisis del texto constitucional, sino que
incorporard el estudio del diario de debates. Este enfoque permitira otorgarle contenido y mayor

desarrollo a la clasificacion dual, para asi entender los motivos de la tipificacion.

2.4.1 Constitucion Politica de 1979

La primera la carta fundamental del bloque es la Constitucion de 1979, producto de la
Asamblea Constituyente de 1978-1979. Esta fue convocada al final del Gobierno
Revolucionario de las Fuerzas Armadas’’, con el objetivo de retornar a la democracia tras casi
doce afos de régimen militar. Respecto a dicho periodo, advertimos que no existia un marco
legal especifico que regulara los estados de excepcion’®. No obstante, el gobierno militar
recurrio frecuentemente a decretos para suspender derechos constitucionales o declarar
“estados de emergencia” en sectores productivos. Estas medidas no buscaban la seguridad
nacional en un sentido amplio, sino la restriccion de huelgas, la reorganizacion empresarial y
el control de las reivindicaciones laborales, incurriendo en violaciones a los derechos humanos
y restricciones a la libertad de expresion (Garcia-Sayan, 1987, pp. 102-105)".

En este contexto de alta represion, el régimen militar establecidé un ‘“cronograma de
transferencia del poder” que incluia la convocatoria a una Asamblea Constituyente para
redactar una nueva Constitucién y la posterior eleccion de un gobierno democratico que
asumiria funciones el 28 de julio de 1980 (Garcia Belaunde & Eguiguren Praeli, 2008, pp. 373-

374). De este modo, en mayo de 1978, — luego de muchos afios sin que la poblacion fuera a las

77 El Gobierno Revolucionario inicid tras el golpe de Estado perpetrado el 3 de octubre de 1968.

78 Para ese momento, la figura del “estado de emergencia” no estaba prevista en la Constitucion de 1933 ni en otros instrumento
normativos. Su Unico sustento legal era una norma no publicada de abril de 1963 denominada “Reglamento de Servicio
Nacional de Guarnicion”, Decreto Supremo N° 14-CCFFA (Garcia-Sayan, 1987, p. 107).

7 Garcia-Sayan (1987, p. 107) destaca que un hecho importante para estas declaraciones tuvo lugar en Puno, en el afio 1972.
Ante el movimiento estudiantil y popular de protesta, el régimen militar decretd - por primera vez y sin sustento juridico
conocido — la suspension de derechos y el “estado de emergencia”. Esta determinacion se repitié en noviembre de 1973 en
Cusco y, posteriormente, en todo el territorio nacional en febrero de 1975 ante la huelga de la Guardia Civil (Garcia-Sayan,
1987, p. 107). Durante los ultimos afios del Gobierno Revolucionario de la Fuerzas Armadas se aplico — de forma continua —
una politica de suspension de garantias para enfrentar protestas sociales y se recurri6 a las fuerzas militares para hacerle frente
(Garcia-Sayan, 1987, pp. 106-107). Para justificar estas acciones, el régimen militar citaba el articulo 70 de la Constitucion de
1933 e incorporaba, de forma innovadora, la referencia al articulo 213 sobre las potestades de las Fuerzas Armadas (Garcia-
Sayan, 1987, pp. 106-107).
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urnas — se realizo las elecciones para la Asamblea Constituyente. Sin embargo, un suceso
contradictorio opaco dicho evento: el régimen militar decretd el “estado de emergencia” a nivel

nacional, medida que se repiti6 en enero y febrero de 1979 (Siles, 2020, pp. 275-281).

Pese a ello, el proceso de retorno a la democracia no se detuvo y los constituyentes continuaron
con su labor. Como sefialan Garcia Belaunde y Eguiguren (2008, p. 374), la Asamblea
Constituyente se caracterizd por ser amplia y pluralista®®, ningin partido tenia mayoria
absoluta, incluia partidos de derecha e izquierda y el régimen no tenia representacion politica
que pudiera ejercer el control. Esto implicé que los politicos tenian la obligacion de llegar a
acuerdos para definir el contenido de la nueva Constitucién (Garcia Belaunde & Eguiguren

Praeli, 2008, p. 374).

Respecto a la regulacion sobre los estados de excepciodn, los constituyentes institucionalizaron
el rol de las Fuerzas Armadas y rescataron elementos de la carta de 1933, especificamente la
facultad de suspender garantias y derechos fundamentales (Garcia-Sayan, 1987, p. 108).
Coincidimos con el autor respecto a que la capacidad de restriccion o suspension en el ejercicio
derechos es un atributo esencial de la medida excepcional; de lo contrario, la declaracion
careceria de la eficacia necesaria para afrontar la grave situacion que le dio origen (Garcia-

Sayan, 1987, p. 109).

Al analizar el diario de debates de la Asamblea Constituyente 1978-1979, identificamos
debates cruciales para el analisis de la evolucion de esta figura. El primer eje de controversia
gird en torno a los mecanismos de control del poder excepcional.®! Sobre este punto, la
discusion se mantuvo respecto a la necesidad de establecer salvaguardas para evitar el

autoritarismo y la autonomia del Ejecutivo para actuar.

80 Es importante destacar que los dos partidos que no participaron de las elecciones para la Asamblea Constituyente fueron
Accion Popular y Patria Roja. En los siguientes afios, estos dos partidos tendrian una influencia importante en la vida del pais,
en tanto las elecciones generales de 1980 las gand el candidato de Accion Popular — Fernando Belaunde Terry —; por otro lado,
una fraccion violenta separada de Patria Roja se convertiria en lo que conoceriamos como el Partido Comunista del Pera-
Sendero Luminoso, grupo terrorista que inicid una accion armada subversiva que se prolongé durante las siguientes décadas
(Garcia Belaunde & Eguiguren Praeli, 2008, p. 374).

81 Durante la vigésima sesion de la Comision Principal de Constitucion de la Asamblea Constituyente, el congresista Valle
Riestra sefialo que los estados de excepcion debian tener mecanismos de control, como que las prorrogas necesiten la
aprobacion del Congreso, que durante el tiempo de vigencia de la emergencia no se suspenda la accién de habeas corpus o que
el Poder Judicial revise la medida dictada por el Ejecutivo con el objetivo de buscar la racionalidad de la medida (Comision
Principal de Constitucion de la Asamblea Constituyente 1978-1979, 1979a, pp. 23-26). Sin embargo, otros miembros de la
Comision como los asambleistas Chirinos Soto y Melgar se opusieron a los mecanismos de control planteado bajo el argumento
que decretar los estados de excepcion es competencia del Ejecutivo y que no suspender el habeas corpus es en la practica dejar
sin efectos la suspension de derechos (Comision Principal de Constitucion de la Asamblea Constituyente 1978-1979, 1979a,
pp- 23-26).
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El segundo punto de debate fue la categorizacion bipartita de los estados de excepcion. Por
primera vez en la historia constitucional peruana se contempld una clasificacion dual — en
estados de sitio y estados de emergencia — orientada a regular la respuesta estatal segun la
intensidad y naturaleza del peligro enfrentado.? El proyecto original de la subcomision fue
objeto de debate en la Comision de Constitucion y en el pleno de la Asamblea Constituyente,
sufriendo modificaciones que fueron admitidas y conservadas en la versiéon final de la

Constitucion de 1979.

A proposito de la mencionada clasificacion, es importante delimitar nuestro estudio
especificamente en el estudio de los estados de emergencia al ser la modalidad de excepcion
mas utilizada por el Ejecutivo y por su relevancia directa para el posterior examen de la crisis

sanitaria por COVID-19 en el Peru.

Respecto a las caracteristicas principales de los estados de emergencia debatidas y modificadas
por los constituyentes, resaltamos tres aspectos: el supuesto para su declaratoria, el rol

fiscalizador del Congreso y la participacion de las Fuerzas Armadas durante la medida.

En cuanto al primer punto, observamos una evolucion en la redaccion del supuesto. En la
propuesta original de la comision se establecia que esta figura podia emplearse en casos de
“perturbacion de la paz o del orden interno, de catastrofe o de graves circunstancias que afecten
la vida econdmica y social” (Comision Principal de Constitucion de la Asamblea Constituyente
1978-1979, 19790, p. 283). El supuesto original fue modificado para que concuerde con lo
previsto en el articulo 4 del PIDCP, por lo que reemplazo la frase “(...) graves circunstancias
que afecten la vida econdmica y social” por “(...) graves circunstancias que pongan en peligro
la vida de la nacion”. Asi, se integrd en el texto constitucional una disposicion prevista en el
DIDH como presupuesto habilitante para la aplicacion del estado de emergencia, consolidando

la influencia de la normativa internacional en el ordenamiento constitucional peruano.

Respecto al rol del Congreso, el debate en la Comision se centrd en dos posiciones: por un
lado, quienes sostenian que el mantenimiento del orden publico era competencia exclusiva del

Ejecutivo y, del otro lado, quienes consideraban que las prorrogas debian ser ratificadas por el

82 En la septuagésima sesion, la subcomision - integrada por Chirinos Soto, Melgar y Ramirez Villar — present6 el proyecto de
articulo sobre suspension de garantias que incluia dos figuras: los estados de emergencia y los estados de sitio (Comision
Principal de Constitucion de la Asamblea Constituyente 1978-1979, 1979b, pp. 283-288). Este fue el paso decisivo para la
tipificacion de los estados de excepcion en el Peru.
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Legislativo para evitar abusos. La votaciéon que gano el debate parlamentario fue la que
defendia el rol del Ejecutivo como ente rector de la proteccion del orden publico y quien debia
compatibilizar la defensa de los derechos con la necesidad de los estados de emergencia®’. De
esta manera, los estados de emergencia quedarian bajo la prerrogativa del Poder Ejecutivo y

las prérrogas no estarian sujeta a control parlamentario previo.

En cuanto a las fuerzas armadas, se establecio un limite claro. Estos solo asumirian el control
del orden interno cuando el presidente asi lo disponga expresamente en el decreto de la
declaratoria de emergencia, ciiéndose al territorio y tiempo determinados (Comision Principal

de Constitucion de la Asamblea Constituyente 1978-1979, 1979b, pp. 283-288).

Posteriormente, el proyecto de articulo de la Comision Principal de Constitucion fue presentado
ante el pleno de la Asamblea Constituyente para su debate e integracion como un articulo del
proyecto de Constitucion de 1979. Se decidio que el articulo de los poderes excepcionales debia
estar ubicado en un titulo independiente de la carta, reconociendo asi su naturaleza autdbnoma
(Asamblea Constituyente de 1978, 1979, pp. 196-224). De esta forma, el 19 de junio de 1979
durante la trigésima tercera sesion de la Asamblea Constituyente, se aprobo el texto con 62

votos.®

El proyecto de Constitucion de 1979 fue luego sometido a referéndum y aprobado por la
poblacion. De esta manera, el articulo 231 de la Constitucion de 1979 establecio que los estados
de excepcion se componian de dos figuras: los estados de emergencia y los estados de sitio®.

La primera seria utilizada para situaciones de perturbacion de la paz o el orden interno, de

8 Al respecto, se sefiald que el Congreso poseia otros mecanismos de control al Ejecutivo como, por ejemplo, interpelar o
censurar ministros.

8 Algunos dias después, en el proyecto final de la Constitucién de 1979, hubo un cambio importante en el articulo sobre
estados de excepcion y suspension de derechos - que pasé de ser el articulo 306 al 231 de la Constitucion. El proyecto inicial
aprobado por la Asamblea Constituyente fij6 30 dias como plazo méaximo para la duracion de los estados de emergencia. Sin
embargo, cuando se presentd el proyecto final, el limite temporal para los estados de emergencia pasé a 60 dias. Esta
modificacion llama la atencion, ya que en todos los proyectos discutidos durante la Comision de Constitucion y la propia
Asamblea Constituyente el plazo propuesto fue siempre de 30 dias. Con esto, la Constitucion de 1979 amplio la duracion de
las declaraciones de emergencia al doble del plazo regulado en la Constitucion de 1933 para la suspension de garantias.

8 “Articulo 231.- El Presidente de la Republica, con acuerdo del Consejo de Ministros, decreta, por plazo determinado, en
todo o parte del territorio y dando cuenta al Congreso o a la Comision Permanente, los estados de excepcion que en este articulo
se contemplan:

a.- Estado de emergencia, en caso de perturbacion de la paz o del orden interno, de catastrofe o de graves circunstancias que
afecten la vida de la Nacion. En esta eventualidad, puede suspender las garantias constitucionales relativas a la libertad y
seguridad personales, la inviolabilidad del domicilio, la libertad de reunion y de transito en el territorio, que se contemplan en
los incisos 7, 9 y 10 del Articulo 2 y en el inciso 20-g del mismo Articulo 2. En ninguna circunstancia se puede imponer la
pena de destierro. El plazo del estado de emergencia no excede de sesenta dias. La prorroga requiere nuevo decreto. En estado
de emergencia, las Fuerzas Armadas asumen el control del orden interno cuando lo dispone el Presidente de la Republica.

b.- Estado de sitio, en caso de invasion, guerra exterior, o guerra civil, o peligro inminente de que se produzcan, con
especificacion de las garantias personales que contintian en vigor. El plazo correspondiente no excede de cuarenta y cinco dias.
Al decretarse el estado de sitio el Congreso se retine de pleno derecho. La prorroga requiere aprobacion del Congreso.”
(Constitucién Politica del Peru, 1979)
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catastrofe o graves circunstancias que interrumpan o alteren la vida de la nacion. En esta figura
se permitio suspender hasta cuatro garantias constitucionales®® — libertad y seguridad
personales, la inviolabilidad del domicilio, la libertad de reunion y libertad de transito en el
territorio. Ademas, el plazo de la declaracion es de hasta 60 dias con posibilidad de prorroga,
en todo o determinado parte del territorio nacional y que el presidente tiene la potestad de
otorgar el control del orden interno a la Fuerzas Armadas. Por su parte, el estado de sitio seria
utilizado para casos de posible invasion, guerra civil o guerra externa, donde el Poder Ejecutivo
tendria que especificar los derechos y/o garantias que se mantendrian vigentes durante el estado
de sitio. La declaratoria de esta figura tendria un plazo maximo de 45 dias y su prorroga

requeria ser aprobada por el Congreso (Constitucion Politica del Pera, 1979)%’.

Es asi como el trabajo de la Comision Principal sent6 las bases del articulo 231 y defini6 las
caracteristicas principales de la figura de los estados de excepcion hasta la actualidad. Por
primera vez en nuestra historia constitucional se incluyd formalmente a la declaratoria de

emergencia como una categoria juridica del estado de excepcion (Garcia-Sayan, 1987, p. 108).

Pocos afios después de la recuperacion democrética, durante la década de los ochenta y
principios de los noventa, el pais vivié un dificil contexto producto del conflicto armado interno
y la crisis econdmica causada por la hiperinflacion. Estos problemas propiciaron un tenso
ambiente en la politica nacional. La aparicion de Sendero Luminoso fue uno de los aspectos
determinantes para el cambio de paradigma en la aplicacion de los estados de emergencia y la
suspension de derechos en el pais. Esta herramienta fue utilizada con tanta frecuencia que
produjo la desnaturalizacion de la figura, de tal forma que muchas de las actuaciones de las
fuerzas del orden en las denominadas “zonas de emergencia” se desarrollaron fuera del marco

de derecho (Garcia-Sayan, 1987, pp. 113-119).88

8 En relacion con la “suspension de garantias” y las consecuencias practicas de restringir el acceso a mecanismos judiciales
efectivos, véase: Siles (2020). En dicho estudio, el autor distingue entre suspender el ejercicio de un derecho y suspender las
garantias que lo protegen, un debate oportuno a partir de la redaccion del articulo 231 de la Constitucion de 1979. Ademas, el
estudio analiza criticamente como dicha interpretacion gener6é una desproteccion de las personas en zonas declaradas en
emergencia (Siles, 2020, pp. 348-352).

87 Aunque nuestro analisis es constitucional, no podemos dejar de mencionar el desarrollo legal del articulo 231 de la
Constitucion, especialmente respecto a los estados de emergencia. Destacamos la Ley No. 25397 (Ley de Control
Parlamentario sobre los actos normativos del Presidente de la Republica), publicado el 9 de febrero de 1992. Esta norma
desarrolld cudles eran los deberes del Poder Ejecutivo derivadas de la obligacion de “dar cuenta al Congreso” y el
procedimiento a seguir por el Parlamento para realizar una fiscalizacion del estado de emergencia decretado. De esta forma,
esta norma servia como contrapeso del poder al establecer el mecanismo para derogar la declaracion de emergencia que
excedieran los margenes establecidos en la Constitucion de 1979. Sin embargo, al poco tiempo de la publicacion de la norma
el contexto nacional volveria a sufrir un nuevo revés que quebro el régimen democratico .

88 Al respecto, la Comision de la Verdad y Reconciliacion del Perti (CVR) sefial6 que “el estado de emergencia se desnaturalizd
y, de una institucion excepcional que debia ser, se hizo permanente en distintas zonas del pais, con la consiguiente suspension
de garantias previstas en las sucesivas constituciones vigentes. El caracter permanente que se le dio a la excepcionalidad,
debilit6 la democracia peruana y cre6 un clima propicio para las violaciones a los derechos humanos” (2003, p. 222).
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Como la historia es ciclica, el periodo democratico instaurado luego del régimen militar se vio
nuevamente interrumpido el 5 de abril de 1992. El autogolpe de Estado realizado por el
entonces presidente Fujimori supuso la disolucion del Congreso y la intervencion de otros
poderes del Estado, concentrando el poder publico y alterando el principio de separacion de
poderes. A partir de esa fecha, Fujimori instald un gobierno autoritario y dictatorial, que utiliz6
los decretos ley como principal instrumento para gobernar (Garcia Belaunde & Eguiguren

Praeli, 2008, p. 387).

Ante la presion internacional — especialmente de la OEA — el régimen dictatorial de Fujimori
se vio obligado a establecer una ruta de retorno a la legalidad institucional. Para lograr este fin,
se convocod a un nuevo Congreso Constituyente Democratico — cuyos integrantes fueron
elegidos mediante sufragio directo — con el objetivo de redactar una nueva constitucion y
ejercer funciones legislativas del periodo parlamentario que se encontraba suspendido (Garcia

Belaunde & Eguiguren Praeli, 2008, p. 387).

2.4.2 Constitucion Politica de 1993

De este modo, entramos al andlisis de la segunda norma fundamental de este bloque y que
constituye el ordenamiento vigente en el Pert: la Constitucion de 1993. Si bien esta carta
replico gran parte de la estructura y de los articulos de su antecesora de 1979, presento
modificaciones sustanciales en los regimenes econémicos y politicos, reflejando un cambio en

la politica estatal (Garcia Belaunde & Eguiguren Praeli, 2008, p. 388).

Con respecto a los estados de excepcion, su regulacion se ubica en el titulo sobre “Estructura
del Estado”, especificamente en el articulo 137. Aunque a primera vista la redaccion del
articulo no cambi6 mucho en comparacion con la figura contemplada en la Constitucion de

1979, podemos identificar dos modificaciones sutiles, pero importantes en el texto de la norma.

En primer lugar, se modifico el enunciado general del articulo para sefalar que la declaracion
de estados de excepcion son una facultad — y no una obligaciéon — del Poder Ejecutivo, al
cambiar la frase “El Presidente de la Republica (...) decreta (...)” por “El Presidente de la

Republica (...) puede decretar (...)"*°. De esta forma, se pas6 de una redacciéon imperativa a

8 Esta modificacion fue impulsada por la congresista Chavez Cossio, quien argumenté que la redaccién anterior imponia una
obligacion sobre el Presidente, mientras que con el cambio a condicional se establecia una facultad y no una obligacion
(Comision de Constitucion y Reglamento, 1993b, pp. 2569-2570).

50



una facultativa, reforzando la discrecionalidad del Ejecutivo para dictar los estados de

excepcion ante situaciones de crisis.

La segunda modificacion se realizé en la terminologia relativa a la limitacién de derechos y
libertades. Mientras el texto anterior referia que se “(...) puede suspender las garantias
constitucionales”, la nueva redaccion establecid que “(...) puede restringirse o suspenderse el
ejercicio de los derechos constitucionales”. Este ajuste se enmarco en el debate doctrinal
sobre la terminologia adecuada para describir estos supuestos, si corresponde hablar de
suspension de garantias o, con mayor precision conceptual, a la suspension temporal en el

ejercicio de los derechos, permitiendo graduar su restriccion.”!

A pesar de estos cambios, se mantuvo la esencia del modelo de 1979. El articulo 137 de la
Constitucion de 1993 ratifica que los estados de excepcion son prerrogativas del Poder
Ejecutivo — facultad del presidente de la Republica con la aprobacion del Consejo de Ministros
—, sujeta a un limite temporal — plazo maximo de 60 dias — y territorial, que podrian ser

prorrogados mediante nuevo decreto y que existe la obligacion de dar cuenta al Congreso.

En cuanto a la clasificacion bipartita de los estados de excepcion, esta fue ampliamente debatida
en el Congreso Constituyente Democratico. Cierto sector proponia la clasificacion tripartita
inspirada en la Constitucioén espafiola y la tesis de Jorge Power Manchego-Mufioz’>. No
obstante, la propuesta fue descartada y se mantuvo la clasificacion bipartita de nuestro

ordenamiento.

De este modo, la Constituciéon de 1993 continué con la clasificacion propuesta por su
antecesora al regular las figuras del estado de emergencia y estado de sitio. Como se indica en
el articulo 137, el primero se utiliza para supuestos de “perturbacion de la paz o del orden

interno, de catastrofe o de graves circunstancias que afecten la vida de la nacion”, mientras que

%0 Este debate contd con la opinion de varios congresistas del Congreso Constituyente que se mostraron de acuerdo con el
cambio, al sefialar que la suspension no es sobre las garantias judiciales. Esto luego se vio reflejado en una nueva propuesta
de redaccion que incluy6 la modificacion de la frase “restringir o suspender el ejercicio de derechos” (Congreso Constituyente
Democratico, 1993a, pp. 1677-1685).

o1 Para mayor detalle sobre el debate doctrinario, ver: Siles (2020, pp. 348-357).

92 La clasificacion tripartita rechazada sugeria: (1) los “estados de alarma” para catastrofes o peligros en la salud publica como
pandemias, entre otros; (2) los “estados de emergencia” ante situaciones que alteren la paz o el orden interno como protestas
sociales, conflictos civiles, etc. que justifique la intervencion de las Fuerzas Armadas; y (3) los “estados de sitio” para casos
de conflictos internacionales (Comision de Constitucion y Reglamento, 1993, pp. 1763-1772)(Congreso Constituyente
Democratico, 1993a, pp. 1677-1685).
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el segundo se emplea en escenarios de “invasion, guerra exterior, guerra civil, o peligro

inminente de que se produzcan” (Constitucion Politica del Pert, 1993)%.

Ambos regimenes se desarrollan de forma diferenciada en los dos incisos del articulo 137.
Mientras el primer inciso norma el estado de emergencia, el segundo prevé la aplicacion del
estado de sitio. Cada modalidad establece facultades especificas que las distinguen
técnicamente, tales como el catdlogo de derechos susceptibles de restriccion, los plazos de

vigencia y la intervencion de las Fuerzas Armadas en el control del orden interno.

Finalmente, el texto constitucional fue ratificado mediante referéndum® y entré en vigor el 31
de diciembre de 1993. De esta forma, concluimos que el articulo 137 — y especificamente los
estados de emergencia — no experimentd cambios sustanciales en comparacion con la norma
fundamental de 1979. La esencia de la prerrogativa se mantuvo a pesar del contexto de
violencia interna y la marcada concentracion de poder que caracterizé al pais durante el
Congreso Constituyente Democratico. Esta estabilidad normativa es lo que permitiéo que la
estructura disefada en los afios setenta fuera practicamente la misma herramienta utilizada

décadas después para enfrentar la crisis sanitaria global.

2.5 El marco constitucional de la emergencia durante la pandemia por COVID-19

Como indicamos anteriormente, esta investigacion tiene como nucleo realizar un estudio sobre
los estados de emergencia, con especial énfasis en el periodo de la pandemia por COVID-19.
Por consiguiente, precisamos que la figura del estado de sitio — regulada en el segundo inciso
del articulo 137 de la Constitucion — queda excluida del anélisis. Esta delimitacion es necesaria
para profundizar con rigor en los detalles del estado de emergencia durante la crisis sanitaria,

dada su naturaleza y su recurrente aplicacion por parte del Ejecutivo.

93 “Articulo 137.- El Presidente de la Republica, con acuerdo del Consejo de Ministros, puede decretar, por plazo determinado,
en todo el territorio nacional, o en parte de €1, y dando cuenta al Congreso o a la Comision Permanente, los estados de excepcion
que en este articulo se contemplan:

1. Estado de emergencia, en caso de perturbacion de la paz o del orden interno, de catastrofe o de graves circunstancias que
afecten la vida de la Nacion. En esta eventualidad, puede restringirse o suspenderse el ejercicio de los derechos constitucionales
relativos a la libertad y la seguridad personales, la inviolabilidad del domicilio, y la libertad de reunion y de transito en el
territorio comprendidos en los incisos 9, 11 y 12 del articulo 2 y en el inciso 24, apartado f del mismo articulo. En ninguna
circunstancia se puede desterrar a nadie.

El plazo del estado de emergencia no excede de sesenta dias. Su proérroga requiere nuevo decreto. En estado de emergencia las
Fuerzas Armadas asumen el control del orden interno si asi lo dispone el Presidente de la Reptblica.

2. Estado de sitio, en caso de invasion, guerra exterior, guerra civil, o peligro inminente de que se produzcan, con mencion de
los derechos fundamentales cuyo ejercicio no se restringe o suspende. El plazo correspondiente no excede de cuarenta y cinco
dias. Al decretarse el estado de sitio, el Congreso se reune de pleno derecho. La prorroga requiere aprobacion del Congreso.”
(Constitucion Politica del Pera, 1993)

%4 El referéndum para ratificar la Constitucion de 1993 se llevo a cabo el 31 de octubre de ese afio. Fue un proceso electoral
lleno de cuestionamientos, donde la opcion del “si” gano con el 52.33% (Instituto de Estudios Peruanos, s. f.).
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En cuanto al enunciado general del articulo 137 de la Constitucion Politica del Perti — norma
vigente en tiempos de pandemia — establece que los estados de excepcion son prerrogativas del
Poder Ejecutivo, especificamente del presidente de la Republica con la aprobacion del Consejo
de Ministros. Ademas, la medida debe tener un limite temporal de maximo 60 dias y su
prorroga requiere un nuevo decreto. Asimismo, la declaratoria debe indicar el espacio
geografico de aplicacion, que podra significar una medida que abarque todo o parte del
territorio nacional. Una vez declarados o prorrogados, el Ejecutivo deberd dar cuenta al

Congreso o, de ser el caso, a la Comision Permanente de la medida adoptada.

Preliminarmente, se pueden ir identificando algunas caracteristicas como la situacion
extraordinaria, la territorialidad, la temporalidad y el control politico de los estados de

emergencia.

El articulo contintia con la clasificacion bipartita estudiada anteriormente, reservando el primer
inciso para los estados de emergencia. Esta figura se utiliza para situaciones de “perturbacion
de la paz o del orden interno, de catastrofe o de graves circunstancias que afecten la vida de la
nacion” (Constitucion Politica del Pert, 1993, art. 137.1). Asi, se exige que el Ejecutivo se
encuentre ante un escenario de excepcionalidad factica que haga insuficiente el uso de

potestades ordinarias del Estado.

En cuanto a la dimension operativa, el estado de emergencia peruano faculta al presidente a
disponer que el control del orden interno quede a cargo de las Fuerzas Armadas. Esta
disposicion no implica la desaparicion de la Policia Nacional, sino el desplazamiento de la
estructura de mando y responsabilidad para dar paso a otra institucion. De esta forma, esta
medida abre otro escenario del uso de la fuerza, pues la intervencion militar en contextos civiles

se rige por normativa especifica que se estudia en el siguiente capitulo.

Respecto a la limitacion de derechos en tiempos de estados de excepcion, el articulo 137.1
establece la posibilidad de restriccion o suspension del ejercicio de cuatro derechos
fundamentales — la libertad y la seguridad personal, la inviolabilidad del domicilio, la libertad
de reunion y la libertad de trénsito en el territorio®® — siempre que el decreto de emergencia asi
lo establezca expresamente. Debemos destacar que esta facultad no constituye una carta blanca

para el Ejecutivo; por el contrario, la mencion a esos cuatro derechos actiia como salvaguarda

95 Regulados en los incisos 9, 11, 12 y 24.f del articulo 2 de la Constitucion Politica del Per(, respectivamente.
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para impedir que el gobierno afecte otros derechos que no han sido autorizados por la norma

fundamental.

El articulo 137.1 no debe interpretarse de forma aislada, sino que se debe leer junto a los dos
ultimos parrafos del articulo 200 de la Constitucion, que regula las garantias constitucionales.
Esta integracion es fundamental para establecer los parametros de control jurisdiccional de la
medida. Asi, respecto a los estados de emergencia se establece: (1) la prohibicion de suspender
las acciones de habeas corpus y amparo durante la vigencia de los estados de excepcion; (2)
que los jueces deben analizar la razonabilidad y proporcionalidad de los derechos restringidos
o suspendidos con la causa que motivé la emergencia; y (3) que los 6rganos jurisdiccionales
no podran cuestionar las declaraciones de emergencia o de sitio per se (Constitucion Politica

del Peru, 1993, art. 200).

Es asi como se establece la obligacion de justificar cada restriccion o suspension de derechos,
evitando que la excepcionalidad se convierta en un espacio de decisiones discrecionales, sin
fiscalizacion posterior. El estado de emergencia no suspende el Estado de derecho, sino que lo

somete a una fiscalizacion jurisdiccional a través de las acciones de garantias constitucionales.

Resaltamos que el régimen constitucional del articulo 137 se mantuvo vigente durante toda la
pandemia por COVID-19. Si bien este articulo fue modificado recientemente mediante la Ley
No. 31988%, delimitamos nuestro analisis al texto vigente durante los afios 2020 a 2022. Dado
que dicha reforma constitucional — que reintroduce la bicameralidad en el Pert — entrard en
vigor a finales de julio de 2026, sus efectos sobre el control parlamentario y la aprobacion de

prorrogas son ajenas al objeto de estudio.

Finalmente, resaltamos que, para comprender la complejidad del estado de emergencia en el
Peru, el andlisis estrictamente constitucional debe complementarse con las disposiciones de la
CADH vy la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. El desarrollo de
ambas dimensiones — la constitucional y la convencional — se realiza en el siguiente capitulo,
a fin de establecer una lista con las caracteristicas que brindan un estandar completo para

evaluar los estados de emergencia dictados durante la pandemia.

% Cabe destacar que este articulo constitucional ha sido modificado por el articulo 1 de la Ley No. 31988 (20 marzo de 2024).
Esta reforma constitucional recién entrara en vigor a partir de las elecciones generales del afio 2026, debido a que la
modificacion reintroduce la bicameralidad en el Perti e implementa labores para el Senado, el cudl recién se instalara luego de
dicho proceso electoral. Es importante destacar que las diferencias entre el actual articulo 137 y la modificacion se centra en
dos aspectos: que la obligacion de dar cuenta pasa a estar a manos del Senado, en vez del Congreso de la Republica y que las
prorrogas de los estados de excepcion requeriran de la aprobacion del Senado.
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2.6 Conclusion

Larecepcion de los estandares historicos e internacionales — vistos en el primer capitulo — sobre
estados de excepcion en nuestra legislacion nacional no ha sido un proceso lineal, sino un
camino condicionado por la volatil dindmica politica del Pert. Este fenomeno se refleja en un
constitucionalismo de marchas y contramarchas que, a lo largo de doce constituciones y dos
siglos de vida republicana, ha transitado constantemente entre la proteccion de las libertades y

la necesidad de preservar el orden publico.

En este sentido, el estudio de la evolucion constitucional nos permite concluir que el
tratamiento de los estados de excepcion —y del estado de emergencia en particular— presenta
un desarrollo accidentado, marcado por los avances y regresiones normativas. Es precisamente
a partir de este analisis historico que logramos identificar como se ha optado por una estructura
bipartita — estados de emergencia y estados de sitio —, donde la discrecionalidad del Ejecutivo
yano es absoluta, sino que se encuentra sometida a controles derivados de la experiencia frente

al abuso de poder.

En conclusion, esta revision histdrica permite sistematizar y desarrollar los aspectos esenciales
del régimen de emergencia vigente, entendiendo a la Constitucion de 1993 no como un hecho
aislado, sino como el producto de dos siglos de experiencia juridica. Estos hallazgos
constituyen el presupuesto metodologico necesario para el siguiente capitulo, donde se
examinaran las caracteristicas constitucionales y convencionales de los estados de emergencia,
tomando como ejes los articulos 137 y 200 de la norma fundamental, asi como el articulo 27

de la CADH.
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CAPITULO III. LAS OCHO CARACTERISTICAS DE LOS ESTADOS DE
EMERGENCIA EN EL PERU

Tomando en cuenta la evolucion histérica — nacional e internacional — de las prerrogativas
excepcionales y habiendo identificado las cualidades de esta figura a lo largo de los afios, en
este capitulo nos proponemos sistematizar dichos conocimientos para asi construir una lista de
caracteristicas materiales fundamentales que definen los estados de emergencia. Para esto,
retomamos el andlisis de las disposiciones establecidas en los articulos de la Constitucion, asi
como el texto de la CADH, con el fin de determinar las principales particularidades y
obligaciones — tanto constitucionales como convencionales — aplicables a la figura de

emergencia vigente durante la pandemia por COVID-19.

Nuestro argumento central sostiene que el estado de emergencia en el pais no es un espacio de
discrecionalidad absoluta, sino una facultad determinada por ocho caracteristicas esenciales,
las cuales categorizamos en tres grupos diferenciados segun su naturaleza y funcion.
Defendemos que esta tipologia constituye un estdndar minimo de legitimidad que condiciona
la aplicacion de la emergencia. Por este motivo, estas caracteristicas deben ser observadas y
respetadas por las autoridades al momento de decretar, ejecutar y evaluar un estado de

emergencia.

Con este objetivo en mente, a lo largo del capitulo examinamos las normas nacionales, las
disposiciones convencionales, la jurisprudencia constitucional y los estandares
interamericanos. De esta forma, buscamos dotar de contenido juridico a cada una de las
caracteristicas identificadas, ahondando en el desarrollo de sus componentes. Asi, al finalizar
este capitulo, obtendremos los pardmetros analiticos que nos permitan — en el siguiente capitulo
— evaluar la legalidad del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19 y, por consiguiente,
determinar si los decretos que implementaron dichas medidas se ajustaron a los requisitos de

la figura.

Para lograrlo, el capitulo se estructura en cinco secciones fundamentales. En la seccion 3.1 y
3.1.1 presentamos las ocho caracteristicas identificadas y las clasificamos en tres grupos,
marcando asi la cancha en la que se desarrollara el andlisis de nuestra investigacion. En la
seccion 3.2, abordamos las caracteristicas calificadas como transversales que definen la esencia
de la medida. En la seccion 3.3 se explican las caracteristicas facultativas de los estados de

emergencia en el Peru y su marco regulatorio especifico. En la seccion 3.4 estudiamos las
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caracteristicas de control de los estados de emergencia y su importancia como mecanismo de
fiscalizacion y contrapeso democratico. Para finalizar, en la seccidon 3.5 presentamos la

conclusion del capitulo.

3.1 Ocho caracteristicas de las declaraciones de emergencia en el Peru, segin estindares

constitucionales y convencionales

A partir del marco normativo previsto en la Constitucion y en la CADH, identificamos una lista
de atributos que definen las propiedades de los estados de emergencia en el Per. Ambos
instrumentos, fundamentales para el bloque de constitucionalidad, proporcionan los enunciados
necesarios para evaluar la legalidad de las medidas excepcionales dictadas por el Poder

Ejecutivo durante los tiempos de pandemia por COVID-19.

Cabe resaltar que esta lista no considera los aspectos formales que deben seguir los estados de
emergencia en el Per®’, sino que se enfoca en los aspectos materiales o de contenido sustancial
de la figura. Consideramos que esta distincion es fundamental para esta investigacion, pues son
los elementos materiales los que poseen mayor fondo juridico debido a su importancia y

capacidad para tener desarrollo analitico.

En este sentido, a lo largo de esta seccion se identifican y clasifican ocho caracteristicas que
deben contener los estados de emergencia en el Pert a partir de la norma constitucional y
convencional: (1) supuesto de situacion extraordinaria; (2) territorialidad; (3) temporalidad; (4)
suspension en el ejercicio de derechos; (5) proporcionalidad, razonabilidad y necesidad de las
medidas restrictivas de derechos; (6) institucion que ejerce el control del orden interno; (7)
control jurisdiccional y politico del estado de emergencia; y (8) la notificacion a la OEA sobre

la restriccion de derechos.

Para fundamentar el origen de esta lista de ocho caracteristicas, nos remitimos a la lectura
sistematica de los articulos 137 y 200 de la Constitucidon, asi como el articulo 27 de la CADH.

Dichos preceptos — cuyos alcances generales fueron presentados en los capitulos precedentes

°7 Entre estos aspectos se encuentran, por ejemplo, que la declaratoria o prorroga del estado de emergencia se adopte mediante
un decreto supremo, que la medida sea dada por el presidente de la Republica con acuerdo del Consejo de Ministros, que la
norma sea publicada en el Diario Oficial El Peruano o que el decreto siga una estructura prestablecida. Todos estos aspectos —
importantes, desde luego - no son tomados en cuenta al significar caracteristicas formales de expresion o procedimentales de
la norma, que carecen de mayor contenido para un analisis juridico de fondo. Se excluye de esta lista el deber de notificacion
a organos internacionales, por su importancia para el estandar de convencionalidad. Para mas informacion, véase: Siles (2020,
pp. 59, 601-602).
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y se desarrollan en las siguientes secciones — constituyen la base indispensable para

comprender los limites y obligaciones que rigen la emergencia en nuestro sistema juridico.

3.1.1 Clasificacion y tipologia de las caracteristicas de los estados de emergencia

Clasificamos las ocho caracteristicas provenientes del texto constitucional y convencional en
tres tipologias diferenciadas. Esta division responde a (i) las particularidades intrinsecas de
cada requisito, (ii) las estrategias de respuesta necesarias para afrontar los diferentes tipos de

crisis *® y (iii) el momento en que debe implementarse la obligacion o requisito.

En primer lugar, tenemos las caracteristicas transversales a todos los estados de emergencia.
Estas no dependen de las circunstancias especiales que sustentan las medidas de excepcion ni
de la estrategia adoptada para mitigar la situaciéon de anormalidad. Son mas bien aspectos
comunes que deben tener todos los estados de emergencia en el Peru, cuyo origen se remonta
a los elementos fundacionales de la medida de excepcion — vista en el capitulo anterior — y se

presentan como exigencias imperativas que deben incluir los decretos de excepcion.

En segundo lugar, identificamos a las caracteristicas facultativas. Estas se encuentran
supeditadas a la estrategia que adopte el Poder Ejecutivo, al ser prerrogativas que estan a su
disposicion para enfrentar la situacion extraordinaria y facilitar el retorno a la normalidad. Su
aplicacion no es automatica, sino que responden a un juicio de necesidad y oportunidad de las
autoridades. Su implementacion conlleva especial importancia debido a las repercusiones que

genera en la ciudadania.

Es importante destacar que las dos primeras tipologias — transversales y facultativas - deben
ser incluidas en el texto del decreto supremo que declara o prorroga el estado de emergencia o,
en el caso de la evaluacion de la caracteristica 5, en la exposicion de motivos. Esto porque
describen aspectos importantes del estado de excepcion que se esta adoptando y que deben ser

de conocimiento publico.

En tercer lugar, estan las caracteristicas derivadas de la obligacion de informar a otras entidades
publicas sobre las medidas adoptadas. Asi, esta tercera tipologia integra los mecanismos de

fiscalizacion y de control de la facultad ejecutiva para declarar estados de excepcion, los cuales

98 La distincion responde a la naturaleza del estado de emergencia. En otras palabras, son los presupuestos habilitantes que
motivan su declaratoria. Adelantamos que estas pueden derivar de desastres naturales — también llamadas catastrofes —, por
amenazas a la seguridad y el orden publico o por riesgo a salud publica. Esta clasificacion responde a la casuistica propia del
contexto peruano y que veremos en mayor detalle en las siguientes secciones.
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se constituyen como salvaguardas esenciales para limitar las potestades extraordinarias y
garantizar el equilibrio de poderes. Es importante destacar que — dada su naturaleza de
supervision — su aplicacion es fundamentalmente de caridcter ex post, aplicandose con
posterioridad a la publicacion del decreto supremo que decreta o prorroga el estado de

emergencia.

De esta forma, las caracteristicas de los estados de emergencia quedan establecidas de la

siguiente forma:

Tabla 3. 1. Clasificacion de las caracteristicas de los estados de emergencia en el Pera

Tipologia Caracteristica Fuente Lugar/Momento
1. Supuesto de situacion Constitucion y
extraordinaria CADH En el texto del decreto supremo
Transversales 2 Territorialidad Constitucig(’;n y En el texto del decreto supremo
CADH
i Constitucion y En el texto del decreto supremo
3. Temporalidad CADH p
4. Suspension en el ejercicio de Constitucion y
derechos CADH En el texto del decreto supremo
5. Necesidad, razonabilidad y o e .
Facultativas proporcionalidad de la medida de Constitucion y En la exposicion de motivos del
o CADH decreto supremo
restriccion
6. Control interno Constitucion En el texto del decreto supremo
7. Control jurisdiccional y Constitucion y Posterior a la publicacion del decreto
politico CADH
De control o
fiscalizacion : i
8. Notificacion a la OEA sobre CADH Posterior a la publicacion del decreto

suspension de derechos

En base a esta clasificacion, revisaremos diferentes fuentes del derecho para proveer un analisis
de fondo a cada una de las ocho caracteristicas. Respecto a las normas legales e infra legales
que regulan a los estados de emergencia, es importante sefialar que en el Peru no existe un
cuerpo normativo unitario y completo de esta institucidon, ya que las normas se encuentran
fragmentadas en distintos instrumentos e incompletas (Siles, 2017, pp. 129, 133-135, 2020, p.

422). Por este motivo, resaltamos la importancia de analizar cada caracteristica de acuerdo con
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el marco normativo, jurisprudencial y doctrinario especifico, para asi dotarlas de contenido y

entender sus aspectos constitutivos.

% En este caso en especifico, la disposicién proviene de una interpretacién de la CADH realizada por la Corte IDH. Este
aspecto lo desarrollaremos en la seccion 3.2.2 correspondiente a la caracteristica.
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El analisis a detalle de las disposiciones constitucionales y convencionales, asi como el
desarrollo legal y jurisprudencial — tanto nacional como interamericano — de cada una de las
caracteristicas se realizan en tres grandes grupos. Primero las caracteristicas transversales,

luego las facultativas y para terminar desarrollamos los elementos de control.

3.2 Caracteristicas transversales

En la primera tipologia encontramos a las tres primeras caracteristicas: (1) supuesto de

situacion extraordinaria, (2) territorialidad y (3) temporalidad.

3.2.1 Supuesto de situacion extraordinaria

Acerca de la primera caracteristica, la norma fundamental regula como presupuestos de la
figura de emergencia los casos de “perturbacion de la paz o del orden interno, de catdstrofe o
de graves circunstancias que afecten la vida de la nacion” (Constitucion Politica del Pera, 1993,
art. 137.1); mientras que la CADH establece la prerrogativa excepcional ante casos de “guerra,
peligro publico u otra emergencia que pongan en peligro la independencia o seguridad del

Estado” (1969, art. 27.1).

En este sentido, advertimos una coincidencia entre el texto constitucional y el convencional al
establecer, de forma general, que la existencia de situaciones extraordinarias que alteran
negativamente el normal desempefio, seguridad o independencia del Estado que no pueden ser
resueltos a través de recursos ordinarios constituyen la premisa necesaria para activar las
prerrogativas de emergencia y suspension de garantias. Tanto el articulo 137.1 de la
Constitucion como el 27.1 de la CADH, configuran estos supuestos como figuras amplias y

maleables a diferentes situaciones de crisis que puedan atentar contra la estabilidad del pais.

En este sentido, Wright coincide en que los estados de emergencia en el Perti poseen una
definicion vaga y ambigua (2015, p. 61). Si bien esta ambigiiedad responde a la imposibilidad
de prever todas las potenciales amenazas contra la “vida de la nacion”, el problema — o quizés

oportunidad para las autoridades — estd en la amplia interpretacion de los supuestos.

De esta forma, podemos sefialar que la naturaleza maleable de los supuestos de excepcion
faculta al Ejecutivo para aplicar esta figura a diversos escenarios. Sin embargo, dicho margen
de discrecionalidad podria permitir el uso de la emergencia incluso ante situaciones que no

superan el umbral de peligro o riesgo requerido para justificar la medida.
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Por su parte, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha definido que la situacion
extraordinaria se presenta “por la alteracion del normal desenvolvimiento del aparato estatal
y/o de las actividades ciudadanas, y cuya gravedad hace imprescindible la adopcion de medidas
excepcionales” (Tribunal Constitucional, 2004, parr. 12). Es decir, esta definicion refuerza la
idea que la emergencia busca afrontar sucesos que “ponen en peligro el normal funcionamiento
de los poderes publicos o amenazan la continuidad de las instituciones estatales y los principios
basicos de convivencia dentro de una comunidad politica” (Tribunal Constitucional, 2004, parr.

15).

En este sentido, la prerrogativa de excepcion es un “recurso extremo y temporal que debe ser
utilizado (...) inicamente para garantizar la vigencia de dicho Estado Constitucional en una

situacion especifica y claramente delimitada” (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 4).

Ademéds, el Tribunal establece que esta figura es aplicable ante “la existencia o peligro
inminente de una grave circunstancia de anormalidad” cuyo origen puede ser politico-social,
por fuerza mayor o crisis econdomica, siempre que exista una “imposibilidad de resolver las
situaciones de anormalidad a través del uso de los procedimientos legales ordinarios” (Tribunal
Constitucional, 2004, parr. 18)'%. Asi, reafirmamos que la existencia de una crisis de extrema
gravedad y la insuficiencia de medios ordinarios para afrontarla constituyen las premisas

necesarias para activar las prerrogativas de emergencia.

Al respecto, la jurisprudencia no limita el uso del estado de emergencia a situaciones de crisis
ya existentes, sino también ante el peligro inminente de una grave circunstancia de
anormalidad. Como lo sefiala Siles (2020, p. 435), esta interpretacion implica una lectura no
literal del articulo 137 de la Constitucion. Asi, se amplian los supuestos habilitantes no solo a
peligros reales y tangibles, sino también ante escenarios preventivos donde el dafio es

inminente pero que todavia no han ocurrido''.

Es asi como no debemos olvidar que la declaratoria de estado excepcion es una decision

producto del anélisis de la situacidon por parte de las autoridades, cuya naturaleza es juridico-

100 En este sentido, ver el fundamento 3 de la sentencia recaida en el Exp. No. 01805-2007-HD/TC (31 de agosto de 2009),
donde se establece como una condicion para que los regimenes de excepcion cuenten con legitimidad:

“a) Que su otorgamiento se produzca cuando se acredite que el orden institucional y la seguridad del Estado se encuentran en
severo peligro. En ese contexto, deben haberse presentado condiciones politicas, sociales y econémicas o de fuerza mayor
provenientes de la naturaleza, que no pueden ser controladas a través de los medios ordinarios con que cuenta el Estado.”
(Tribunal Constitucional, 2009b, parr. 3).

101 En este aspecto, es importante sefialar que esta caracteristica integra algunos conceptos que Siles denomina “caracteristicas
esenciales sustantivas” del estado de excepcion, las cuales son la presencia de una amenaza existencial, la concurrencia de
circunstancias excepcionales y la situacion de necesidad (Siles, 2020, pp. 601-602).

62



politica y que debe operar estrictamente como un mecanismo de Ultimo recurso ante casos
extremos (Tribunal Constitucional, 2009a, parr. 22). En contextos de excepcionalidad, es
donde se pone a prueba la fortaleza de las instituciones y la autonomia de los administradores
de justicia, “reconociendo que aun en casos extremos el derecho no puede retroceder a fin de

hacer prevalecer el Estado (o la razon de Estado)” (Tribunal Constitucional, 2009a, parr. 25).

Asi, resaltamos que el maximo intérprete de la constitucion ha calificado las causas que llevan
a una declaratoria de emergencia como “de extrema necesidad” o “grave alteracion en la vida
de Estado” (Tribunal Constitucional, 2005a, parr. 11) (Tribunal Constitucional, 2005b, parr.
12). En concordancia, Siles (2020, p. 451) sefiala que estas categorias configuran un alto umbral
de severidad para la declaracion de los estados de emergencia, alineandose con estandares del

DIDH.

En cuanto al desarrollo convencional, la CADH establece que ante eventos excepcionales'%?
que pongan en peligro la independencia o seguridad del Estado, el articulo 27.1 reconoce la
facultad de los Estados Parte para suspender temporalmente determinadas obligaciones
contraidas en el tratado. Por tanto, advertimos que para el Sistema Interamericano la suspension
de derechos es una prerrogativa intrinseca ligada a la proteccion del orden democratico de

amenazas existenciales.

Bajo este razonamiento, la Opinién Consultiva OC-8/87 establecid que la suspension de
derechos puede constituir “el inico medio para atender a situaciones de emergencia publica y
preservar los valores superiores de la sociedad democratica” (Corte IDH, 1987a, parr. 20). Es
crucial precisar que la suspension de derechos es un recurso concebido exclusivamente para
escenarios donde es licito que el gobierno aplique medidas restrictivas que, en tiempos de
normalidad, estarian prohibidas o sometidas a un escrutinio mas riguroso (Corte IDH, 1987a,

parr. 24) (Corte IDH, 2013, parr. 137).

192 Por el contrario, las restricciones a los derechos humanos en un contexto de normalidad se rigen por los articulos 30 y 32
de la CADH. El articulo 30 solo permite las restricciones establecidas en el tratado, siempre que sean aplicadas conforme a las
leyes que se dicten por razon del interés general y con el proposito para el cual han sido establecidas (CADH, 1969, art. 30).
Por su parte, cuando no medien restricciones expresas en la CADH, el articulo 32.2 sefiala que existen otros tres supuestos
para la limitacion de los derechos de las personas: (1) los derechos de los demas; (2) la seguridad de todos; y (3) justas
exigencias del bien comun, en una sociedad democratica (CADH, 1969, art. 32.2). Finalmente, la Corte IDH ha establecido
que para determinar que las restricciones son legitimas y se encuentran de conformidad con la Convencion, es necesario realizar
el test de proporcionalidad, donde se debe verificar que: (1) esté prevista en una ley; (2) tenga un fin legitimo; (3) sea idonea
para alcanzar el fin; (4) sea necesaria, por lo que tenga el menor grado de injerencia en el derecho y (5) sea proporcional en
sentido estricto (Ferrer Mac-Gregor, 2021, p. 53).
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Entendemos como situaciones excepcionales a aquellas que superan la capacidad de respuesta
ordinaria del Estado, donde los métodos comunes de restriccion legitima a derechos resultan
insuficientes para enfrentar la situacion (Ferrer Mac-Gregor, 2021, p. 54). En otras palabras, la
situacion de peligro debe ser de tal magnitud que las prerrogativas habituales que contemplan
restricciones permitidas resulten ineficaces para salvaguardar el orden, la salud o la seguridad

publica (G. Rodriguez, 2019, p. 838).

Algunos supuestos que la doctrina identifica como situaciones de excepcion son las amenazas
a la seguridad del Estado, al orden publico, a la vigencia de la Constitucion y de las instituciones
democraticas, asi como actos de subversion o terrorismo, intento de golpe de Estado,
calamidades publicas, catastrofes naturales o aquellas provocadas por la accion humana (G.

Rodriguez, 2019, p. 839).

Bajo esta premisa, la jurisprudencia interamericana ha determinado que los Estados tienen la

obligacion de:

47. (...) determinar las razones y los motivos que llevan a las autoridades internas a
declarar un estado de emergencia y corresponde a éstas ejercer el adecuado y efectivo
control de esa situacion y que la suspension declarada se encuentre, conforme a la

Convencion (...). (Corte IDH, 2007, parr. 47)

De esta forma, consideramos que la Corte IDH deja en claro que los hechos que justifican la
declaracion de excepcion deben ser auténticos y su uso depende de la evaluacion del contexto
por parte de las autoridades nacionales. No obstante, existe una prohibicion de recurrir a la
suspension de derechos si se incumple el supuesto de hecho del articulo 27.1 de la CADH, ya
que de ocurrir esto la medida restrictiva implementada por el gobierno quedara sujeta a un

sistema de control mas estricto.

3.2.1.1 Tipologia de los estados de emergencia en Peru segun el presupuesto

habilitante que justifica la medida

Considerando la posibilidad de razones que motivan la declaratoria de un estado de excepcion,
es importante exponer la clasificacion identificada a partir de la experiencia empirica en el

Pert. Dicha categorizacion se genera a partir del andlisis cualitativo de los estados de
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emergencia decretados y prorrogados en el pais desde el afio 2000'%* hasta el afio 2024. Este
periodo incluye al Estado de Emergencia Nacional por COVID-19, lo que nos permite

vislumbrar la funcionalidad de esta institucion juridica en el siglo XXI.

Esta tipologia ha sido trabajada previamente por Wright (2015), Siles (2020), Marcés (2021),
asi como Quesada y Tafur (2020). No obstante, otorgamos especial relevancia a la reciente
investigacion de Aragon et al. (2025), cuyo informe y base de datos representan el esfuerzo de
sistematizacion y andlisis mas exhaustivo realizado sobre la practica de la excepcionalidad en
el pais hasta la fecha. De esta forma, antes de la crisis sanitaria por COVID-19, los
investigadores habian identificado una clasificacion dual en el uso de los estados de emergencia
en el Pert. Esta division responde a la naturaleza del supuesto habilitante: por un lado, las
emergencias decretadas ante la ocurrencia de catastrofes producto de desastres naturales y, por
otro, aquellas dictadas por razones de seguridad y orden interno, donde la suspension en el

ejercicio de derechos cobra relevancia.

La diferencia entre ambas categorias estd en su finalidad operativa. Las emergencias por
catastrofe se orientan a mitigar riesgos derivados de fendmenos naturales, cuyo enfoque esta
en contener los dafos, la ayuda humanitaria y la habilitacién de mecanismos excepcionales de
contratacion publica (Aragon et al., 2025, pp. 24-25). En estos escenarios, las funciones de

entidades como el INDECI toman especial importancia.

Por su parte, la segunda clasificacion — relacionada a la perturbacion del orden interno — suele
vincularse con la lucha contra el terrorismo, el narcotrafico y la criminalidad generalizada.
Recientemente, estas declaraciones también se han utilizado como herramienta de represion y
criminalizacion de la protesta social'®, donde se sobrepasa la capacidad ordinaria de control
policial (Aragén et al., 2025, p. 25). A diferencia de las emergencias por desastres naturales,
esta tipologia se caracteriza por la restriccion en el ejercicio de derechos y las disposiciones

sobre el control del orden interno (Quesada & Tafur, 2020, p. 213).

103 Respecto al periodo de previo al afio 2000, los estados de emergencia fueron un instrumento esencial en la politica
contrasubversiva de los gobiernos peruanos. En dicho contexto, la declaracion de emergencia fue utilizada de forma sistematica
y semipermanente durante los afos de lucha contra Sendero Luminoso y el MRTA (Wright, 2015, pp. 58-62). Al respecto, la
propia CVR concluy6 que los estados de emergencia — y por consiguiente la suspension de derechos — sufrié un proceso de
desnaturalizacion, paso de ser una institucion excepcional paso a ser permanente (2003, p. 222).

104 Sobre la relacion de los estados de emergencia y la criminalizacion de la protesta en el Perti, véase: IDL y Justicia Viva
(2012); Avila (2016); Pérez (2017), Ilizarbe (2022, 2023; 2025).

65



A raiz de la crisis sanitaria global, se consolidd una tercera clasificacion que agrupa aquellos
decretos dictados por razones sanitarias ante amenazas a la salud publica, especificamente por
pandemias o epidemias (Aragon et al., 2025, p. 25). El exponente mas notorio de esta
clasificacion es el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19, cuyo anélisis veremos con
mayor atencion en el capitulo cuatro. Por ahora, para efectos de delimitar el marco general nos

concentraremos en las normas estructurales adoptadas durante la vigencia de la crisis sanitaria.

Por otro lado, recordamos que las normas relativas a los estados de emergencia se encuentran
dispersas en diferentes cuerpos normativos que no conversan entre si. Esta fragmentacion
dificulta su andlisis, ya que no existe un hilo conductor claro para la identificacion e
interpretacion de las normas relevantes!%. Por tal motivo, proponemos utilizar la clasificacion
dual antes expuesta para organizar el estudio de las normas de acuerdo con los supuestos que
justifican la emergencia, para asi sistematizarla de forma ordenada y funcional para nuestro

estudio.

A) Normas relativas a los estados de emergencia por catdstrofe producto de

desastres naturales

Respecto a las normas aplicables a los de estados de emergencia para casos de catastrofe es
necesario iniciar sefialando que estas forman parte del SINAGERD, cuya finalidad es prevenir,
reducir y monitorear los factores de riesgo en la sociedad, asi como la preparacion y respuesta
ante situaciones de desastre natural. A partir de la ley que crea el SINAGERD, surgen otras

dos normas relevantes para este tipo de estados de emergencia:

Tabla 3. 2. Normas aplicables a los estados de emergencia por catastrofe

Norma Titulo

Ley que crea el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres

Ley No. 29664 (SINAGERD)

Decreto Supremo Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de la Ley No. 29664, que crea
No. 048-2011-PCM el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SINAGERD)

105 Debemos destacar que, a la fecha, no existe un marco normativo claramente definido, identificable y completo que
desarrolle los regimenes de excepcion del articulo 137 de la Constitucion y el articulo 27 de la CADH. En este mismo sentido
se pronuncio el Tribunal Constitucional en el fundamento 31 de la sentencia recaida en el Exp. No. 00002-2008-AI/TC, en el
cual se exhort6 al Congreso a adoptar una legislacion que desarrolle la figura de los estados de emergencia que contemple los
siguientes elementos:

“a) un desarrollo de los conceptos de perturbacion de la paz, del orden interno, de catastrofe o de graves circunstancias que
afecten la vida de la Nacion para establecer los casos y situaciones que ameritan la declaratoria del estado de emergencia;

b) el plazo de 60 dias establecido en el articulo 137° de la Constitucion y la naturaleza excepcional de esta medida;

¢) los alcances y caracteristicas de las limitaciones de los derechos fundamentales (...) tomando como base la razonabilidad y
la proporcionalidad (...);

d) el establecimiento de mecanismos de control jurisdiccional y politico (como la dacion de cuentas al Congreso) asi como las
medidas para establecer veedurias y misiones de observacion de acuerdo con los tratados internacionales de derechos humanos
ratificados sobre la materia.” (Tribunal Constitucional, 2009a, parr. 31)
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Decreto Supremo que aprueba la Norma Complementaria sobre la Declaratoria
de Estado de Emergencia por Desastre o Peligro Inminente en el marco de la
Ley No. 2966

Decreto Supremo
No. 074-2014-PCM

Bajo el marco reglamentario del SINAGERD, la declaratoria de emergencia tiene por finalidad
ejecutar medidas de excepcion inmediatas y necesarias ante un peligro inminente o la
ocurrencia de un desastre de gran magnitud que sobrepase la capacidad de respuesta del
gobierno regional (D.S. No. 048-2011-PCM, 2011, art. 67.2). Asi, la norma no solo desarrolla
el supuesto habilitante para la adopcion de medidas excepcionales, sino que también determina
los bienes juridicos que se busca proteger: la vida e integridad de las personas, el

restablecimiento de servicios basicos indispensables y el patrimonio publico y privado.

Asimismo, identificamos que los articulos 68 y 69 del Reglamento detallan el procedimiento
para solicitar la declaratoria y la prérroga del estado de emergencia. En esta norma se
establecen los roles institucionales. Los gobiernos regionales son, generalmente, los
solicitantes'%, el INDECI es la entidad que brinda soporte técnico'?” y la PCM es el canalizador

de la propuesta ante el Consejo de Ministros.

Para los eventos de desastres naturales es crucial clasificar las situaciones de desastre segun los
niveles de emergencia y capacidad de respuesta establecidos en las normas. EI SINAGERD
contempla una escala de cinco niveles de acuerdo con la gravedad de la situacion. Al respecto,
advertimos que solo los niveles 4 y 5 poseen la envergadura suficiente para sustentar una
declaratoria de emergencia nacional, al tratarse de escenarios de intervencion directa del
gobierno nacional o que, incluso, superan la capacidad de respuesta del pais (D.S. No. 048-

2011-PCM, 2011, art. 43)1%,

El Decreto Supremo No. 074-2014-PCM resulta un instrumento fundamental para analizar el
esfuerzo de clasificacion de este tipo de estados de emergencia. Esta norma recalca los

requisitos previstos en el articulo 137 de la Constitucion al establecer que la declaratoria debe

196 Aunque el articulo 68.4 del Decreto Supremo No. 048-2011-PCM también permite que los Ministerios o los Organismos
Publicos Descentralizados puedan requerir la declaratoria de emergencia, estas deberan canalizar su solicitud a través del
INDECI. Asimismo, el articulo 68.5 contempla, excepcionalmente, la facultad de PCM para presentar la declaratoria de oficio
ante el Consejo de Ministros, previa comunicaciéon con INDECI.

197 Si bien INDECI gestiona una base de datos de estados de emergencia dictados en el pais; dicha plataforma se encuentra
desactualizada. El Gltimo resumen disponible es de los estados de emergencia vigentes al 10 de setiembre de 2021. Disponible
en: https:/www.gob.pe/institucion/indeci/colecciones/1225-consolidado-de-declaratorias-de-estado-de-emergencia Visto el
19 de mayo de 2026.

108 Ademds, es de destacar el rol que cumple la Policia Nacional y la Fuerza Armada conforme al SINAGERD. Es relevante
sefialar que estas instituciones participan de oficio en la respuesta inmediata ante emergencias — realizando las tareas que les
compete —, incluso en ausencia de una declaratoria formal (Ley No. 29664, 2011, art. 17).
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detallar la situacién que motiva la medida; es decir, que el Ejecutivo esta obligado a especificar

si la intervencidn responde a un peligro inminente o por la ocurrencia de un desastre natural.

Observamos que el articulo 20 de la citada norma establece una estructura técnica para el
decreto supremo. Esta se divide en dos secciones. Una parte considerativa, que debera sefalar
los informes técnicos y normas que sustentan el pedido de declaracion o prorroga. La segunda
seccion es la parte resolutiva, que delimita el ambito geografico, las entidades ejecutoras de
respuesta y rehabilitacion en las zonas afectadas, las principales acciones a ejecutarse, el plazo

de vigencia y la entidad coordinadora (D.S. No. 074-2014-PCM, 2014, art. 20).

Para finalizar, debemos destacar que esta norma no prevé, dentro de la estructura del decreto,
disposicion en materia de restriccion de derechos fundamentales ni el control del orden interno.
De esta forma, reafirmamos que una particularidad esencial de los estados de emergencia por
desastres naturales es que no incluyen la suspension de derechos ni la designacion de la entidad
que ejercerd el control del orden interno (Quesada & Tafur, 2020, p. 213). Estos dos aspectos
— que identificamos como las caracteristicas cuarta y sexta — constituyen facultades

discrecionales o facultativas del Ejecutivo.'?”

B) Normas relativas a los estados de emergencia por seguridad y orden

interno

En cuanto a las normas aplicables a los estados de emergencia dictados por razones de
seguridad y orden interno, advertimos que estan directamente relacionadas a las caracteristicas
facultativas que veremos mads adelante, en las secciones 3.3.1. y 3.3.3 de este capitulo —
especificamente a la potestad de suspender el ejercicio de derechos y a la determinacion de la
autoridad sobre la que recae el control del orden interno durante la vigencia del estado de

emergencia.

Al igual que en la categoria de desastres naturales, comprobamos que las leyes y normas que
regulan la emergencia por seguridad y orden interno se encuentran diseminadas en diferentes

cuerpos normativos, sin una articulacion que permita aclarar su panorama. Bajo esta premisa,

109 Respecto a esta tipologia estados de emergencia, consideramos importante mencionar una norma internacional en materia
de desastres naturales: el Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgos de Desastres (2015-2030), adoptado en la tercera
Conferencia Mundial de las Naciones Unidas celebrada en Sendai (Japon) el 18 de marzo de 2015. Este instrumento busca
prevenir y reducir los nuevos riesgos de desastres naturales para mejorar la respuesta y recuperacion ante una situacion
excepcional. Mediante este marco se establecieron parametros de coordinacién internacional en materia de prevencion,
planificacion y reduccion de riesgos a consecuencia de desastres naturales. No obstante, al ser una norma fuera del estudio de
convencionalidad, no realizaremos un examen de dicho instrumento.
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proponemos un analisis de las normas més importantes en la materia, cuya principal fuente es
el estudio historico realizado por Siles (2020). Dicha publicacién nos permite identificar y
sistematizar el marco legal aplicable a estos escenarios, donde el rol de la Policia Nacional y

de las Fuerzas Armadas adquiere trascendencia juridica y practica.

De esta forma, las normas relevantes para los estados de emergencia de seguridad y orden

interno son!''%:

0

Tabla 3. 3. Normas aplicables a los estados de emergencia por razones de seguridad y orden interno

Norma Titulo
Decreto Legislativo ~ Decreto Legislativo que regula el uso de la fuerza por parte de la Policia Nacional
No. 1186 del Pert.

Decreto Supremo
No. 012-2016-IN

Reglamento del Decreto Legislativo No. 1186, Decreto Legislativo que regula el uso
de la fuerza por parte del personal de la Policia Nacional del Pert.

Decreto Legislativo
No. 1095

Decreto Legislativo que establece reglas de empleo y uso de la fuerza por parte de
las Fuerzas Armadas en el territorio nacional.

Decreto Supremo
No. 003-2020-DE

Reglamento del Decreto Legislativo No. 1095, Decreto Legislativo que establece
reglas de empleo y uso de la fuerza por parte de las Fuerzas Armadas en el territorio
nacional.

Decreto Legislativo

Decreto Legislativo del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas.

No. 1136

Decreto Supremo
No. 007-2016-DE

Reglamento Decreto Legislativo No. 1136, Decreto Legislativo del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas.

Precisan los alcances del Comando Conjunto en acciones u operaciones militares en
zonas declaradas en Estado de Emergencia, en los casos que las Fuerzas Armadas
asumen el control del orden interno.

Decreto Supremo
No. 004-2013-DE

Identificamos en la Tabla No. 3.3 siete normas fundamentales que rigen la actuacion estatal
durante un estado de emergencia en materia de orden interno. La actuacién de la Policia
Nacional del Perti y de las Fuerzas Armadas dependera del rol designado a cada institucién en
el decreto que declara la emergencia, ya sea que se le delegue el control interno o que actien

en apoyo a las acciones durante la situacion de excepcionalidad.

Consideramos pertinente sefialar que la eleccion de la autoridad que tendra el control del orden
interno es una decision estratégica e importante. Esto se debe a que ambas instituciones poseen

una naturaleza, una vision, preparacion y propositos distintos!!!. Por lo tanto, la designacion

110 Bn la siguiente tabla presentamos las normas posteriores a la promulgacion y entrada en vigor de la Constituciéon Politica
del Peru de 1993. No obstante, existen otras normas anteriores a la Constitucion — o que modifican normas previas — que tienen
especial relevancia al haber sido objeto de analisis jurisdiccional por el Tribunal Constitucional.

1T Es importante destacar que la Constitucion de 1993 establece funciones separadas a cada institucion. La principal finalidad
de la Policia Nacional es garantizar, mantener y restablecer el orden interno (Constitucion Politica del Pert, 1993, art. 166),
mientras que las Fuerzas Armadas tienen como mision garantizar la independencia, la soberania y la integridad territorial
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del control hacia autoridades militares debe sustentarse en supuestos especificos que justifiquen
la intervencion excepcional de una entidad cuya preparacion principal no es la seguridad

ciudadana, sino la defensa nacional.

Los detalles de estas normas las estudiamos mas adelante, debido a su conexioén con la
caracteristica sobre control del orden interno. No obstante, en esta etapa del estudio nos es
relevante presentar las normas mas trascendentales en materia de estados de emergencia por
orden interno, cuyos fundamentos regulan la actuacion policial y militar durante un escenario

que ha sido declarado como excepcional.

Asi, detectamos siete normas que regulan — de forma integral o en parte — la actuacion de las
FF.AA. y de la Policia durante los estados de emergencia. Estos dispositivos establecen los
presupuestos bajo los cuales cada institucion esta legitimada para emplear el uso de la fuerza.
Considerando que ambas instituciones tienen finalidades y propdsitos distintos, el uso de la

fuerza de cada una difiere en la intensidad, la estrategia y los principios que rigen su empleo.

Asimismo, hemos incluido dentro de este bloque a las normas sobre el Comando Conjunto de
las Fuerzas Armadas. Esta institucion suele tomar un rol de liderazgo en torno al control interno
cuando dicha responsabilidad es delegada a las fuerzas militares. En este sentido, consideramos

importante analizar las normas que regulan su actuacion.

Como hemos indicado anteriormente, el analisis detallado de cada una de estas normas se
realiza al abordar la caracteristica facultativa de control de orden interno. Alertamos que la
evolucion de este marco normativo — sumado a los estandares jurisprudenciales que influyeron
en su aplicacion — son determinantes para comprender las implicancias de las acciones de

seguridad durante el estado de emergencia.

C) Normas promulgadas durante el Estado de Emergencia Nacional por

COVID-19

La tercera categoria agrupa a aquellas emergencias dictadas ante amenazas a la salud publica,
especificamente por pandemias o epidemias, cuyo principal exponente es la Emergencia

Nacional por COVID-19. Si bien el marco normativo implementado durante la crisis sanitaria

(Constitucién Politica del Peru, 1993, art. 165). Esta distincion fundamenta la especialidad en el uso de la fuerza de cada
institucion.
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es menos extenso que las dos categorias anteriores, consideramos que nos permite contrastar

algunas particularidades de esta tipologia.

Asi, tenemos la Ley No. 31061, Ley de Movilizacion para la Defensa Nacional y el Orden
Interno, y su reglamento, el Decreto Supremo No. 002-2022-DE!!2. Estas normas regulan el
marco legal para la participacion, derechos y deberes de diferentes actores de la sociedad'!?
durante el estado de emergencia, asi como el funcionamiento, competencias y
responsabilidades en el uso de recursos, bienes y servicios disponibles para la movilizacion
nacional (Ley No. 31061, 2020, art. 1). Su aplicaciéon alcanza a las instituciones del
SINAGERD, el SIDENA vy los actores privados, especificando las fases y acciones a ejecutar
en situaciones de emergencia (Ley No. 31061, 2020, pp. 2-3).

Destacamos tres aspectos resaltantes de esta norma. El primero es que, aun cuando la ley se
refiere a un proceso de “movilizacion nacional”, las clasifica en dos tipos segun su alcance
territorial: la movilizacion total, que afecta a todo el territorio nacional, y la movilizacion
parcial, que se limita a zonas especificas (Ley No. 31061, 2020, art. 4). Al respecto, advertimos
una redundancia al denominar como “movilizacidon nacional” a un despliegue que solo abarca

una fraccion del pais.

En segundo lugar, observamos que tanto la ley como el reglamento clasifican los supuestos que
motivan la declaratoria de movilizacion nacional en dos grupos: por conflictos o por desastres.
El articulo sobre el procedimiento de declaratoria de la movilizacion nacional contempla dos
vias diferenciadas. Si la emergencia es ocasionada por un conflicto, la entidad solicitante es el
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas; mientras que, en escenarios de desastre, la
solicitud recae en el INDECI (Ley No. 31061, 2020, art. 21) (D.S. No. 002-2022-DE, 2022,
art. 67)!'%. De esta forma, estas normas concuerdan con la clasificacién que hemos analizado
previamente, al catalogar las situaciones que sustentan la excepcidn entre contextos de desastre

natural y contextos de seguridad u orden interno. Sin embargo, la norma deja de lado el

112 Pyblicada el 8 de febrero de 2022. Aproximadamente nueve meses antes del fin del estado de excepcion

113 Como el Estado — con las diferentes instituciones que la integran -, las personas naturales y juridicas.

114 Un aspecto clave que identificamos es que, si bien la norma menciona la “emergencia sanitaria”, esta no se desarrolla como
una causa auténoma de situacion de emergencia ni contempla un procedimiento claro para su declaracion, a diferencia de los
supuestos de conflicto o desastre. Asimismo, el articulo 67 del Reglamento de la Ley No. 31061 establece que tanto el
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas como INDECI, a través de SINAGERD, presentan sus solicitudes al Ministerio
de Defensa, fijando asi a dicha entidad como la canalizadora de las solicitudes de declaratoria de movilizacion nacional (D.S.
No. 002-2022-DE, 2022).
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contexto en el cual fue dada y no contempla un procedimiento especifico para declarar la

movilizacion nacional ante situaciones de emergencia sanitaria.

Para finalizar, consideramos relevante resaltar que, si bien estas normas buscan sistematizar las
disposiciones mas importantes de los estados de emergencia en un solo cuerpo normativo mas
completo, estas no fueron aplicadas al Estado de Emergencia Nacional por COVID-19, a pesar

de que fueron adoptadas durante la pandemia'!®

. En consecuencia, los efectos juridicos de esta
ley y su reglamento no tuvieron un impacto real en la gestion de las declaraciones y prorrogas
de la emergencia nacional sanitaria. Ademas, dice mucho que en el texto de los decretos
supremos que prorrogaron la emergencia por COVID-19, ni siquiera se mencione o incluya

este marco juridico como parte del sustento legal aplicable''®.

Asi, podemos identificar los principales componentes:

Tabla 3. 4. Aspectos fundamentales de la primera caracteristica: Supuesto de situacion extraordinaria

Elemento Desarrollo
Fuente normativa: Articulo 137.1 de la Constitucion y articulo 27.1 de la CADH
.Qué busca la Establecer los supuestos facticos para dictar la medida de excepcion. Sin estos
caracteristica?: presupuestos habilitantes, la medida no puede decretarse.

- Deben presentarse circunstancias que afecten la vida de la nacion, que
pongan en peligro la independencia o seguridad del Estado, que alteran
negativamente el normal desempefio, seguridad o independencia del
Estado. Estas situaciones excepcionales no pueden ser resueltas a través
de recursos ordinarios.

- La jurisprudencia amplié las causas de excepcion para que también
incluya situaciones inminentes de extrema necesidad o grave alteracion en
la vida del Estado.

- No obstante, los presupuestos son ambiguos, amplios y sin definicion
legal exacta.

- En la practica, se identifican tres tipos de estados de emergencia:
catastrofe (desastres naturales), perturbacion del orden interno y amenazas
a la salud publica.

Contenido de la
caracteristica:

115 Ta Ley fue publicada meses después de la declaratoria inicial del Estado de Emergencia Nacional y el reglamento fue
publicado nueve meses antes del fin del mencionado estado de excepcion nacional, lo que evidencia un desfase temporal que
impidi6 su operatividad.

116 Afiadimos a este analisis el Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa (D.S. No. 007-
2022-JUS, 2022), que establece los lineamientos aplicables al Ejecutivo para producir normas sobre regimenes de excepcion.
En este se define la excepcion como estados especiales que implican la suspension del ejercicio de determinados derechos
fundamentales ante situaciones graves que se produzcan en el pais y que se aprueban mediante decreto supremo (D.S. No. 007-
2022-JUS, 2022, art. 47). Es interesante resaltar que el concepto de estados de excepcion de esta norma sélo incluye a aquellos
estados que suspenden derechos, siendo esta una prerrogativa del presidente y no un requisito indispensable para los estados
de excepcion, por lo que la definicion omite a aquellos que no apliquen dicha medida. La norma también establece que el
decreto debe contener las disposiciones especificas necesarias para su aplicacion, las disposiciones organizativas aplicables a
las entidades involucradas y las disposiciones que son aplicables a los procedimientos de la administracion, tanto publica como
privada (D.S. No. 007-2022-JUS, 2022, art. 48.1). Ademas, el régimen de excepcion debe sustentarse en criterios de
temporalidad, proporcionalidad y necesidad, por lo que la exposicion de motivos debe contar con los argumentos que sustenten
dichos criterios (D.S. No. 007-2022-JUS, 2022, art. 48.2). Por ultimo, tanto los organismos constitucionales como el Poder
Judicial emiten las disposiciones complementarias que se requieran para sus procesos (D.S. No. 007-2022-JUS, 2022, art. 48.3).
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- Cada tipologia tiene un grupo de normas aplicables y determina roles
institucionales, de acuerdo con la naturaleza de la excepcion.

- Las emergencias por alteracion al orden interno suelen suspender derechos
e implementar disposiciones sobre el control del orden interno
(PNP/FF.AA.), mientras los de catastrofe tienen a aplicar disposiciones
del SINAGERD.

3.2.2 Territorialidad

Identificamos que la segunda caracteristica de los estados de emergencia en el Pert se refiere
al espacio geografico que abarca el estado de excepcion. Al respecto, observamos que el texto
constitucional exige que tanto la declaratoria como la prorroga de los estados de emergencia
tengan una territorialidad debidamente definida. La norma otorga al Ejecutivo la facultad de

aplicar la medida en todo o parte del territorio nacional, segiin lo demande la situacion.

En este sentido se ha pronunciado el Tribunal Constitucional cuando sefiala que los estados de
emergencia deben focalizar el espacio geografico donde se producen las situaciones de
anormalidad. El colegiado establece asi que el decreto debe precisar si “(...) la medida tiene

caracter nacional, regional, departamental o local.” (Tribunal Constitucional, 2004, parr. 18)

Advertimos que si bien la CADH no contempla expresamente una disposicion que obligue a
limitar geograficamente la medida excepcional, coincidimos con la doctrina (G. Rodriguez,
2019, p. 840) al sostener que esta exigencia se encuentra incluida en el principio de
proporcionalidad de la medida. Entendemos que la prerrogativa excepcional solo es

proporcional si se aplica estrictamente en la zona donde la amenaza es real.

Para reafirmar que este es un requisito convencional, la jurisprudencia de la Corte IDH ha
desarrollado esta caracteristica al indicar en el caso Zambrano Vélez y otros vs. Ecuador que
laley o el decreto debe fijar limites temporales, espaciales y el alcance material en relacion con

la suspension de derechos (Corte IDH, 2007, parr. 48).

A partir de este estandar, establecemos que la obligacion de los Estados Parte de imponer
limites espaciales no es una facultad discrecional, sino un presupuesto indispensable para la
medida de excepcion. El proposito de esta caracteristica es evitar que las medidas
extraordinarias se extiendan a zonas en donde tal peligro no exista. Por ello, el Ejecutivo tiene
la obligacion de localizar geograficamente el territorio afectado, impidiendo que la
excepcionalidad se convierta en una regla general para todo el pais cuando la crisis es regional

o local.
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De esta forma, podemos resumir el contenido de la segunda caracteristica de la siguiente forma:

Tabla 3. 5. Aspectos fundamentales de la segunda caracteristica: Territorialidad

Elemento Desarrollo

Articulo 137 (enunciado general) de la Constitucion y jurisprudencia de la

Fuente normativa: Corte IDH

.Qué busca la

caracteristica”: Definir el espacio geografico que abarca el estado de excepcion.

- El estado de emergencia debe definir en el propio texto del decreto si
se aplica a nivel nacional o en zonas geograficas especificas, segtn el
foco de la perturbacion.

- Puede abarcar todo el territorio nacional, regional, departamental o
local.

- Se busca aplicar la medida excepcional especificamente al espacio
geografico afectado o donde la amenaza es real.

Contenido de la
caracteristica:

3.2.3 Temporalidad

A diferencia de la caracteristica de territorialidad, la temporalidad esta incluida de forma
expresa tanto en el texto constitucional como convencional, consoliddndose como un requisito
fundamental de las medidas de emergencia. Los antecedentes de esta caracteristica se remontan
a los inicios de la figura de excepcion, siendo asi aspectos constitutivos de esta prerrogativa.
Al respecto, Rodriguez (2019, p. 840) sostiene que esta limitacion es inherente a la propia
naturaleza del régimen de excepcion para evitar que una situacion extraordinaria se convierta

en una situacion permanente.

En el ordenamiento peruano, el articulo 137.1 de la Constitucion establece que el plazo debe
ser determinado y no puede exceder los 60 dias. No obstante, si dicho periodo resultara
insuficiente para enfrentar la situacion de crisis, el Ejecutivo queda facultado para dictar
proérrogas mediante nuevos decretos. Sobre este punto, la jurisprudencia nacional establece que
la medida extraordinaria estara vigente durante el tiempo necesario para solucionar la situacioén
de anormalidad, ya que una duracion prolongada “indebida e inexcusable” desvirtaa la figura

y mella en la autoridad politica (Tribunal Constitucional, 2004, parr. 18).

El Tribunal Constitucional al analizar un escenario donde la emergencia fue prorrogada mas

de quince veces, sefiald que:

12. (...) resultaran inconstitucionales aquellas declaratorias de estado de excepcion que

se extiendan sine die, a través de la formalidad de alargarla cada cierto tiempo sin mayor
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justificacion que la persistencia de las condiciones que generaron la declaracion. (2020,

parr. 12)

Por tanto, tales practicas constituyen en realidad un “estado de emergencia permanente” que
desnaturaliza la institucion (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 26). De esta manera, el
Colegiado concluye que la restriccion indefinida de derechos fundamentales vulnera los

principios del Estado Constitucional de Derecho (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 27).

Consideramos que una oportunidad perdida para analizar el impacto de los estados de
emergencia prorrogados de forma sistematica se present6 en la sentencia interlocutoria recaida
en el Exp. No. 02275-2018-HC/TC (Tribunal Constitucional, 2018). En este caso se interpuso
un recurso de habeas corpus contra una nueva prorroga del estado de emergencia en el Corredor
Vial Apurimac-Cusco-Arequipa, medida que suspendia el ejercicio de cuatro derechos
constitucionales'!”. El objeto de la demanda era cuestionar la presunta arbitrariedad del Decreto
Supremo No. 037-2018-PCM, bajo el argumento de que no existian circunstancias de
anormalidad graves ni situacion que perturbara el orden interno, el funcionamiento normal de
los servicios del Estado ni las garantias de los derechos fundamentales (Tribunal
Constitucional, 2018, parr. 5). Sin embargo, el Tribunal Constitucional determin6 que los
efectos del decreto habian cesado al momento de resolver el caso, por lo que se produjo una
sustraccion de la materia (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 6). Desde nuestra perspectiva,
esta decision impidid profundizar en el andlisis de una zona sometida a un estado de emergencia
prolongado, donde la restriccion al ejercicio de derechos fundamentales se habia vuelto

recurrente y posiblemente desproporcionada.

Por su parte, constatamos que la CADH no establece un plazo maximo explicito en el propio
texto convencional. Sin embargo, la jurisprudencia interamericana suple este vacio al indicar
que la ley o el decreto debe fijar limites temporales, espaciales y el alcance material en relacion

con la suspension de derechos (Corte IDH, 2007, parr. 48).

Sostenemos, por tanto, que la jurisprudencia nacional como internacional convergen en un
principio fundamental: la medida excepcional debe estar vigente solo por el tiempo

estrictamente necesario para superar la situacion de anormalidad. El estado de emergencia

117 Resaltamos que para la fecha de interposicion del habeas corpus, el Estado ya habia prorrogado — con la consecuente
suspension de derechos - hasta en nueve oportunidades el estado de emergencia en el Corredor Vial Apurimac-Cusco-Arequipa.
Esto refuerza el argumento de la normalizacion de la excepcion en determinadas zonas del pais.
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prorrogado més alla de lo indispensable desvirtia la figura excepcional y erosiona en la

legitimidad de las instituciones que adoptan e implementan la medida.

De esta forma, podemos resumir el contenido de la tercera caracteristica de la siguiente forma:

Tabla 3. 6. Aspectos fundamentales de la tercera caracteristica: Temporalidad

Elemento Desarrollo
Fuente normativa: Articulo 137.1 de la Constitucion y articulo 27.1 de 1a CADH.
,Qué busca la Definir un plazo de duracion de la declaratoria o prorroga del estado de
caracteristica?: emergencia

- La Constitucion establece un plazo méaximo de 60 dias, los cuales
pueden ser prorrogados.
Contenido de la - Se prohiben las prorrogas indefinidas, indebidas e inexcusables
caracteristica: porque desnaturalizan la medida excepcional.
- El limite temporal evita que la medida excepcional se convierta en un
estado de emergencia permanente.

3.3 Caracteristicas facultativas de los estados de emergencia en el Peru

En esta segunda tipologia encontramos a las caracteristicas cuatro, cinco y seis de la Tabla 3.1:
(4) suspension en el ejercicio de derechos, (5) necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de

la medida restrictiva de derechos y (6) control del orden interno.

3.3.1. Suspension en el ejercicio de los derechos

La suspension o restriccion en el ejercicio de derechos se configura como la cuarta
caracteristica de los estados de emergencia bajo un analisis constitucional y convencional.
Identificamos en este punto una particularidad esencial: se trata de una particularidad
facultativa — la primera de esta subcategoria. Es decir, es una prerrogativa opcional y exclusiva
del Poder Ejecutivo que debe implementar inicamente cuando las circunstancias que sustentan

la medida asi lo exijan.

El articulo 137.1 de la Constitucion faculta al Ejecutivo a suspender o restringir el ejercicio de
cuatro derechos constitucionalmente reconocidos: la libertad y la seguridad personal, la
inviolabilidad del domicilio, la libertad de reunién y la libertad de transito en el territorio'!®,

Dado que esta prerrogativa constituye una medida de alto impacto en la vida de las personas,

118 Derechos previstos en los incisos 9, 11, 12 y 24.f del articulo 2 de la Constitucion Politica del Pert, respectivamente
(Constitucion Politica del Pera, 1993, art. 137.1).
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consideramos que debe regirse por el principio de ultima ratio, limitdndose a situaciones donde

la restriccion sea la Uinica via adecuada para retornar a la “normalidad”.

Como indicamos en el primer capitulo de la tesis, la CADH establece que ante eventos
excepcionales se reconoce la posibilidad de la restriccion de derechos reconocidos en el tratado,
siempre que esto no sea incompatible con otras disposiciones que impone el derecho

internacional y no implique discriminacion (CADH, 1969, art. 27.1).

La suspension de derechos, en tanto medida extraordinaria, debe basarse en criterios de
legalidad y legitimidad. Al respecto, resaltamos la interpretacion de la Corte IDH, la cual
precisa que esta caracteristica no implica una suspension en sentido absoluto de dichos
derechos, sino que debe interpretarse como la posibilidad de interrumpir temporalmente el goce
y ejercicio efectivo de algunos derechos y libertades; es decir, una suspension temporal, donde

se limita el pleno y efectivo ejercicio de derechos (Corte IDH, 1987a, parr. 18).

Asimismo, la ultima oracion del articulo 27.1 de la CADH busca que las medidas adoptadas
sean compatibles con otras obligaciones del derecho internacional de los derechos humanos,
incluido el DIH (G. Rodriguez, 2019, p. 840)'!°. Advertimos una fuerte conexioén entre esta
disposicion y la séptima caracteristica de nuestro analisis — el control jurisdiccional y politico
— ya que el Estado no puede excusarse en una situacion de gravedad para incumplir con sus
obligaciones internacionales, realizar actos discriminatorios o sobrepasar las competencias

establecidas en la Constitucion y la CADH.

Al profundizar en el analisis de convencionalidad, identificamos una diferencia con la
Constitucion. Mientras que la norma nacional establece una lista taxativa de derechos
susceptibles de suspension, el articulo 27.2 de la CADH establece un listado de derechos no
susceptibles de restriccion'?’ — que se suelen conocer como niicleo inderogable de derechos —.

Consideramos fundamental resaltar que estos derechos, junto con las garantias judiciales

119 Al respecto, la autora indica que los tratados de derechos humanos y derecho humanitario establecen un niicleo inderogable
de derechos como el derecho a la vida, el derecho a no ser sometido a torturas, tratos o penas crueles, inhumanos y/o
degradantes, la prohibicion de esclavitud y servidumbre, el principio de legalidad y retroactividad de la ley penal (G.
Rodriguez, 2019, p. 841). Ademas, destaca otras disposiciones del derecho humanitario como el articulo 3 comin a los
Convenios de Ginebra — aplicable a cualquier tipo de conflicto armado —, el Protoco II de los Convenios de Ginebra — que
regula los conflictos armados no internacionales; asi como lo previsto en la Declaracion de Normas Humanitarias Minimas
aplicables en situaciones de estado de excepcion (G. Rodriguez, 2019, pie de pagina 16).

120 Tos articulos que no podran ser suspendidos son: el reconocimiento de la personalidad juridica (art. 3); el derecho a la vida
(art. 4); el derecho a la integridad personal (art. 5); la prohibicion a la esclavitud (art. 6); el principio de legalidad y
retroactividad (art. 9); la libertad de conciencia y religion (art. 12); la proteccion a la familia (art. 17); el derecho al nombre
(art. 18); los derechos del nifio (art. 19); el derecho a la nacionalidad (art. 20) y los derechos politicos (art. 23) (CADH, 1969,
art. 27.2).

77



indispensables para su proteccion, no podran ser materia de restricciones o suspensiones

durante ningun estado de excepcion.

Respecto a la naturaleza de dichos derechos, Rodriguez (2019, p. 846) sefiala que estos se
pueden entender como el nticleo de prerrogativas que, al no poder ser derogables, forman parte
del objeto y fin de la CADH. Por tanto, su suspension es juridicamente imposible, incluso
mediante reservas, ya que irian en contra del objeto y fin del tratado, conectandolos asi con los
principios de inderogabilidad e incompatibilidad. Esta categorizacion otorga a tales derechos
una proteccion universal que obliga al Estado a garantizarlos, incluso en las circunstancias mas

extremas.

La suspension de derechos y los derechos inderogables previstos en el articulo 27 de la CADH
encuentra desarrollo en las OC-8/87 y OC-9/87, asi como en diversa jurisprudencia de la Corte

IDH!'?!. Al respecto, resaltamos la postura del tribunal interamericano al establecer que:

[L]a suspension de garantias constituye una situacion excepcional, segun la cual resulta
licito para el gobierno aplicar determinadas medidas restrictivas a los derechos y
libertades que, en condiciones normales, estdn prohibidas o sometidas a requisitos mas

rigurosos. (Corte IDH, 2013, parr. 137)

Este argumento sigue el razonamiento de la OC-8/87, donde la Corte IDH — al analizar el
recurso de habeas corpus bajo régimen de excepcion — fue enfatica en establecer que la facultad
del articulo 27 de la Convencion no significa que los gobiernos tengan un poder absoluto. Por
el contrario, la suspension de garantias no debe exceder los limites precisados en el decreto de
excepcion y atenerse a lo estrictamente necesario para enfrentar la crisis; cualquier exceso a

dichos limites seran ilegales (Corte IDH, 1987a, parr. 24, 38) (Ferrer Mac-Gregor, 2021, p. 55).

Por su parte, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha establecido que en un estado de
excepcion lo que se restringe no es la totalidad del ejercicio del derecho para la ciudadania,

sino “aquellos aspectos estrictamente indispensables para la consecucion de los objetivos de

121 Una parte sustancial de la jurisprudencia interamericana en materia sobre suspension de derechos durante estados de
excepcion se ha construido a partir de casos peruanos. Especialmente relevante es el analisis del derecho a la libertad personal
(articulo 7 de 1a CADH) en el contexto de las leyes antiterroristas promulgadas en Pera (G. Rodriguez, 2019, p. 842). De esta
forma, identificamos una linea jurisprudencial sobre detenciones arbitrarias, garantias que regulan la detenciéon y otros
aspectos, que abarcan desde el Caso Loayza Tamayo (1997) hasta el Caso Galindo Cardenas (2015), incluyendo casos
emblematicos como Castillo Petruzzi y otros (1999a), Cantoral Benavides (2000a), Durand y Ugarte (2000b), Caso J. (2013)
y Caso Espinoza Gonzales vs. Perii (2014).
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restablecimiento a los que propende el régimen excepcional” y que dicha restriccion tiene como
fin “compatibilizar los objetivos sociales propios de todo bien constitucional con los intereses
individuales correspondientes a todo atributo o libertad.” (Tribunal Constitucional, 2005a, parr.

11, 15).

En sintesis, debemos entender la suspension de derechos como una limitacion o restriccion
focalizada en determinados aspectos de su ejercicio. Dicha medida solo se encontrard
fundamentada si se utiliza como un instrumento para salvaguardar los principios democraticos
y el Estado de derecho, siempre que estén bajo el escrutinio de lo dispuesto en la Constitucion
y el articulo 27 de la CADH (Tribunal Constitucional, 2009a, parr. 23). De esta forma, con
dicha sentencia concluimos que el Tribunal Constitucional reconoce e incorpora los estandares
interamericanos en materia de suspension de derechos, integrando la proteccion internacional

en la aplicacion de los estados de emergencia nacionales.

Asi, podemos identificar — a modo de resumen — que el contenido relevante de esta

caracteristica facultativa de los estados de emergencia es:

Tabla 3. 7. Aspectos fundamentales de la cuarta caracteristica: Suspension en el ejercicio de derechos

Elemento Desarrollo

Fuente normativa: Articulo 137.1 de la Constitucion y articulos 27.1 y 27.2 de la CADH.

Establecer la posibilidad de interrumpir temporalmente el goce y ejercicio
efectivo de determinados derechos como medida excepcional para buscar el
retorno a la normalidad

. Qué busca la
caracteristica?:

- Esunaprerrogativa opcional y exclusiva del Ejecutivo, debe implementar
s6lo cuando las circunstancias asi lo exijan y sea la unica via de regresar
a la normalidad.

- La suspension no puede ser incompatible con otras disposiciones que
impone el derecho internacional y tampoco debe ser discriminatoria.

- La Constitucion contempla la posibilidad de suspender 4 derechos: la
libertad y la seguridad personal, la inviolabilidad del domicilio, la libertad
de reunion y la libertad de transito en el territorio.

- El articulo 27.2 de la CADH establece una lista de derechos
fundamentales que no pueden ser suspendidos en ninguna circunstancia:
derecho a la vida, a la integridad, al nombre, a la nacionalidad, entre otros.

- Las garantias judiciales indispensables para la proteccion de los derechos
no susceptibles de suspension no pueden ser materia de restriccion alguna.

Contenido de la
caracteristica:

3.3.2. Necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de la medida restrictiva de

derechos
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Si bien los principios que identificamos constituyen estandares transversales a todo el
ordenamiento juridico'??, sostenemos que la quinta caracteristica de los estados de emergencia
se orienta especificamente al examen de la prerrogativa de suspension en el ejercicio de
derechos y libertades. Esta caracteristica esta estrechamente vinculada al principio de control
parlamentario y judicial de la medida — séptima caracteristica de la lista propuesta —, en tanto

establecen los criterios de evaluacion de 1a medida restrictiva de derechos.

Al respecto, observamos que tanto la Constitucion como la CADH y la jurisprudencia nacional
e interamericana han establecido que toda medida adoptada bajo un estado de emergencia —y
especialmente la restriccion de derechos — deben someterse estrictamente a los principios de
razonabilidad, necesidad y proporcionalidad. De esta forma, las acciones que se implementen
para retornar a la normalidad deben de guardar relacion de causalidad con las circunstancias

especificas de la situacion de crisis.

En esta linea, advertimos que el articulo 200 de la Constitucion otorga a los magistrados la
facultad de examinar la razonabilidad y proporcionalidad de los actos restrictivos de derechos
durante la vigencia de un estado de emergencia. Por su parte, la CADH refuerza esta exigencia
al sefialar que los Estados podran suspender sus obligaciones Uinicamente en la medida en que
las disposiciones restrictivas estén rigurosamente limitadas a las exigencias de la situacion

(CADH, 1969, art. 27.1).

La Corte IDH ha establecido con claridad, tanto en la OC-8/87 y en el caso Durand y Ugarte,

que:

[L]a suspension de garantias no debe exceder (...) la medida de lo estrictamente
necesario para atender la emergencia, resulta también ilegal toda actuacion de los
poderes publicos que desborde aquellos limites que deben estar precisamente sefialados
en las disposiciones que decretan el estado de excepcion, atin dentro de la situacion de

excepcionalidad juridica vigente. (1987a, parr. 38, 2000b, parr. 99)

A partir de este parrafo podemos identificar que la suspension debe obedecer a un elemento de

necesidad, el cual obliga al Estado a demostrar que no existen medios menos gravosos para

122 Precisamos que los principios de proporcionalidad y razonabilidad, si bien estdn consagrados en el articulo 200 de la
Constitucion como parametros de control para las garantias constitucionales, estas se han extendido hacia todo el ordenamiento
juridico. Al respecto, el Tribunal Constitucional en el fundamento 195 de la sentencia recaida en el Exp. No. 010-2002-Al/TC
establece que la proporcionalidad constituye un principio general aplicable a cualquier acto estatal que implique restricciones
de derechos, que opera asi como un limite infranqueable contra el exceso de poder, incluso mas alla del ambito de excepcion
(Tribunal Constitucional, 2003b, parr. 195).
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alcanzar el fin de proteccion estatal. Asi, la restriccion de derechos solo es legitima bajo
supuestos de estricta indispensabilidad para la restauracion del Estado constitucional de
Derecho (Siles, 2020, p. 452). En este mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional en la sentencia recaida en el Exp. 00964-2018-PHC/TC, el cual analizamos a

detalle en la seccion sobre el control jurisdiccional (apartado 3.4.1.2 de este capitulo).

Adicionalmente a los principios de razonabilidad y proporcionalidad establecidos textualmente
en el articulo 200 de la Constitucion, el Tribunal Constitucional agregd el principio de
necesidad para la evaluacion de las acciones adoptadas durante un estado de emergencia.
Reforzando este criterio al momento de evaluar la medida restrictiva, es importante destacar
que este elemento también fue destacado en la Declaracion No. 1/2020 de la Corte IDH cuando
establece que se adoptaran las medidas estrictamente necesarias y ajustadas a las exigencias de

la situacion.

Asimismo, vinculamos el principio de razonabilidad con la busqueda de una justificacion
logica de los hechos, conductas y circunstancias que motivan los actos discrecionales de los
poderes publicos (Tribunal Constitucional, 2003a, parr. 9). Bajo este enfoque podemos advertir
que la razonabilidad actia como un filtro contra la arbitrariedad, exigiendo que cada medida

restrictiva tenga un sustento coherente.

Por otro lado, entendemos que una medida es proporcional cuando sus alcances guardan una
relacion directa e inmediata con la magnitud y particularidades de la situacién “anormal”
(Tribunal Constitucional, 2020, parr. 13). Al respecto, coincidimos con la jurisprudencia al
sefialar que la proporcionalidad debe estar relacionada con las caracteristicas especificas del
contexto que se busca solucionar; por lo que no solo debemos encontrar un nexo directo con
los hechos, sino que debemos analizar si la declaratoria de emergencia en efecto ayuda a
solucionar la situacion que justifico la adopcion de la medida (Tribunal Constitucional, 2020,

parr. 29).

Resaltamos la decision del Tribunal Constitucional al establecer que la limitacion o restriccion

no recae sobre el ejercicio de la totalidad de derecho, sino iinicamente sobre:

[A]spectos estrictamente indispensables para la consecucién de los objetivos de
restablecimiento a los que propende el régimen excepcional, para cuyo efecto ha de
estarse a lo determinado por referentes tan importantes como la razonabilidad y la

proporcionalidad. (Tribunal Constitucional, 2005a, parr. 11, 2005b, parr. 12)
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Las sentencias de la Corte IDH no solo han reconocido los criterios de necesidad,
proporcionalidad y razonabilidad de la suspension, sino que ha profundizado en su estudio. En
este sentido, ha establecido que, si bien el Estado posee tanto el derecho como la obligacion de
garantizar la seguridad y mantener el orden publico, “su poder no es ilimitado, pues tiene el
deber, en todo momento, de aplicar procedimientos conformes a Derecho y respetuosos de los

derechos fundamentales™ (Corte IDH, 2013, parr. 124).

En relacion con la suspension de derechos y el anélisis de proporcionalidad, la jurisprudencia
convencional ha establecido que dichos derechos no se vuelven inaplicables. Por el contrario,
incluso bajo regimenes de excepcion es imperativo analizar la proporcionalidad de las medidas
adoptadas por autoridades (Corte IDH, 2013, parr. 141). Para tal efecto, debemos seguir cinco
parametros esenciales (G. Rodriguez, 2019, p. 843):

1. Finalidad legitima: la medida debe ser compatible con los fines de la CADH;

2. Idoneidad: debe ser apta para cumplir el fin perseguido;

3. Necesaria: debe ser “absolutamente indispensable para conseguir el fin deseado y
que no exista una medida menos gravosa respecto al derecho intervenido”;

4. Proporcional en sentido estricto: “el sacrificio inherente a la restriccion del
derecho” no sea exagerado o desmedido en comparacion a las ventajas obtenidas;

5. Motivacidn suficiente: el acto debe tener una justificacion que permita examinar si

se ajusta a las circunstancias, de lo contrario serd arbitrario.

Es importante destacar que en el contexto de la pandemia por COVID-19, tanto la Corte IDH
como la CIDH — Declaracion No. 1/2020 y Resoluciéon No. 1/2020, respectivamente —
recalcaron la importancia de los requisitos de legalidad, necesidad, proporcionalidad y
temporalidad que se deben tomar en cuenta al restringir el ejercicio de derechos como

mecanismo para afrontar la crisis sanitaria (Corte IDH, 2020a) (CIDH, 2020, parr. 3.g).

De esta forma, podemos resumir el contenido de la quinta caracteristica de la siguiente forma:

Tabla 3. 8. Aspectos fundamentales de la quinta caracteristica: Necesidad, proporcionalidad y razonabilidad de la
medida restrictiva

Elemento Desarrollo

Fuente normativa: Articulo 200 de la Constitucion y articulo 27.1 de la CADH.
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.Qué busca la Establecer los componentes indispensables que justifican la adopcion de una
caracteristica?: medida restrictiva de derechos.

- Esta caracteristica explica la adopcion de medidas restrictivas de derechos
(cuarta caracteristica). Es la evaluacion que deben realizar las autoridades
al momento de suspender derechos.

- Se compone principalmente de tres elementos: razonabilidad, necesidad y
proporcionalidad.

- La razonabilidad exige una justificacion logica y factica que conecte la
restriccion con la causa que origind la declaratoria.

- La necesidad obliga al Estado a demostrar que no existen medios menos
gravosos para alcanzar el fin de proteccion estatal y que sin su aplicacion
no se lograra el objetivo (retorno a la normalidad).

- La proporcionalidad de la medida establece que sus alcances guardan una
relacion directa e inmediata con la magnitud y particularidades de la
situacion excepcional que ayudan a solucionar la crisis.

- Desde el aspecto convencional, al analizar la proporcionalidad de una
medida restrictiva de derechos, debemos tener en cuenta si la finalidad que
se busca es legitima, idonea, necesaria, proporcional y si cuenta con una
motivacién suficiente.

Contenido de la
caracteristica:

3.3.3. Control del orden interno

Identificamos que la sexta caracteristica de los estados de emergencia — y tercera de naturaleza
facultativa — proviene exclusivamente del articulo 137.1 del texto constitucional que establece
la posibilidad de que el control del orden interno se mantenga bajo la Policia o, en caso asi lo
disponga el presidente, sea asumido por las FF.AA. Asi, esta decision no es un mero tramite u
opcion, sino que constituye una pieza fundamental de la estrategia del Ejecutivo para afrontar

la crisis.

Resaltamos que el cambio de mando en el control del orden interno — pasar de la PNP a las
FF.AA. — conlleva la aplicacion de diferentes marcos normativos. Dado que cada institucion
posee funciones distintas y naturalezas propias, su actuacion se rige por supuestos y normas de
uso de la fuerza diferenciados. Por esta razon, la decision de quién asume la responsabilidad
del orden interno es una prerrogativa que determina el nivel de intensidad con el que el Estado

respondera a la situacion de excepcion.

Asi, afirmamos que la variacion en el control interno es un aspecto importante del estado de
emergencia que debe ser analizada en cada caso especifico y que amerita sea identificada como

una caracteristica independiente.

Retomando el analisis propuesto en la Tabla 3.3., procedemos a estudiar a detalle en la
subseccion 3.3.3.1. las dos normas aplicables en caso el control del orden interno se mantenga
a manos de la Policia y, posteriormente, en la subseccion 3.3.3.2 el marco normativo que rige

cuando se designa a las FF.AA como la entidad que ejerce tal rol. Para esto, se revisaran cinco
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normas que regulan el uso de la fuerza por parte de militares y del Comando Conjunto de las

FF.AA.

3.3.3.1. Marco normativo del uso de la fuerza policial

Observamos que el marco del uso de la fuerza para la Policia se sustenta en el Decreto
Legislativo No. 1186 y su reglamento, el Decreto Supremo No. 012-2016-IN. Estas normas
establecen que el uso de la fuerza policial esta destinada a controlar situaciones que amenacen
o atenten contra la seguridad, el orden publico, la integridad o la vida de las personas (Decreto
Legislativo No. 1186, 2015, art. 3). De esta forma, podemos identificar que el control del orden
interno es una condicidn inherente a las funciones de Policia; por lo tanto, la regla es que sea

esta entidad la encargada de tener el control de este.

Las normas indican que el uso de la fuerza policial debe respetar los derechos fundamentales,
siguiendo los principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad, esto en concordancia con
lo establecido en el derecho internacional (Decreto Legislativo No. 1186, 2015, art. 4.1) (D.S.
No. 012-2016-IN, 2016, art. 6). No obstante, identificamos una contradiccién al momento de
derogar el principio de proporcionalidad del Decreto Legislativo No. 1186, mas no del
reglamento'?’. Desde nuestra perspectiva, esta modificacion demuestra una tensiéon con los
estandares interamericanos, aunque el principio sobrevive a través del reglamento y del control

de convencionalidad.

3.3.3.2. Marco normativo del uso de la fuerza militar

Por su parte, identificamos como normas relevantes para la actuacion de las FF.AA. al Decreto
Legislativo No. 1095'?* y su reglamento, el Decreto Supremo No. 003-2020-DE. Estas normas

son de especial interés para nuestro estudio, pues delimita las disposiciones que los militares

123 La Ley de Proteccion Policial derogé el literal ¢ del articulo 4.1 del Decreto Legislativo No. 1186, que regulaba el principio
de proporcionalidad (Ley No. 31012, 2020, Disposicién Complementaria Derogatoria). Esto fue considerado como un intento
de promover el uso arbitrario de la fuerza, lo cual contraviene el marco constitucional y los tratados internacionales (Defensoria
del Pueblo, 2020). Debemos recordar que dicho principio deriva de la Constitucion y de sentencias de la Corte IDH — cuando
establece que la fuerza y el uso de armas debe estar regido por la excepcionalidad y enmarcarse bajo los principios de
proporcionalidad, necesidad, legitimidad y humanidad (Defensoria del Pueblo, 2020).

124 El Decreto Legislativo No. 1095 derogo la Ley No. 29166, que establecia las reglas de empleo de la fuerza por parte del
personal de las FF.AA. en el territorio nacional. La norma derogada es importante en tanto fue materia de analisis por el
Tribunal Constitucional en la sentencia recaida en el Exp. No. 00002-2008-AI/TC. En el segundo fundamento de la decision,
el Tribunal reconoce que los principios constitucionales para el uso de la fuerza se enmarcan en la proporcionalidad, necesidad,
legitimidad y humanidad (Tribunal Constitucional, 2009a, parr. 2). Ademas, en el fundamento 17 se establece que — de acuerdo
con el articulo 166 de la Constituciéon — el mantenimiento del orden interno es principalmente responsabilidad de la Policia
Nacional, pero de manera excepcional y temporal, las Fuerzas Armadas pueden asistir dicha labor (Tribunal Constitucional,
2009a, parr. 17). Por otro lado, para un analisis de la Ley No. 29166 y el rol de las FF.AA. durante un estado de excepcion,
véase: Donayre (2009).
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deben respetar al intervenir en situaciones de emergencia interna. Recordemos que la
intervencion militar en el control del orden interno es, por naturaleza, excepcional y subsidiaria,

que deben respetar los derechos fundamentales.

Resaltamos que uno de los aspectos mas relevantes del Decreto Legislativo No. 1095 y su
reglamento es la diferenciacion de los estandares de uso de la fuerza segliin el escenario
particular de intervencion. Observamos que, cuando las Fuerzas Armadas asumen el control
del orden interno y realicen acciones para enfrentar “grupos hostiles”, entonces se aplicara el
DIH. Bajo este supuesto, la accion militar se rige por el articulo 3 comun a los Convenios de
Ginebra, el Protocolo Adicional II, normas convencionales y consuetudinarias del DIH'?°, en
coexistencia con el DIDH vy el derecho interno (Decreto Legislativo No. 1095, 2010, art. 5.1;
D.S. No. 003-2020-DE, 2020, art. 3.1)!2°.

En cuanto a la categoria “grupo hostil”, advertimos que el Decreto Legislativo No. 1095 y su
reglamento establecen las caracteristicas esenciales que debe tener determinado para ser
calificado como tal. Posteriormente, esta definicion fue analizada por el Tribunal
Constitucional, quien adapté el término a los estdndares internacionales del DIH y establecio
que dicha categoria debe ser interpretada como “grupo armado” de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 1.1 del Protocolo Adicional II a los Convenios de Ginebra y el articulo 3 comtn

(Tribunal Constitucional, 2015, punto resolutivo 2.6).

En cualquiera otro escenario — ya sea que las FF.AA. tengan el control del orden interno durante
un estado de emergencia sin presencia de grupos armados organizados, actiien en apoyo a la
Policia cuando estos tengan el control del orden interno o cuando enfrenten a otras situaciones
de emergencia — el marco aplicable es exclusivamente el DIDH (Decreto Legislativo No. 1095,
2010, art. 5.2 y 5.3; D.S. No. 003-2020-DE, 2020, art. 3.2-3.6)'?’. En estos casos, la fuerza

militar debe someterse a los mismos principios que rigen en la labor policial.

125 Recordamos que, bajo la teoria de la lex specialis, el DIH y el DIDH se aplican de forma complementaria (coaplicacion).
De esta forma, los derechos humanos no dejan de aplicarse durante los conflictos armados, sino que el DIH actia como una
norma especifica para regular hostilidades (Gurmendi, 2019, pp. 70-72).
126 Debemos sefialar que, en la practica, el Estado ha calificado de forma sistematica a los remanentes terroristas como “grupo
hostiles” para habilitar la aplicacion del DIH. No obstante, esta disposicion suele carecer de un analisis técnico que demuestre
el cumplimiento de los estandares de grupo organizado, que realiza hechos de violencia armada de intensidad y duracién
suficientes. Al respecto, autores como Gurmendi (Gurmendi, 2019, pp. 150-152) y Salmén (Salmoén, 2018) han sostenido que
las actividades de estos remantes terroristas no alcanzan los umbrales minimos para ser considerados grupos armados
organizados y, por tanto, no se cumplen los requisitos para afirmar que existe un conflicto armado interno que justifique la
aplicacion del DIH en la lucha contra el terrorismo.
127 Los otros dos supuestos previstos en la norma son:

a. Cuando la actuacion de las FF.AA durante la emergencia se orienta a realizar acciones militares en apoyo a la Policia

Nacional para el control del orden interno (Decreto Legislativo No. 1095, 2010, art. 5.2)
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Identificamos otras normas detalladas en la Tabla 3.3. que complementan la regulacion de los
escenarios en donde las FF.AA. asumen el control del orden interno durante un estado de
emergencia y que establecen el marco de actuaciéon del Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas. Asi, tenemos el Decreto Legislativo No. 1136, su reglamento — el Decreto Supremo
No. 007-2016-DE — y, mas importante, el Decreto Supremo No. 004-2013-DE, el cual precisa
los alcances de las operaciones militares en zonas de emergencia y define las competencias del
alto mando militar frente al rol de la Policia. Este conjunto de normas busca garantizar la unidad

de mando que evite vacios de responsabilidad en situaciones de crisis.

Subrayamos que la declaracion de un estado de emergencia para afrontar una situacién que
pone en peligro la estabilidad estatal no autoriza que durante la medida excepcional el poder
militar subordine al orden constitucional, especificamente asumir las facultades y competencias

que la Constitucion otorga exclusivamente a las autoridades civiles (Tribunal Constitucional,

2004, parr. 69).

3.3.3.3. Otras normas y sentencias en materia de orden interno

Como parte del estudio evolutivo de las normas que regulan el uso de la fuerza, consideramos
necesario mencionar dos normas estudiadas al detalle por Siles (Siles, 2020, pp. 421-456) que
cobran especial importancia al haber sido analizadas por el Tribunal Constitucional. Se tratan
dela Ley No. 24150 y el Decreto Legislativo No. 749 — que regulan la actuacion de las Fuerzas
Armadas cuando toman el control de una zona declarada en estado de emergencia'?® - normas
dictadas bajo la vigencia de la Constitucion de 1979 que, si bien no han sido derogadas
expresamente, en la practica han caido en desuso y en el olvido por la entrada en vigor del

Decreto Legislativo No. 1095.

Al respecto, destacamos la sentencia recaida en el Exp. No. 0017-2003-Al/TC, donde el

colegiado establecié algunos aspectos claves como la definicion de orden interno'®® y

b. Cuando la actuacion de las FF.AA. se orienta a realizar acciones militares en apoyo a la PNP en las situaciones de
trafico ilicito de drogas, terrorismo o proteccion de instalaciones estratégicas para funcionamiento del pais, servicios
publicos esenciales y en los demas casos de apoyo a la policia (Decreto Legislativo No. 1095, 2010, art. 5.3).
128 Ley No. 24150 (7 de junio de 1985) establecia las normas que deben cumplirse en los estados de excepcion en los que las
FF.AA. asumen el control del orden interno. Como se puede apreciar, esta norma fue dictada durante la vigencia de la
Constitucion de 1979 y en pleno conflicto armado interno, por lo que su lectura debe ser confrontada con la actual normativa
constitucional en materia de estados de emergencia. Dicha ley fue modificada mediante el Decreto Legislativo No. 749, el cual
ha sido materia de analisis por el Tribunal Constitucional en un proceso de inconstitucionalidad recaido en el Exp. No. 0017-
2003-AI/TC ((Tribunal Constitucional, 2004)).
129 E] Tribunal define el orden interno como la situacion de normalidad donde las actividades individuales y colectivas se
desarrollan sin perturbaciones o conflictos (Tribunal Constitucional, 2004, parr. 4). Ademas, sefiald que tiene tres aspectos: la
seguridad ciudadana, la estabilidad de la organizacion politica y el resguardo de instalaciones y servicios publicos esenciales
(Tribunal Constitucional, 2004, parr. 8).
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normalidad constitucional'*® (Tribunal Constitucional, 2004, parr. 4, 8-10). Estos conceptos,
junto con las nociones de situacion extraordinaria y régimen de excepcidn, constituyen los

pilares sobre los cuales hemos construido la primera caracteristica de los estados de emergencia.

Por otro lado, la Ley No. 28222 — modifica otras dos normas dictadas durante la anterior
constitucion — regula la intervencion de la FF.AA. en escenarios donde no se ha declarado
formalmente un estado de emergencia'3!. Al respecto, esta norma es controversial por
establecer un supuesto que Siles (2020, p. 424) ha denominado como “estado de emergencia
de facto”. La gravedad de esta situacion esta en que permite las actuaciones militares fuera de
la figura de los estados de excepcion establecidos en la Constitucion. Asi, permite la
intervencion militar en zonas sin tener que someterse al control al que estan sujetos los estados
de excepcidn y que deberia existir al permitirse su actuacion en &mbitos que no son de su usual

competencia.

Finalmente, observamos que el texto original del articulo 4.3 del Decreto Legislativo No. 1095
también permitia la intervencion de las FF.AA. en apoyo a la Policia en zonas no declaradas
en emergencia. Si bien esta disposicion fue materia de analisis por el Tribunal Constitucional
en el pasado'*?, dicha norma fue recientemente modificada por la Ley No. 32307 en abril de
2025'33, que subsané dicho supuesto para establecer que el apoyo de las FF.AA. debe contar

previamente con la declaracion de estado de emergencia. Asi, se super6 la situacion que

130 Seguin el Tribunal, la normalidad constitucional se basa en la relacion entre el Estado y la ciudadania, la cual esta sujeta a
pautas juridicas establecidas, donde la actividad estatal se desenvuelve dentro del marco de competencias delimitadas por las
normas y los ciudadanos realizan sus actividades ordinarias con el goce efectivo de sus derechos (Tribunal Constitucional,
2004, parr. 10).

131 La Ley No. 28222 (18 de mayo de 2004) modifico la Ley No. 25410 y el Decreto Legislativo No. 738 — ambas normas
publicadas antes de la vigencia de la Constitucion de 1993 — que establecian las disposiciones a las que debian ajustarse las
FF.AA. al intervenir en zonas no declaradas en Estado de Emergencia y que encontré desarrollo reglamentario en el Decreto
Supremo No. 024-2005-DE/SG. La Ley No. 28222 fue luego modificada por la Ley No. 29166 y sujeta al analisis de
constitucionalidad mediante la sentencia recaida en el Exp. No. 00002-2008-Al/TC (Tribunal Constitucional, 2009a). No
obstante, unos aflos después el Decreto Legislativo No. 1095 derog6 la Ley No. 29166, mas no la Ley No. 28222, dejando asi
esta ultima en vigor.

132 En la sentencia recaida en el Exp. No. 00002-2008-AI/TC se analizd, por primera vez, la disposicién que regulaba la
intervencion y actuacion de las FF.AA. para apoyar al control del orden interno en zonas no declaradas en emergencia ante
casos de narcotrafico, terrorismo y para proteger instalaciones estratégicas para el funcionamiento del pais (Tribunal
Constitucional, 2009a, parr. 51). Posteriormente, la sentencia recaida en el Exp. No. 00022-2011-Al/TC analiz6 a detalle la
disposicion del articulo 4.3 del Decreto Legislativo No. 1095 que regulaba los “estados de emergencia de facto”. Asi, sefiald
que “sélo cuando se supere la capacidad de control del orden interno de la PNP. En este caso, se le reconoce a las FFAA
funciones de policia para preservar la paz y la seguridad en situaciones de apremio, que no son consideradas de emergencia,
pero que requieren de una respuesta rapida” como son las situaciones de narcotrafico, terrorismo, proteccion de instalaciones
estratégicas necesarias para el funcionamiento del pais y en “los demas casos constitucionalmente justificados”, entendidos
estos como “aquellos casos extremos en los que se ponga en peligro la vida, integridad, salud o seguridad de las personas, de
toda o parte de la poblacion” (Tribunal Constitucional, 2015, parr. 389, 394).

133 La Ley No. 32307 modifica el articulo 4.3 del Decreto Legislativo No. 1095, exigiendo la previa declaracién de estado de
emergencia para el apoyo militar en casos de narcotrafico, terrorismo y mineria ilegal (Ley No. 32307, 2025, art 1).
Consideramos que esta disposicion subsana la situacion previa.
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regulaba una actuacion militar fuera del marco de los estados de excepcion y que validaba los

“estados de emergencia de facto”.

En este sentido, los aspectos mas relevantes de esta caracteristica se condensan en la siguiente

tabla:

Tabla 3. 9. Aspectos fundamentales de la sexta caracteristica: Control del orden interno

Elemento Desarrollo
Fuente normativa: Articulo 137.1 de la Constitucion.
.Qué busca la Establecer el poder discrecional del Ejecutivo sobre la autoridad encargada de
caracteristica?: control del orden interno.

- El texto constitucional faculta al Ejecutivo a decidir si el control del orden
interno se mantiene en poder de la Policia o si — por las circunstancias
particulares de la emergencia — pasa a las FF.AA.

- El control del orden interno por parte de las FF.AA. es por naturaleza,
excepcional, subsidiaria y temporal, que debe regirse por el respeto a los
derechos fundamentales.

- Esta prerrogativa es especialmente importante para la tipologia de estados
de emergencia por razon de seguridad y orden interno, ya que establecen
marcos normativos de uso de la fuerza diferenciados de acuerdo con la
entidad que asume el mando.

- Cuando el control del orden interno esta en manos de las FF.AA. también
toman relevancia las normas sobre el Comando Conjunto de las FF.AA.,
como alto mando militar.

Contenido de la
caracteristica:

3.4 Caracteristicas de control o fiscalizacion

En la tercera — y ultima — tipologia encontramos a las caracteristicas siete y ocho de la Tabla
3.1: (7) control jurisdiccional y politico y (8) notificacion a la OEA de la suspension de

derechos.

3.4.1. Control jurisdiccional y politico

La séptima caracteristica se configura a partir de las obligaciones posteriores a la emision del
decreto supremo, las cuales exigen una supervision rigurosa de la medida de excepcion desde
los ambitos politico y jurisdiccional. Identificamos el sustento normativo de esta funcion
fiscalizadora en los articulos 137 y 200 de la Constitucion, asi como la esencia del articulo 27.2

de la CADH.

Consideramos importante destacar la relacion directa del control jurisdiccional y politico de
los estados de emergencia con la caracteristica de razonabilidad, proporcionalidad y necesidad
de la medida restrictiva, analizados previamente en la quinta caracteristica. En otras palabras,

entendemos que el control o fiscalizacion es el mecanismo operativo que permite que otros
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poderes del Estado evalten si las medidas excepcionales dictadas por el Poder Ejecutivo son
legitimas o arbitrarias. Este analisis actia como un contrapeso indispensable frente a las
prerrogativas de emergencia, asegurando asi que la excepcionalidad no devenga en abuso ni

impunidad. De esta forma, esta caracteristica se constituye como una garantia de la democracia.

Con el fin de profundizar en su estudio, proponemos dividir esta caracteristica en dos secciones
diferenciadas, segun la naturaleza del o6rgano que ejerce la supervision. El 3.4.1.1 analiza el

control politico y el 3.4.1.2. revisa el control jurisdiccional.

3.4.1.1. Control politico parlamentario

La fiscalizacion politica encuentra su fundamento en el enunciado general del articulo 137 de
la Constitucion, el cual impone al Poder Ejecutivo la obligacion de dar cuenta al Congreso — o,
en su defecto, a la Comisiéon Permanente — sobre los estados de excepcion decretados.
Observamos que esta disposicion no debe entenderse como un mero tramite, sino como un
deber de fiscalizacion inexcusable del Parlamento. Asi, este control politico constituye un
requisito procedimental y democratico clave para evitar la concentracién de poder que lleve a

su ejercicio autocratico.

Para que dicho control sea efectivo, debe configurarse como un procedimiento parlamentario
debidamente regulado que garantice la supervision de las facultades excepcionales, velando
siempre por la observancia de “los principios de rendicion de cuentas y de responsabilidad

politica” (Tribunal Constitucional, 2004, parr. 18).

En este estudio identificamos dos normas fundamentales para entender la evolucion de este
control. Primero, la Ley No. 25397 (1992)!*, Ia cual intenté regular el control parlamentario
bajo el marco de la Constitucion de 1979. No obstante, advertimos que su relevancia es
puramente historica, ya que la ley no lleg6 a ser aplicada debido a que, al poco tiempo de haber
sido promulgada, se dio el autogolpe de estado de abril de 1992. Con la entrada en vigor de la
Constitucion de 1993, esta norma cayo en desuso — aunque no fue objeto de derogacion expresa

— dejando tras si un vacio procedimental que duraria afios (Siles, 2020, p. 299)!%.

134 Esta norma establecio los aspectos que debia precisar la declaracion de estado de emergencia, el tramite que debia seguir
el control parlamentario y el plazo méaximo que tenia el Ejecutivo para dar cuenta al Congreso (Ley No. 25397, 1992). En su
momento, esta norma fue objeto de diferentes debates y materia de controversia por el gobierno de Fujimori debido al contexto
nacional de confrontacion entre el Ejecutivo y el Legislativo, asi como el conflicto armado interno (Siles, 2020, p. 298).

135 Sobre la aplicacion de la Ley No. 25397 en el contexto de la Constitucion de 1993, véase: Eguiguren (2003).
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Dicho vacio fue parcialmente subsanado mediante la incorporacion del articulo 92-A en el
Reglamento del Congreso (Resolucion Legislativa No. 004-2022-2023-CR, 2022). Si bien esta
disposicion establece el plazo maximo que tiene el Poder Ejecutivo para enviar el decreto y la
exposicion de motivos al Congreso, las comisiones que analizan oportunamente la medida — en
un plazo improrrogable de 15 dias utiles — y qué sucederé si no se cumplen los requisitos,
precisamos que su aprobacion fue posterior a la crisis del COVID-19. Por tanto, aunque dicho
articulo representa un avance en el control de los estados de emergencia, no sirvi6 de

herramienta para fiscalizar el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19.

Debemos senalar que, durante la vigencia de la crisis sanitaria por COVID-19, el Congreso de
la Republica aprobd — el 26 de marzo de 2020 — la formacion de la Comision Especial de
Seguimiento a Emergencias y Gestion de Riesgos de Desastres Covid-19. La labor de dicha
comision de se enfocd casi exclusivamente en la gestion hospitalaria y la ejecucion del
presupuesto. El 12 de julio de 2022, la Comision Especial emiti6é un informe final que reporto
las visitas realizadas y otros aspectos de fiscalizacion; sin embargo, su impacto fue marginal

en lo que respecta al control de las prerrogativas excepcionales del Ejecutivo'®.

De esta forma, reafirmamos que durante el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19 el
control politico se limit6 a ser una mera formalidad de notificacion al Congreso. Al carecer de
directrices claras y de voluntad politica para cuestionar la constitucionalidad de las
restricciones, el Congreso permitié que el Ejecutivo actuara sin un contrapeso politico real que

evaluara las prerrogativas excepcionales.

3.4.1.2. Control jurisdiccional

En lo que respecta al control judicial de los estados de emergencia, identificamos que su
contenido proviene de una lectura sistematica entre la Constitucion, la CADH y el desarrollo
jurisprudencial tanto nacional como interamericano. Para efectos de este estudio, proponemos
analizar primero los aspectos constitucionales de esta faceta de la séptima caracteristica de

control, para luego mostrar su desarrollo convencional.

Desde la normativa nacional, observamos que el articulo 200 de la Constitucion habilita la
revision judicial de las medidas restrictivas de derechos durante los estados de emergencia para

que los jueces evalten la razonabilidad y proporcionalidad del acto. No obstante, identificamos

136 Informacion sobre la Comision Especial de Seguimiento a Emergencias y Gestion de Riesgos de Desastres Covid-19
disponible en: https://www3.congreso.gob.pe/comisiones2021/CES-emergencias-desastres-covid19/

90


https://www3.congreso.gob.pe/comisiones2021/CES-emergencias-desastres-covid19/

que el mismo articulo establece que los drganos jurisdiccionales no pueden cuestionar las
declaraciones de emergencia o de sitio en si misma, limitando asi el andlisis judicial. Esta
disposicion busca reservar la valoracion de las causas de la crisis al Poder Ejecutivo — dejandolo
asi como una decision politica —; sin embargo, esto no implica que esté exenta de control. De

esta forma, se traslada el foco judicial hacia los actos concretos de ejecucion de la emergencia.

Al respecto, acogemos la postura de Abad (2018, p. 50), quien sefala que la lectura conjunta
de los articulos 137 y 200 de la Constitucion es imperativa. Asi, el autor sefala que durante los
regimenes de excepcidon no se anulan las disposiciones constitucionales ni se suspenden los
derechos humanos de forma absoluta. Por lo tanto, consideramos esencial que mecanismos de
revision subsistan y se fortalezcan para evitar excesos de las autoridades a cargo de la situacion

excepcional (Abad, 2018, p. 50).

En ese sentido, destacamos que nuestro ordenamiento habilita el control jurisdiccional a través
de las acciones de garantia de amparo y de habeas corpus. Es precisamente en esta via donde
se evalua si la medida restrictiva adoptada por el Ejecutivo cumple con el analisis de
razonabilidad y proporcionalidad, impidiendo que la emergencia se convierta en una medida

arbitraria.

Es pertinente resaltar el articulo 10 del Nuevo Cddigo Procesal Constitucional (Ley No.
31307), el cual desarrolla los alcances de la fiscalizacion judicial. Esta norma establece que los
recursos constitucionales deben estar vigentes durante los estados de excepcion y en caso se
presenten acciones sobre derechos suspendidos, el organo jurisdiccional debera tomar en
cuenta la razonabilidad y proporcionalidad de la medida en base a los siguientes criterios: (1)
si el recurso es sobre derechos no suspendidos; (2) si, tratindose de derechos suspendidos, las
razones que fundamentan la restriccion no tienen relacion directa con la causa o motivos que
justifican la medida (falta de nexo causal o relacion directa); y (3) si se trata de derechos
suspendidos, pero el acto es manifiestamente innecesario o injustificado respecto a la conducta
del agraviado o la situacion de hecho analizada (Nuevo Codigo Procesal Constitucional, 2021,

art. 10).

Asi es como la norma desarrolla las situaciones de revision judicial de las disposiciones que
limitan el ejercicio de alguno de los cuatro derechos susceptibles de restriccion y que deberan
ser analizadas por los tribunales en materia de la razonabilidad y proporcionalidad. De este

modo, identificamos que el estado de emergencia es una facultad ejecutiva regulada, aunque —
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siguiendo la literalidad constitucional — este control se concentre especificamente en la

ejecucion de la suspension de derechos'?’.

A) Jurisprudencia del Tribunal Constitucional

En cuanto al desarrollo jurisprudencial nacional, destacamos tres sentencias fundamentales que
han moldeado esta caracteristica. La primera decision judicial (recaida en el Exp. No. 01383-
2001-AA/TC) resalta la importancia de mantener las garantias judiciales de habeas corpus y
amparo, incluso durante situaciones de excepcion. La segunda (recaida en el Exp. No. 01805-
2007-HD/TC) y tercera (recaida en el Exp. No. 00964-2018-PHC/TC) desarrollan el estandar
constitucional al evaluar los principios de proporcionalidad y razonabilidad de las medidas que

suspenden derechos.

En la primera sentencia, el Tribunal Constitucional reconoci6 un estdndar de proteccion que

138 _ se puede

establece que en ninguna situaciéon — ni siquiera durante un gobierno de facto
impedir “el acceso a cualquier ciudadano a un recurso efectivo, sencillo y rapido para la
proteccion de los derechos reconocidos por la Constitucion Politica del Estado y la convencion”

(2002, parr. 4).

De esta forma, el Tribunal concluye que — a pesar de las condiciones atipicas de una crisis —
los Estados estan obligados a garantizar que recursos como el hdbeas corpus y el amparo
permanezcan vigentes. Debemos entender que estas acciones procesales son indispensables
para tutelar derechos de los ciudadanos y que el rol del Poder Judicial es, ante todo, de

proteccion a la legalidad y el Estado de Derecho (Tribunal Constitucional, 2002, parr. 7-8)'.

137 Sobre la revision judicial de los estados de emergencia, recomendamos el andlisis detallado realizado por Marcés (2021,
pp. 47-49). Al respecto, resaltamos la tesis sobre la posibilidad de realizar una revision constitucional incluso de los decretos
supremos que declaran estados de emergencia cuando estos presentan un error fundamental que contraviene el articulo 137 de
la Constituciéon. Advertimos que la norma fundamental no excluye expresamente la posibilidad de revision judicial de los
aspectos materiales de los estados de emergencia mediante el proceso de accion popular. Véase: Castillo (2005), Loyola (2014)
y Siles (2020, p. 421).

138En la sentencia recaida en el Exp. No. 01383-2001-AA/TC, el Tribunal Constitucional examiné la solicitud de amparo de
Luis Alfredo Rabines Quifiones, con el objetivo de que se declare inaplicable los Decretos Ley No. 25530 y 25735, mediante
las cuales fue cesado de su puesto como Fiscal Superior Titular del Distrito Judicial de La Libertad y se declard la
reestructuracion y reorganizacion del Ministerio Publico luego del autogolpe de Estado del 5 de abril de 1992. En la sentencia,
el Tribunal examiné también el Decreto Ley No. 25418, Ley de Bases del Gobierno de Emergencia y Reconstruccion Nacional,
que establecié “la reorganizacion de diversas instituciones publicas, entre ellas, el Poder Judicial, estableciendo, de facto, un
régimen juridico sustentado en un supuesto estado de emergencia” (Tribunal Constitucional, 2002, parr. 1).

139 Es relevante afiadir el analisis de responsabilidad politica y juridica que realiza el Tribunal Constitucional respecto al ex
presidente Fujimori y sus los ministros. Al suscribir los Decretos Leyes No. 25530 y 25735 que violaban flagrantemente la
Constitucion, el colegiado establece la responsabilidad de los funcionario que desnaturalizaron el estado de emergencia y
permitieron la obstruccion al ejercicio del derecho de defensa del denunciante (Tribunal Constitucional, 2002, parr. 17).
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En segundo lugar, analizamos la sentencia recaida en el Exp. No. 01805-2007-HD/TC, en la
cual se evaluaron las solicitudes de acceso a informacion publica vinculadas al Decreto
Supremo No. 055-2003-PCM — que declar6é un estado de emergencia — y otras normas que
dispusieron acciones militares. Consideramos que la relevancia de este fallo es importante, pues
aborda la tension entre la discrecionalidad del Poder Ejecutivo para decretar un estado de
emergencia y el derecho de la ciudadania a conocer sus fundamentos. De esta forma,
observamos que el Tribunal resalta las condiciones ineludibles para determinar la legitimidad
constitucional de los estados de excepcion: la existencia de un severo peligro para el orden
institucional, la seguridad del Estado y la temporalidad de las medidas extraordinarias

(Tribunal Constitucional, 2009b, parr. 3) (Siles, 2020, p. 453).

Un aspecto que deseamos destacar es el matiz que realiza el Tribunal Constitucional respecto
a la prohibicion judicial de cuestionar la vigencia del régimen de excepcion. Sostenemos que,
si bien los jueces tienen — en principio — restricciones para evaluar la declaratoria per se’*’, ello
no impide el ejercicio del “control social” sobre la administracion publica, la cual se
fundamenta en el razonable y justificado interés publico, especialmente cuando las medidas
conllevan la restriccion de derechos fundamentales (Tribunal Constitucional, 2009b, parr. 4).
Al respecto, el Tribunal sefiala que existe un interés publico en conocer si los motivos fueron
los suficientemente importantes para adoptar una decision de dicha envergadura o si “bajo
pretexto de un clima de inestabilidad y alteracion del orden publico en determinadas zonas del

pais; se opto por la medida desproporcionada” (Tribunal Constitucional, 2009b, parr. 5).

Bajo esta premisa, identificamos un hito juridico relevante. Aunque el Ejecutivo no esta
obligado a detallar en el decreto los actos que condujeron a su establecimiento, el “legitimo
interés de la ciudadania” fundamenta que, via habeas data, se estime entregar informacion sobre
los hechos que motivaron la declaratoria de emergencia en cada region (Tribunal

Constitucional, 2009b, parr. 6).

Para finalizar el anélisis de esta segunda sentencia, reafirmamos que el articulo 137 de la
Constitucion debe ser interpretado de forma restrictiva. El derecho de acceso a la informacion
publica no es pasible de suspension durante la emergencia. No obstante, como bien sefala Siles

(2020, p. 454) existen excepciones validas cuando la entrega de dicha informacion suponga

140 Como se indico supra, recomendamos el anlisis realizado por Marcés (2021, pp. 47-49) respecto al control jurisdiccional
nacional sobre los estdos de emergencia.
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“un riesgo inminente de alteracion grave del orden publico” (Tribunal Constitucional, 2009b,

parr. 8-10)'41,

Como tercera decision judicial determinante, analizamos la decision sobre el Exp. No. 00964-
2018-PHC/TC. En este caso, se interpuso un habeas corpus contra la PCM solicitando que se
deje sin efecto el segundo articulo del Decreto Supremo No. 101-2017-PCM, el cual prorrogaba
el estado de emergencia en el distrito de Chalhuahuacho (Apurimac) y suspendia los cuatro
derechos fundamentales susceptibles de restriccion de forma reiterada. Observamos que el
fondo de la controversia radicaba en la presunta vulneracion de los derechos de los pobladores
de Chalhuahuacho, quienes se veian impedidos de realizar sus reuniones ordinarias mensuales
de las organizaciones sociales de la localidad debido a que la medida excepcional que suspendia
derechos constitucionales se habia extendido por més de quince meses (Tribunal
Constitucional, 2020, parr. 19). Esta sentencia — analizada también en la caracteristica de
temporalidad — representd una oportunidad histérica para que el Tribunal evaluara si las
prorrogas sistematicas cumplen con los estdndares constitucionales o si, por el contrario,

desnaturaliza la figura de la emergencia.

Al respecto, el Tribunal Constitucional establecio tres criterios fundamentales para legitimar la

declaratoria y aplicacion de los estados de excepcion:
e Criterio de temporalidad (vinculado a la cuarta caracteristica):

En concordancia con el articulo 27.1 de la CADH, el Tribunal sefiald que resultaran
inconstitucionales las declaratorias de estado de excepcidn que se extiendan sine die sin mayor
razonamiento que alegar que las condiciones que generaron la declaracion de emergencia aiin
persisten (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 12). Coincidimos con el Tribunal en que
prorrogar una emergencia bajo la justificacion de que persisten las causas que generaron la
declaratoria constituye un estado de emergencia permanente, lo que desnaturaliza la figura
excepcional. Esto resulta inaceptable en un Estado de Derecho, pues permitiria que el estado

de emergencia pueda extenderse sin limite temporal, restringiendo permanentemente los

141 En esta sentencia recaida en el Exp. No. 01805-2007-HD/TC, el Tribunal declaré fundada en parte la demanda y orden6 la
entrega de informacion respecto a: 1) Cuales fueron los hechos especificos, en cada region, por los que se decret6 el estado de
emergencia el 27 de mayo de 2003, mediante Decreto Supremo N.° 055-2003-PCM; y 2) las partidas del presupuesto de defensa
de donde salieron los fondos destinados para realizar las operaciones militares llevadas a cabo por las Fuerzas Armadas durante
el estado de emergencia (Tribunal Constitucional, 2009b).
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derechos fundamentales y anulando la esencia misma de la excepcionalidad (Tribunal

Constitucional, 2020, parr. 26-27).
e Criterio de proporcionalidad (vinculado a la quinta caracteristica)

Al respecto, el Tribunal Constitucional exige que los alcances del estado de emergencia deben
guardar relacion directa e inmediata con la magnitud y las caracteristicas particulares de la
situacion excepcional. Ademas, el fundamento 13 establece que bajo este criterio también se

debe:

13. (...) analizar si un estado excepcion ya emitido se encuentra o no coadyuvando a
resolver esta situacion de tal manera que, si dicho hecho persiste, pese a la vigencia del
estado de excepcidn por un plazo determinado, no se encontraria acreditado que guarde
relacion con las caracteristicas especificas de fendmeno que se pretende resolver

(Tribunal Constitucional, 2020, parr. 13).

En el caso analizado, el Tribunal concluy6 que no resulta proporcional mantener un estado de
emergencia que a todas luces ha sido ineficaz para resolver el conflicto y que dificulta la

negociacion y didlogos para superarlo (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 30).
e Criterio de necesidad (vinculado a la quinta caracteristica)
Finalmente, examinamos el principio de necesidad, el cual se refiere a que:

[Uln estado de excepcion debe responder a que no existan medios menos gravosos que
dicha declaratoria para resolver la situacion de emergencia existente. Asi, debe
priorizarse vias de negociacion y permanente dialogo para resolver la situacion
problematica y hacer uso del estado de excepcion solo en caso de que todas las demas

vias de solucion hayan demostrado su fracaso (Tribunal Constitucional, 2020, parr. 15).

Asi, sostenemos que el estado de excepcion debe ser la ultima ratio del poder estatal. En el
analisis del caso, la persistencia del conflicto demostrd que los medios utilizados no ayudaron
a resolver la emergencia, por lo que la medida result6 ineficaz e impidid el analisis y posible
puesta en practica de otro tipo de medidas menos restrictivas (Tribunal Constitucional, 2020,

parr. 32).
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En consecuencia, el Tribunal Constitucional resolvio declarar fundada la demanda de habeas
corpus y dispuso que el Poder Ejecutivo no vuelva a incurrir en las acciones que motivaron la
demanda. Debemos resaltar que, en esta sentencia, el Tribunal dio un paso adelante al anadir
el principio de necesidad para la evaluacion de las acciones durante un estado de emergencia,
junto con los principios de razonabilidad y proporcionalidad establecidos en el articulo 200 de

la Constitucion.

De esta manera, constatamos una evolucion en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
cuyo desarrollo abarca diversos ambitos de las facultades de emergencia analizados a lo largo
del capitulo. No obstante, en esta seccién resaltamos la importancia de una vigencia
ininterrumpida de las garantias constitucionales durante los periodos de dicho estado de
excepcion, asi como el escrutinio del alcance de los derechos suspendidos. Sostenemos que
estos factores constituyen presupuestos esenciales para el control jurisdiccional, ya que otorgan
a las instancias judiciales las herramientas para contener el abuso del Ejecutivo y salvaguardar

derechos.

B) Jurisprudencia de la Corte IDH

Desde una perspectiva convencional, observamos que la CADH regula la prohibicion de
suspender las garantias judiciales indispensables para la proteccion de los derechos
inderogables (CADH, 1969, art. 27.2). Sostenemos que estas garantias judiciales encuentran
desarrollo en las Opiniones Consultivas OC-8/87 y OC-9/87. En estas, la Corte IDH ha
recalcado que los recursos de amparo y habeas corpus son procedimientos judiciales idoneos e
indispensables para garantizar la plenitud del ejercicio de los derechos y para la proteccion de
los derechos no susceptibles de suspension, que tiene como fin preservar la legalidad de la

sociedad democratica (Corte IDH, 1987a, parr. 27-31, 40, 42)(Corte IDH, 1987b, pp. 37-38).

Al respecto, precisamos que Corte IDH ha establecido que las garantias judiciales previstas en
el articulo 7.6 y 25.1 de la Convencién son aplicables a los derechos inderogables. Por lo tanto,
el hdbeas corpus, el amparo y cualquier otro recurso idoneo destinado a garantizar el ejercicio
de los derechos y libertades establecidos en el articulo 27.2 de la CADH, asi como los recursos
judiciales que buscan preservar el Estado de Derecho, no pueden ser objeto de suspension, pues
constituyen el ultimo muro de defensa frente a la arbitrariedad estatal (Corte IDH, 1987b, parr.

38-40, puntos resolutivos 1-3).
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En esta misma linea, la Corte IDH ha sefialado que la suspension de garantias no debe exceder
“la medida de lo estrictamente necesario” y que resultara ilegal toda actuacion estatal que
exceda los limites impuestos en el propio decreto de excepcion (Corte IDH, 1987a, parr. 38).

Resaltamos asi la jurisprudencia convencional que sefiala la existencia de una:

[N]ecesidad genérica de que en todo estado de excepcidn subsistan medios idoneos para
el control de las disposiciones que se dicten, a fin de que ellas se adecuen
razonablemente a las necesidades de la situacién y no excedan de los limites estrictos
impuestos por la Convencion o derivados de ella. (Corte IDH, 1987b, parr. 21, 2013,
parr. 139)

Entendemos, por lo tanto, que estas garantias deben estar plenamente disponibles para que los
organos judiciales puedan verificar la necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de las
medidas adoptadas durante el estado de excepcion (G. Rodriguez, 2019, p. 846). De esta forma,
se determina que las garantias deben ser judiciales, idoneas y deben garantizar el ejercicio de
los derechos que no son susceptibles de suspension, ya que es parte fundamental de un Estado
de Derecho que se realice el control de legalidad de los actos que se adopten (G. Rodriguez,

2019, pp. 846-847).

Sin embargo, el habeas corpus y el amparo serian insuficientes si no cuentan con un debido
proceso ante un o6rgano judicial competente e independiente. En este sentido, el articulo 8 de la
CADH — que prev¢ las garantias judiciales — también constituye un limite inderogable en lo que
respecta a las condiciones necesarias para hacer efectiva la proteccion judicial (G. Rodriguez,
2019, p. 847). Asi lo ha ratificado la Corte IDH al establecer que — en los casos en donde se
verifica la legalidad de una detencion en el contexto de un estado de excepcion — se deben
observar las garantias judiciales indispensables establecidas en los articulos 7.6 y 25.1 de la

CADH (Corte IDH, 1997, pérr. 49-50).

Ademads, destacamos la advertencia de la Corte IDH respecto a que cualquier disposicion
interna que permitan la suspension de los procedimientos de habeas corpus o amparo durante
estados de emergencia es incompatible con las obligaciones internacionales establecidas por la
Convencion (Corte IDH, 1987a, parr. 43). Por ello, el Estado tiene la obligacién de demostrar
que las medidas adoptadas para hacer frente a la situacion son legales y legitimas atendiendo a

un test de necesidad y proporcionalidad (G. Rodriguez, 2019, p. 842).
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Justamente, a través de su consolidada jurisprudencia y de sus opiniones consultivas, la Corte
IDH resalta el caracter imperativo de mantener las garantias judiciales idoneas e indispensables
orientadas a tutelar las libertades ciudadanas, someter a un control las medidas restrictivas
adoptadas por el Ejecutivo y salvaguardar el nucleo inderogable de derechos durante la
vigencia de un estado de emergencia. Asi, resulta fundamental que los recursos se resuelvan
por un 6rgano judicial competente e independiente, que asegure la observancia de las reglas

del debido proceso.

Para finalizar, reiteramos que el control judicial debe tomar en cuenta que existe un nucleo
inderogable de derechos que no pueden ser materia de suspension durante un estado de
emergencia, esto en concordancia con lo analizado en la cuarta caracteristica (seccion 3.3.1. de
este capitulo). Concluimos que las medidas adoptadas por el Estado para enfrentar la situacion
de anormalidad no solo deben ser proporcionales, necesarias y razonables, sino que tienen
prohibido ser discriminatorias o contravenir otros compromisos internacionales adoptados por
los Estados, asegurando asi que la declaracion de emergencia nunca sea una excusa para el

retroceso en la proteccion de derechos humanos.

De esta forma, podemos concluir que los elementos mas importantes del control parlamentario

y judicial de los estados de emergencia son:

Tabla 3. 10. Aspectos fundamentales de la séptima caracteristica: Control jurisdiccional y politico de los estados de
emergencia

Elemento Desarrollo

. Articulos 137 (enunciado general) y 200 de la Constitucion, asi como el articulo
Fuente normativa:

27.2 de la CADH
.Qué busca la Ejercer las medidas de evaluacion judicial y parlamentario del estado de
caracteristica?: emergencia, sirviendo asi de contrapeso de los poderes excepcionales.

- Tanto el control parlamentario como el jurisdiccional se constituyen como
mecanismos de evaluacion de las medidas excepcionales adoptadas por el
Poder Ejecutivo para determinar si estas son legitimas o arbitrarias,
asegurando asi que no sean utilizadas de forma abusiva ni impune.

Control parlamentario:

- Cuando la Constitucion dispone dar cuenta al Congreso, se establece un
deber de fiscalizacion inexcusable del Parlamento. Asi, se constituye
como un requisito procedimental y democratico clave para evitar la
concentracion de poder.

- Debe de regirse por lo principios de rendicion de cuentas vy
responsabilidad politica, para garantizar una fiscalizacién oportuna.

- Durante la emergencia por COVID-19 no existia un procedimiento
parlamentario debidamente regulado que permitiera hacer efectivo dicho
control.

Control jurisdiccional:
- Revision judicial de los actos concretos de la ejecucion de la emergencia
ante organo competente e independiente. En principio, no se pueden

Contenido de la
caracteristica:
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cuestionar las declaraciones per se, sino las medidas restrictivas de
derechos.

- Las garantias judiciales indispensables que se deben mantener vigentes a
pesar de la restriccion de derechos son las acciones de habeas corpus y
amparo, principalmente. Estos deben ser recursos efectivos, sencillos y
rapidos para la proteccion de los derechos.

- Existe diversa jurisprudencia del Tribunal Constitucional y de la Corte
IDH que desarrolla la prohibicion de suspender las garantias judiciales, ya
que son el ultimo muro de defensa frente a la arbitrariedad.

- La evaluacion de los tribunales debe basarse en criterios de necesidad,
razonabilidad y proporcionalidad de las medidas restrictivas (quinta
caracteristica).

3.4.2. Notificacion a la OEA sobre suspension de derechos

Finalmente, discutimos la octava y ultima caracteristica, la cual proviene exclusivamente del
marco convencional. En este se establece que los Estados Parte que decidan suspender derechos
bajo el amparo de la CADH tienen la obligacion de informar de inmediato a los demés Estados
miembros, a través de la Secretaria General de la OEA. Dicha comunicacion debe detallar las
disposiciones suspendidas, los motivos que sustenta la medida y la fecha de conclusion

(CADH, 1969, art. 27.3).

Observamos asi que, al carecer esta obligacion de un desarrollo normativo constitucional o
legal, la jurisprudencia de la Corte IDH se constituye como la fuente primordial para dotarla

142

de contenido *“. Ademas, podemos agregar el andlisis de la doctrina para complementar su

estudio.

De acuerdo con el propio texto convencional y la doctrina especializada, la notificacion de la
suspension de derechos debera contar con los siguientes cuatro requisitos: (1) debe ser
inmediata, por lo que la comunicacion debe realizarse en el tiempo madas breve tras la
declaracion; (2) debe sefialar expresamente las disposiciones que se suspenden; (3) debe
expresar las razones que motivan la suspension; y (4) debe notificar la fecha de finalizacion del

estado de excepcion (G. Rodriguez, 2019, pp. 847-848).

Al respecto, la Corte IDH ha interpretado que dicha obligacion es un mecanismo de “garantia
colectiva subyacente” a la Convencion, por lo que la obligacion de notificar se constituye como

“una salvaguarda para prevenir el abuso de las facultades excepcionales de suspension” de

142 Al respecto, precisamos que, tras un exdmen exhaustivo de la jurisprudencia constitucional constatamos una ausencia de
pronunciamientos expresos por parte del Tribunal Constitucional respecto a la obligacion de notificacion a la OEA de los
estados de emergencia que suspendan derechos. Por tal motivo, nos centramos en la jurisprudencia interamericana.
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derechos y libertades al permitir que otros Estados puedan revisar que el alcance de las medidas

se ajuste a lo dispuesto en la CADH (Corte IDH, 2007, péarr. 70).

En este sentido, coincidimos con Ferrer Mac-Gregor (2021, p. 59) al afirmar que el articulo
27.3 de la CADH establece un requisito procedimental de la suspension de derechos y

libertades en estados de emergencia y no una simple formalidad'#.

En la jurisprudencia interamericana, la Corte IDH ha sido rigurosa al analizar esta obligacion.
En diversos casos ha verificado las circunstancias particulares y ha establecido incumplimiento
de la notificacion cuando el Estado parte no comunicé un estado de excepcion. Sin embargo,
el tribunal interamericano no ha declarado la violacion directa del articulo 27 de la CADH en
los puntos resolutivos de la sentencia (G. Rodriguez, 2019, p. 848)!*. La consecuencia de la
falta de notificacion es que el Estado pierde la posibilidad de invocar la suspension de derechos
como argumento de defensa ante una eventual violacion de la Convencion, por lo que sus actos
se juzgan bajo estandares de normalidad. Es asi como — en las propias palabras de Rodriguez
(2019, pp. 848-849) —, esto permite inferir que dicho articulo establece un parametro de

actuacion, que regula la legalidad del ejercicio de la facultad del Estado de suspender garantias.

De esta manera, reafirmamos que la notificacion internacional se enmarca dentro la obligacion
de publicidad y transparencia que funciona como una garantia para prevenir abusos de la
facultad de suspension de derechos y libertades. Al igual que la caracteristica anterior, la
obligacion de notificacion a la OEA se constituye como un requisito de procedimiento para
determinar su legalidad y no como un mero tramite. Asi, la suspension de derechos se

constituye como una facultad reglada y sujeta al escrutinio internacional.

Asi, podemos concluir que esta ultima caracteristica se centra en los siguientes conceptos:

Tabla 3. 11. Aspectos fundamentales de la octava caracteristica: Notificacion a la OEA sobre la suspension de
derechos

Elemento Desarrollo

Fuente normativa: Articulo 27.3 de la CADH.

143 En diferentes casos, la Corte IDH encontrd que los Estados incumplieron con la obligacion de notificacion, lo que generd
que los casos se analizaran sin aplicar el articulo 27 de la CADH relativa a los estados de excepcion y la suspension de derechos.
Algunos de esos casos son: Caso J. vs. Peru (Corte IDH, 2013, parr. 124); Caso Zambrano Vélez y otros vs. Ecuador (Corte IDH,
2007, parr. 69-71); Caso del Caracazo vs. Venezuela (Corte IDH, 1999b, parr. 42); y Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama
(Corte IDH, 2001, parr. 92-94).

144 Al respecto, la sentencia del caso Zambrano Velez y otros vs. Ecuador (Corte IDH, 2007, segundo punto resolutivo) destaca
por ser el unico fallo en el que el tribunal declara de forma expresa el incumplimiento del articulo 27.3 de la CADH dentro de
los puntos resolutivos de la decision.
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,Qué busca la Establecer la obligacion de notificacion internacional como mecanismo de control
caracteristica?: de las medidas restrictivas de derechos en el marco de un estado de emergencia.

- La obligacion estatal de informar sobre de inmediato a los demas Estados
de la OEA sobre los derechos suspendidos, los motivos y la fecha de
finalizacion de la medida.

- Relacionada con la obligaciéon de publicidad y transparencia, los cuales
funcionan como garantia para prevenir abusos.

- Esunrequisito procedimental de la suspension de derechos y no una simple
formalidad.

- Siel Estado incumple con informar de la medida restrictiva a la OEA, pierde
la posibilidad de invocar la suspension de derechos como argumento de
defensa ante una eventual violacion de la Convencion. Por lo tanto, sus actos
se juzgan bajo estandares de normalidad.

Contenido de la
caracteristica:

3.5 Conclusion

A lo largo de este capitulo hemos demostrado que el estado de emergencia en el Perti no es una
prerrogativa discrecional absoluta del Poder Ejecutivo. Por el contrario, es una facultad
juridicamente delimitada por ocho caracteristicas. Asi, estos regimenes de excepcidon no
constituyen espacios de alejamiento del Estado de Derecho; al contrario, representan
mecanismos de proteccion legal que otorgan a la medida un estdndar de legitimidad. Estas
caracteristicas deben ser estrictamente observadas y respetadas por las autoridades al momento
de decretar, ejecutar y evaluar la excepcionalidad. Asimismo, la sistematizacion de estas
caracteristicas proporciona las herramientas conceptuales necesarias para realizar un escrutinio

técnico, responsable y riguroso sobre el uso de este recurso de emergencia.

Identificamos, a modo de sintesis, que las ocho caracteristicas se pueden catalogar en tres
grandes grupos. Las primeras tres son aquellas particularidades transversales que definen la
naturaleza intrinseca de toda facultad de excepcion — supuesto de situacion extraordinaria,
territorialidad y temporalidad. Las siguientes tres caracteristicas forman parte de las medidas
discrecionales que el ejecutivo puede tomar dependiendo de las circunstancias especiales de la
amenaza y que forman parte de las estrategias operativas para enfrentar la crisis, las cuales
dependen de criterios de proporcionalidad y necesidad operativa. Para finalizar, el tercer grupo
contiene las dos ltimas caracteristicas que buscan garantizar que las medidas adoptadas se han
dictado cumpliendo las normas constitucionales y convencionales, ejerciendo asi el control

politico, judicial e internacional de las prerrogativas de excepcion.

De esta forma, observamos que cada una de estas caracteristicas presenta una evolucion
normativa y jurisprudencial que demuestra una tendencia hacia la limitacion del poder

discrecional — al menos en la teoria. No obstante, la brecha entre la norma y la practica todavia
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sigue siendo un desafio para la institucion de excepcion. En este sentido, debemos resaltar la
importancia de tener identificadas las particularidades de la medida que permitan — no solo a
las autoridades, sino también a la poblacion — conocer los limites, ya que solo asi se podra
identificar con claridad cuando una declaratoria o prorroga de emergencia sobrepasa los

margenes de la legalidad.

Finalmente, el marco tedrico de las ocho caracteristicas de los estados de emergencia en el Perti
que hemos construido a lo largo del capitulo se constituye como filtros analiticos indispensables
para el siguiente paso de nuestra investigacion. Asi, dichos pardmetros materiales nos serviran
como pautas para evaluar, con rigor, la respuesta del gobierno peruano durante el Estado de
Emergencia Nacional por COVID-19. Este andlisis nos permitird determinar si los estados de
excepcion se ajustaron a los estandares estudiados o si, por el contrario, la magnitud de la crisis
sanitaria fue utilizada para desbordar los limites constitucionales y convencionales que aqui

hemos definido.
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CAPITULO 1IV. APLICACION DE LAS OCHO CARACTERISTICAS EN EL
TERCER BLOQUE DEL ESTADO DE EMERGENCIA NACIONAL POR COVID-19

Luego de haber realizado un recorrido histérico de la figura de emergencia, tanto en el ambito
internacional como nacional, y de haber establecido las ocho caracteristicas que definen esta
figura de estado de excepcion en el Peru bajo una perspectiva constitucional y convencional,
en este ultimo capitulo nos proponemos aplicar dicho estandar analitico al contexto de la crisis
sanitaria. Especificamente, nuestro analisis se centra en el ultimo bloque de decretos supremos
que prorrogaron de manera sistematica la medida de emergencia a raiz del brote de la

enfermedad de COVID-19.

Partimos del reconocimiento de que la emergencia sanitaria planted un escenario sin
precedentes en la historia reciente, al ser una situacion que puso en jaque a las estructuras
estatales a nivel global, y donde el Pert no fue la excepcion. Y es que esta pandemia se
configuré como un punto de inflexidon en la historia contemporanea, cuyas repercusiones

sociales y juridicas marcan — y marcaran — las pautas de debate.

Sin entrar a detalle de los profundos impactos que la pandemia por COVID-19 gener6 en el
pais en sectores como la salud, educacion o economia, sostenemos que, en su fase inicial, la
declaratoria de Estado de Emergencia Nacional estaba claramente justificada dentro de los
marcos constitucionales y convencionales. La incertidumbre en torno al cuadro clinico del
virus, la velocidad de su propagacion y las altas tasas de letalidad — especialmente en personas

con comorbilidad — legitimaban una respuesta estatal rdpida y contundente.

No obstante, a medida que pasaron los meses y la ciencia respondié con soluciones eficaces —
tales como el desarrollo y distribucién masiva de vacunas y tratamientos que disminuyeron las
probabilidades de cuadros clinicos graves que atenuaron la gravedad de los contagios —, las
prorrogas del estado de emergencia comenzaron a perder sustento. En tanto la poblacion
empezo a familiarizarse con la enfermedad y se iniciaron las campafias masivas de vacunacion,
las restricciones severas a los derechos fundamentales pasaron de ser medidas de proteccion a
convertirse en fuentes de preocupacion por sus impactos econdémicos y sociales, lo que desatd

criticas legitimas sobre su vigencia.

De este modo, el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19 entr6 en vigor el 16 de marzo
de 2020 y se extendio hasta el 27 de octubre de 2022. Observamos que los 956 dias de estado

de emergencia con suspension de derechos ya forman parte de la historia del Perti y su estudio
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es imperativo, ya que nos permite analizar las fronteras entre la proteccion ante una pandemia

y la prolongacion innecesaria del estado de emergencia.

Con este proposito, nuestro objetivo en este capitulo es evaluar la medida juridica de
emergencia adoptada por el Estado peruano. Para lograr este examen, clasificamos los 34

decretos supremos de emergencia!®

emitidos durante la crisis sanitaria en tres bloques
diferenciados, distinguiendo entre las declaratorias y las sucesivas prorrogas. A partir de dicha
segmentacion metodoldgica, enfocamos nuestro analisis en el tercer y ultimo grupo de decretos
supremos, a fin de contrastarlo con el estandar tripartito de las ocho caracteristicas

sistematizadas en el tercer capitulo.

Nuestro argumento central postula que el tercer bloque de decretos supremos que extendio el
Estado de Emergencia Nacional por COVID-19 no cumplié con las ocho caracteristicas
constitucionales y convencionales identificadas. Defendemos que la prolongacion de la
emergencia durante sus tltimos meses no respondio a criterios técnicos juridicos, sino al abuso
de la figura excepcional y a una “costumbre estatal” de gestionar problemas publicos mediante

la adopcion de estados de emergencia y restriccion de derechos.

Para desarrollar esta postura, el capitulo se organiza en cuatro secciones. La primera seccion se
compone del estudio especifico del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19, donde
efectuamos un examen cualitativo de los 34 decretos supremos. La seccion 4.1.1. los clasificara
en tres bloques. Asi, el apartado 4.1.1.1 ofrecera una aproximacion general de los dos primeros
grupos de decretos supremos, mientras que el apartado 4.1.1.2 se concentrard de forma

minuciosa en el tercer grupo, eje del andlisis de este capitulo.

En la segunda seccion evaluamos el tercer grupo de decretos de acuerdo con el estdndar de las
ocho caracteristicas constitucionales y convencionales. Esta seccion se subdivide siguiendo la
tipologia planteada en el tercer capitulo. Asi, la seccion 4.2.1 analiza las caracteristicas
transversales, la 4.2.2 examina las caracteristicas facultativas o discrecionales del Ejecutivo y

la 4.2.3 revisa los mecanismos de control y fiscalizacion de los estados de emergencia.

145 Precisamos que este nimero hace referencia exclusivamente a los decretos supremos que declararon y prorrogaron el Estado
de Emergencia Nacional por COVID-19. Hemos excluido de este computo a las disposiciones que implementaron o
modificaron medidas complementarias, asi como la norma que puso fin a la medida de excepcion, los cuales suman 50 decretos
adicionales. Si agregaramos estos decretos a nuestra sumatoria, tendriamos un total de 84 decretos supremos sobre el Estado
de Emergencia Nacional por COVID-19. Este ntimero coincide con la cantidad de decretos identificados en la investigacion
de Aragoén et al. (2025, p. 55).
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En la cuarta seccidon sistematizamos los hallazgos de la evaluacion del ultimo bloque de
decretos, consolidando asi los aportes finales de este capitulo. Para finalizar, la quinta seccion

presenta nuestra conclusion del capitulo.

4.1 El Estado de Emergencia Nacional por COVID-19

El 31 de diciembre de 2019, 1la OMS tomo conocimiento de un brote de neumonia desconocida
en la ciudad de Wuhan (China) y — casi un mes después — el 30 de enero de 2020 fue cuando
declar¢ dicha situaciéon como una Emergencia de Salud Publica de Preocupacion Internacional
(Cueto, 2022, p. 34). Este hito marco el inicio de la propagacion global del virus SARS-CoV-
2, causante de la enfermedad conocida como COVID-19'%6, 1a cual alterd drasticamente la vida

y dindmica de las personas a nivel mundial.

El 11 de marzo de 2020, la OMS califico oficialmente la situacion producida por la enfermedad
del virus de COVID-19 como una pandemia. Ante este escenario, la reaccion del Estado
peruano se materializé inicialmente mediante la emision del Decreto Supremo No. 008-2020-
SA, a través del cual el Ministerio de Salud declar6 la emergencia sanitaria a escala nacional
por un plazo de 90 dias. Pocos dias después, el 15 de marzo de 2020, el Poder Ejecutivo dictd
el primer Estado de Emergencia Nacional derivado de la crisis sanitaria por la pandemia por
COVID-19. Este decreto fue anunciado por el presidente de la Reptiblica mediante un mensaje
a la nacion'¥’. Este primer estado de excepcion entré en aplicacion el lunes 16 de marzo de
2020, inaugurando un camino normativo que, de manera imprevista para ese momento, se

prolongaria por mas de dos afios y siete meses.

Si bien, esta medida de excepcion fue pionera en Latinoamérica, lamentablemente su adopcion
temprana no impidi6 que el Peru registrase una de las tasas de mortalidad per cdpita mas
criticas a nivel global (Cueto, 2022, p. 167). Nos es imperativo sefialar que el impacto de la
pandemia no puede desvincularse del contexto nacional de carencias estructurales e historicas
del pais. Diferentes factores repercutieron negativamente en la gestion de la crisis sanitaria,

entre los que destaca la precariedad del sistema de salud publica, donde el acceso a servicios

146 E]1 11 de febrero de 2020, el Comité Internacional de Taxonomia de los Virus (ICTV) anunci6 que el nombre del virus seria
“coronavirus de tipo 2 causante del sindrome respiratorio agudo severo (SRAS-CoV-2)”, mientras que la OMS oficializo el
acronimo COVID-19 para identificar a la enfermedad (Organizacion Mundial de la Salud, 2026).

147 Para la fecha del mensaje presidencial, en el territorio peruano ya se tenfan 71 casos positivos de COVID-19. Si bien la
mayoria correspondia a ciudadanos procedentes de Europa, ya existia el registro de personas que contrajeron la enfermedad
en el pais producto del contacto con los afectados (Vizcarra, 2020, p. 1).
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de calidad se encontraba — y aun permanece — condicionado a brechas de ingresos, distancia

geografica y barreras culturales (Cueto, 2022, pp. 167-171)!45,

Estas deficiencias se manifestaron con especial gravedad en la poca disponibilidad de camas
de la unidad de cuidados intensivos (UCI). Al inicio de la crisis, el pais disponia de tan solo
250 camas UCI a nivel nacional, una cifra insuficiente para dar cobertura a una poblacion que
superaba los 33 millones de habitantes (Carrillo-Larco et al., 2022). En consecuencia, a pesar
de la rapidez con la que se implement6 la cuarentena, el Peru alcanzd la tasa de letalidad mas
alta del mundo, registrando 5,484 muertes por millon de habitantes (Cueto, 2022, p. 168).

149 entre el periodo del 1 de marzo

Conforme a los datos oficiales del Grupo de Trabajo Técnico
de 2020 al 22 de mayo de 2021 — tan solo en el primer afio de pandemia — se identificé un total

de 180,764 muertes producto del virus de COVID-19 (2021, p. 6).

De este modo, lo que originalmente fue presentado como una intervencion de naturaleza
transitoria y de corta duracion, se extendio de manera ininterrumpida por 956 dias. Este periodo
comprendido entre el 16 de marzo de 2020 y el 27 de octubre de 2022, determiné que el Estado
de Emergencia Nacional dejara de ser una respuesta provisional para instaurarse como la nueva

cotidianidad legal del pais.

Esta extension temporal conllevo la adopcion de 34 decretos supremos orientados a declarar y
prorrogar sucesivamente el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19'"°. Dichos
dispositivos legales no solo mantuvieron vigente la suspension de los cuatro derechos
constitucionales — la libertad y seguridad personal, reunién, transito e inviolabilidad de
domicilio —, sino que ademas incorporaron un conjunto de medidas complementarias sobre
restricciones de aforo, inmovilizacion social obligatoria y regimenes sancionatorios, los cuales

fueron modificandose en el tiempo para ajustarse a las necesidades que exigia la pandemia.

148 Para el afio 2020, el Pert1 carecia practicamente de una industria nacional de equipos médicos y de produccion a gran escala
de insumos farmacéuticos esenciales (Cueto, 2022, p. 167). Esto supuso una dependencia absoluta de las importaciones de
materiales médicos, en un contexto de desabastecimiento internacional. Asimismo, la alta tasa de informalidad laboral
(aproximadamente el 70%) imposibilité el cumplimiento efectivo del aislamiento social para un amplio sector de la poblacion
que subsiste de ingresos diarios. Situacion agravada por el hecho de que una cuarta parte de la poblacion nacional vive por
debajo del umbral de pobreza, lo que implica que carecen de acceso regular a servicios basicos como el agua potable (Cueto,
2022, pp. 167-171).

149 Grupo dependiente de la Presidencia del Consejo de Ministros, creado mediante Resolucién Ministerial No. 095-2021-
PCM para proponer criterios metodolégicos para el recuento oficial de la cifra de personas fallecidas por COVID-19 en el pais.
El informe de dicho Grupo de Trabajo Técnico fue presentado el 31 de mayo de 2021 (Grupo de Trabajo Técnico de naturaleza
temporal, 2021).

130 Como mencionamos anteriormente, esta cifra contempla exclusivamente los decretos supremos que declararon y
prorrogaron el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19. Se excluyen de este computo aquellas normas que tinicamente
implementaron o modificaron medidas complementarias, asi como la norma que dispuso su derogacion definitiva (D.S. No.
130-2022-PCM), toda vez que el objetivo central de este estudio consiste en evaluar el estado de excepcion per se.
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Finalmente, nuestro analisis no puede dejar de lado que, durante el periodo de pandemia, el
pais vivid un complicado panorama de inestabilidad politica. En un lapso de poco mas de dos
afios, fuimos gobernados por cuatro presidentes de la Republica y el Ministerio de Salud fue
conducido por nueve ministros y ministras. Esta volatilidad institucional repercutié en las
estrategias sanitarias adoptadas, influyendo en las medidas restrictivas frente a la evolucion del

virus.

A continuacion, procedemos a examinar de forma sistematica los decretos supremos que
declararon y prorrogaron el Estado de Emergencia Nacional a consecuencia del brote del

COVID-19, con el propdsito de evaluar sus aspectos mas relevantes.

4.1.1 Estudio cualitativo de los decretos del Estado de Emergencia Nacional por

COVID-19

Como se ha senalado previamente, el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19 entr6 en
aplicacion el 16 de marzo de 2020 y fue derogado el 27 de octubre de 2022. Dado que nuestro
objetivo radica en analizar los decretos supremos que declararon y prorrogaron dicho régimen
de excepcion, este estudio se concentra exclusivamente en los 34 decretos supremos de estados
de emergencia. Se excluye de este andlisis la norma derogatoria (Decreto Supremo No. 130-
2022-PCM), puesto que su relevancia juridica estd, fundamentalmente, en haber dispuesto la

finalizacion anticipada del Estado de Emergencia Nacional.

Con el proposito de sistematizar su evaluacion, organizamos los decretos supremos en bloques
metodoldgicos segun el tipo de disposicion establecida en el titulo de la norma, determinando
si corresponden a una declaratoria o a una prorroga de un mandato excepcional precedente.
Asi, la unidad de medida de esta clasificacion se define en funcion a su continuidad temporal,

excluyendo a aquellas disposiciones de caracter estrictamente modificatorio o derogatorio'’.

De este modo, a partir de nuestra propia investigacion — la cual fue contrastada y
complementada con la base de datos del Observatorio para la Democracia y Gobernabilidad de
la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la Pontificia Universidad Catoélica del Perti (Cruz

et al., 2025)"%2 — procedemos a estructurar los siguientes tres bloques:

151 Como se indico supra, los decretos supremos que fueron excluidos del computo principal corresponden a aquellos que
Unicamente implementaron o modificaron medidas complementarias, asi como la norma que dispuso la derogacion definitiva
del Estado de Emergencia Nacional.

152 La sistematizacion de los datos analizados en nuestra investigacion se encuentra detallada en el Anexo 1. En dicha seccion,
codificamos cada uno de los decretos del Estado de Emergencia Nacional mediante el acronimo “EEN” y su respectivo niimero
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Tabla 4. 1. Bloques de decretos supremos segtin la declaratoria del Estado de Emergencia Nacional

Cantidad de decretos

Bloque supremos Fecha de inicio y fin Dias
ler bloque 11 (EENI — EENI11) Del 16/03/2020 al 30/11/2020 260
2do bloque 15 (EEN12 — EEN26) Del 01/12/2020 al 27/02/2022'53 454
3er bloque 8 (EEN27 — EEN34) Del 28/02/2022 al 27/10/2022 242

Los detalles de cada decreto supremo — que incluye su fecha de publicacion, el periodo de
vigencia, el presidente que lo suscribio y los derechos suspendidos — se pueden encontrar
consignados en el Anexo 1 de esta tesis. Sugerimos su revision conjunta con esta seccion, toda
vez que permite profundizar en las particularidades analiticas de cada uno de los decretos

adoptados.

Asimismo, consideramos fundamental contrastar estos tres grupos de decretos supremos con
la evolucion de la pandemia, la cual fue clasificada por las autoridades sanitarias en cinco
“olas” seguin los niveles de contagio y las tasas de letalidad's*. Esta informacion nos dota de
una perspectiva objetiva sobre la gravedad del contexto nacional propio de cada bloque
normativo. A partir de ello, correlacionamos ambas clasificaciones para determinar el contexto

de cada bloque:

Tabla 4. 2. Olas de la pandemia y bloques del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19

Olas Dut.'aCIO{l pror. semanas Duracioén (fechas Letalidad Bloque de EEN
epidemiolégicas (SE) exactas)

Primera SE 10-2020 al 44-2020 01/03/20 al 31/10/20 8.96% ler bloque (230 dias)

ler bloque (30 dias) y
- - 0,

Segunda SE 45-2020 al 42-2021 1/11/20 al 23/10/21 8.89% 2do bloque (327 dias)

Tercera  SE43-2021al 172022 24/10/21 al 30/04/22 0.87% 2do bloque (127 dias) y
3er bloque (62 dias)

Cuarta SE 18-2022 al 41-2022 01/05/22 al 15/10/22 0.86% 3er bloque (168 dias)

Quinta SE 42-2022 al 04-2023 16/10/22 al 28/01/23 0.35% 3er bloque (12 dias)

cronoloégico de emision. Por ejemplo, el decreto inicial (Decreto Supremo No. 044-2020-PCM) se registra con el codigo EEN1.
En adelante, se identificaran los decretos supremos bajo dicha codificacion.

153 Precisamos que el — primer decreto del tercer bloque — Decreto Supremo No. 016-2022-PCM (EEN27), publicado el 27 de
octubre de 2022, establecié en su Primera Disposicion Complementaria Derogatoria la derogacion del marco normativo de
emergencia nacional previo, lo que incluye el tltimo dispositivo del segundo bloque, el Decreto Supremo No. 010-2022-PCM
(EEN26). En consecuencia, al entrar en vigor las pautas del nuevo dispositivo el 28 de febrero de 2022, observamos que la
vigencia de la norma derogada concluyé un dia antes de cumplir el plazo de 28 dias inicialmente proyectado. Para una mejor
visualizacion de los detalles de estos decretos, recomendamos ver el Anexo 1.

154 Los datos sobre las semanas epidemiolégicas de cada ola y los porcentajes de letalidad fueron obtenidos del documento
oficial “Situacién Actual Covid 19. Perti 2021-2023”, elaborado por el Centro Nacional de Epidemiologia, Prevencion y
Control de Enfermedades del Ministerio de Salud (CDC) (2023). Las fechas exactas fueron determinadas mediante el cotejo
de los boletines y calendarios epidemiologicos institucionales.
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Asi, el primer grupo abarca 11 decretos supremos dictados por el entonces presidente Vizcarra,
los cuales se extendieron por un lapso de 260 dias!>. Estos coinciden temporalmente con la
primera ola y los inicios de la segunda ola de la pandemia de COVID-19, fases que registraron
los indices de letalidad mas criticos, de acuerdo con los registros del Centro Nacional de

Epidemiologia, Prevencion y Control de Enfermedades del Ministerio de Salud (CDC).

Por su parte, el segundo bloque se encuentra integrado por 15 decretos supremos emitidos
durante las presidencias de Sagasti y de Castillo. Este grupo abarc6 de manera contemporanea
el desarrollo de la segunda y tercera ola. Durante este periodo, observamos que la tasa de
letalidad se redujo de forma sustancial, un fendmeno que converge con el despliegue del

proceso de vacunacion masiva de la poblacion, iniciado el 9 de febrero de 2021.

Finalmente, el tercer bloque se compone de 8 decretos supremos adoptados bajo la presidencia
de Castillo. Estos textos normativos cubrieron los ultimos dos meses de la tercera ola, asi como
la totalidad de la cuarta y quinta ola. Estos ultimos periodos se caracterizaron por un marcado

descenso en los indices de letalidad de la enfermedad.

A continuacidn, procedemos a determinar, de manera general, los principales atributos del
primer y segundo bloque del estado de emergencia, sentando las bases para el posterior analisis

exhaustivo del tercer grupo.

4.1.1.1 Primer y segundo bloque del Estado de Emergencia Nacional por

COVID-19
A) Primer bloque

Conforme se observa del andlisis detallado en el Anexo 1, este primer grupo estd constituido
por los 11 primeros decretos supremos del periodo (del EEN1 al EEN11). La caracteristica
temporal mas relevante de este bloque es que la totalidad de sus instrumentos juridicos se
dictaron durante el primer afo de la emergencia sanitaria, especificamente entre los meses de

marzo y noviembre de 2020.

155 Es importante sefialar que el 10 de noviembre de 2020 asumio la presidencia de la Republica Manuel Merino, luego de un
proceso de vacancia presidencial contra Vizcarra. Merino estuvo al mando del Poder Ejecutivo por tan solo 5 dias y no
promulgé ningun decreto supremo que prorrogara el estado de emergencia nacional, en tanto todavia seguia vigente el D.S.
No. 174-2020-PCM (EEN11)
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Los estados de excepcion de este periodo fueron emitidos todos bajo la administracion del
presidente Martin Vizcarra. No obstante, tras su vacancia por el Congreso el 9 de noviembre
de 2020, asumi6 por un breve periodo la jefatura del Ejecutivo, el entonces presidente del
Congreso, Manuel Merino. Si bien excede los alcances de esta investigacion profundizar en los
detalles de dicha coyuntura politica, consideramos necesario precisar que dicha gestion
gubernamental solo se extendio por cinco dias debido a las masivas protestas sociales que
rechazaban su legitimidad y forzaron su renuncia. Durante ese breve lapso no se emitieron

decretos que prorrogaran el estado de excepcion.

En lo relativo a los plazos del estado de emergencia, observamos una evolucion en la estrategia
de temporalidad, donde los primeros cinco decretos supremos (del EEN1 al EENS) fijaron
periodos breves de entre 13 y 15 dias calendario. En contraste, los dispositivos siguientes (del
EENG6 a EEN11) ampliaron el plazo a un promedio de 31 dias calendario, haciéndolos coincidir
con el inicio y fin de cada mes. Sostenemos que esta reconfiguracion temporal, aunque se
mantuvo significativamente por debajo del limite maximo de 60 dias establecido en el articulo
137.1 de la Constitucion, le otorg6 al Poder Ejecutivo un margen de previsibilidad mayor para

evaluar la crisis e implementar los ajustes normativos necesarios.

Un hallazgo critico en este bloque radica en la técnica legislativa empleada para la suspension
de garantias. Identificamos que mientras ocho decretos (EEN1, EEN2 y del EEN6 al EEN11)
consignaron expresamente la suspension de los cuatro derechos constitucionales habilitados
por la norma fundamental, tres de las prorrogas (EEN3, EEN4 y EENS) omitieron sefialar dicha

restriccion en su parte dispositiva, relegando tal justificacion a los considerandos'¢.

Un fendmeno similar se advierte en la regulacion sobre el control del orden interno. Solo cuatro
decretos de este bloque (EEN1, EEN2, EEN6 y EEN7) incluyeron un articulo explicito que
habilitaba la intervencion de la PNP con el apoyo de las FF.AA. bajo el marco de los Decretos
Legislativos Nos. 1186 y 1095. En los siete decretos restantes, el rol de dichas instituciones no

fue especificado. Advertimos entonces que el Estado operd bajo una continuidad implicita,

136 La ausencia de un mandato restrictivo expreso en la parte resolutiva de las prorrogas no implica una desproteccion total,
puesto que los considerandos desarrollaron los fundamentos facticos de la prorroga y las Disposicion Complementaria de los
decretos EEN3 y EEN4 estipularon la vigencia de las medidas precedentes. No obstante, el EENS5 carece incluso de dicha
remision complementaria. Desde una perspectiva constitucional estricta, la restriccion de derechos fundamentales no admite
analogias ni presunciones implicitas, por lo que esta omision técnica podria representa un vicio. Aunque, esta dificultad se ve
superada si entendemos que la falta de texto normativo se da en un decreto que prorroga un estado de emergencia anterior,
cuyas particularidades se mantendran vigentes a través de la ampliacion del plazo.
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asumiendo que las condiciones de la declaratoria original se extendian automaticamente a las

prorrogas.

En cuanto a las medidas aplicadas por este bloque de decretos, encontramos que existe un
escenario de incertidumbre, caracterizado por los cambios progresivos en base al “ensayo y
error” de acuerdo con resultados obtenidos en su aplicacion. Ante la ausencia de directrices
internacionales unificadas, el disefio de las restricciones locales se modificd constantemente en
respuesta al incremento de los contagios durante la primera ola, catalogada como la fase mas

letal de la crisis sanitaria (Ver Tabla 4.2).

Dentro de este catalogo de restricciones aplicadas en este bloque, destacamos las siguientes

acciones estatales:

e Inmovilizacion social obligatoria y cuarentenas focalizadas: Se dispuso toques de queda
con horarios variables en funcion del avance territorial del virus y los perfiles
epidemioldgicos regionales. El personal de sectores esenciales estaba exceptuado de la
aplicacion de dicha inmovilizacion. Asimismo, se implementaron confinamientos
estrictos (cuarentenas) de alcance regional y nacional'®’, limitando el transito
exclusivamente para el abastecimiento de bienes de primera necesidad y el acceso a
servicios basicos!*®,

e Uso de mascarillas y distanciamiento social: Mediante el D.S. No. 057-2020-PCM, se
modificé el segundo decreto del primer bloque (EEN2) para disponer el uso obligatorio
de mascarillas en lugares publicos. Posteriormente, en el EEN5 se dispuso la
desinfeccion previa al ingreso de locales y el distanciamiento social.

e (Centralizacion del sistema de salud: Mediante el EEN1, se dispuso de manera inédita
que todas las entidades proveedoras de servicios de salud del territorio nacional —
publicas, privadas y mixtas — quedaban bajo la direccion del Ministerio de Salud. Asi,
se permitié que dicha entidad pueda disponer de los recursos sanitarios necesarios para

hacer frente al peligro que la pandemia implicaba para el pais.

157 Un ejemplo se constata en el EEN9, dispositivo que restablecio la inmovilizacion social obligatoria para los dias domingos
a nivel nacional, como respuesta al repunte de la curva epidemiolodgica.

158 Mediante el Decreto supremo No. 057-2020-PCM, se dispuso la restriccion de transito alternada sobre la base del sexo
bioldgico, una medida conocida como “pico y género”. Esta politica, que fijé dias diferenciados de movilidad para hombres y
mujeres, generd severos cuestionamientos y solo permanecio vigente durante ocho dias (del 3 al 10 de abril de 2020). Las
criticas se concentraron en la ausencia de un enfoque de género interseccional y en el impacto desproporcionado sobre
poblaciones vulnerables, particularmente respecto a las personas trans, quienes quedaron expuestas a un escenario de
desproteccion y arbitrariedad por parte de las autoridades policiales y militares ante la falta de protocolos que garantizaran el
respeto a su identidad de género (Ana Bazo Reisman, 2020).
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e C(Cierre de fronteras y restriccion del transporte: Desde el inicio del régimen de
excepcion, se decretd el cierre de las fronteras terrestres, maritimas y aéreas,
suspendiendo el transporte internacional de pasajeros y exceptuando el transporte de
carga y mercantil para evitar desabastecimientos. Ademas, se dispuso restricciones en
la operacion del transporte urbano. Posteriormente, este disefio se flexibilizo

incorporando aforos técnicos y regimenes de cuarentena obligatoria para repatriados.

Hacia la mitad de este periodo, el Poder Ejecutivo intentd transitar hacia una flexibilizacion de
las medidas mediante el plan “Hacia una nueva convivencia” (D.S. No. 094-2020-PCM,
sistematizado como el EEN6), buscando un equilibrio entre el control sanitario y la reactivacion
econdmica. Dicha norma preveia el retorno a labores del sector publico en un 40% de su
capacidad y el disefio de entornos virtuales para el sector educativo. Sin embargo,
comprobamos que el alto indice de contagios oblig6 al gobierno a revertir de forma prematura

algunas de estas medidas de apertura.

Concluimos que este primer periodo de 260 dias coincidi6 de manera casi exacta con la
extension temporal de la primera ola de la pandemia'®. La letalidad promedio de esta fase
alcanz6 un alarmante 8.96%, traduciéndose en una cifra estimada de fallecimientos que oscila
entre los 88,217 y 89,884 decesos (Grupo de Trabajo Técnico de naturaleza temporal, 2021, p.
6).

Esta etapa estuvo caracterizada por sus drésticas medidas y por un volumen de contagios de
984,836 casos acumulados (Centro Nacional de Epidemiologia, Prevencion y Control de
Enfermedades del Ministerio de Salud, 2023, p. 21). Finalmente, es imperativo precisar que,
durante la vigencia de este primer bloque de decretos, el pais no contaba con vacunas para la
COVID-19 ni se habia iniciado alguna estrategia de inmunizacién masiva, limitandose la

respuesta estatal al confinamiento y a la contencion hospitalaria elemental'*°.

159 De acuerdo con los parametros del Centro Nacional de Epidemiologia, Prevencion y Control de Enfermedades (CDC) del

Ministerio de Salud del Peru, la primera ola abarc6 desde la semana epidemiologica 10 hasta la 44 de 2020 (del 2 de marzo al
1 de noviembre) (2023, p. 21). Por su parte, el Informe Final del Grupo de Trabajo Técnico de naturaleza temporal (creado
mediante Resolucion Ministerial No. 095- 2021-PCM) propuso un criterio cronologico que extendi6 este periodo hasta el 30
de noviembre de 2020, evidenciando una discrepancia de 30 dias entre ambas metodologias oficiales (2021).

160 Dyrante este periodo, la participacion nacional se circunscribi6 al desarrollo de ensayos clinicos bajo la modalidad de doble
ciego por parte de laboratorios internacionales (Universidad Cayetano Heredia, 2023). Posteriormente, se revelé que algunas
altas autoridades se beneficiaron indebidamente con dosis de vacunas antes de su distribucion oficial, en el escandalo politico-
sanitario denominado como “Vacunagate” (Salud con lupa, 2021).
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B) Segundo bloque

Este segundo bloque metodolégico comprende un conjunto de 15 decretos supremos (del
EEN12 al EEN26) cuyo ambito de aplicacion temporal se extendié desde el 1 de diciembre de
2020 hasta el 27 de febrero de 2022!°'. Es fundamental resaltar una particularidad técnico-
juridica de la primera norma de este periodo: este dispositivo incorporé una disposicion
complementaria que derogd expresamente los decretos excepcionales precedentes. Con ello, el
Poder Ejecutivo dispuso un reinicio formal de la continuidad del Estado de Emergencia
Nacional decretado ocho meses y medio atrds, inaugurando una etapa de reorganizacion en la

gestion de la crisis sanitaria.

Este bloque tuvo una vigencia de un afo y tres meses, abarcando los meses finales del primer
afio de pandemia y casi la totalidad del segundo periodo anual. Los dispositivos normativos
emitidos en este lapso rigieron durante el integro de la administracion presidencial de Francisco

162

Sagasti'®” y los meses iniciales del gobierno de Pedro Castillo.

En lo relativo a los plazos de duracion de los regimenes de excepcion, identificamos como
caracteristica comun que tanto el decreto de declaratoria (EEN12) como sus sucesivas
prorrogas (del EEN13 al EEN26) fijaron un plazo aproximado de 30 dias. En otras palabras,
durante los catorce meses de vigencia de este bloque, las prérrogas se renovaron con una
periodicidad estrictamente mensual. Constatamos que, a diferencia del primer grupo — este
periodo se caracteriz6 por una marcada estabilidad y homogeneidad en la produccion normativa

de cada prorroga.

En lo que respecta a la restriccion de derechos fundamentales, observamos que todos los
decretos supremos de este bloque cumplieron rigurosamente con consignar de forma expresa
en su articulado la suspension de los cuatro derechos constitucionales habilitados por el articulo

137.1 de la norma fundamental.

161 Tal como se indicé en el pie de pagina de la Tabla 4.1, el Decreto Supremo No. 016-2022-PCM (EEN27), publicado el 27
de octubre de 2022, estableci6 en su Primera Disposicion Complementaria Derogatoria la derogacion del marco normativo de
emergencia nacional previo, lo que incluye el Decreto Supremo No. 010-2022-PCM (EEN26). De esta forma, el ultimo decreto
del segundo bloque ces6 de tener efectos el 27 de febrero de 2022, un dia antes del vencimiento del plazo originalmente
estipulado.

162 1 a gestion gubernamental de Francisco Sagasti Hochhausler se constituyé como el tercer mandato presidencial del periodo
bajo analisis, asumiendo la jefatura del Poder Ejecutivo por designacion del Congreso tras la renuncia de Manuel Merino. Su
mandato se extendid por poco mas de ocho meses, autodenominandose como “Gobierno de Transicion y Emergencia” debido
a su naturaleza interina orientada a garantizar la ejecucion de las elecciones generales de 2021. Es pertinente precisar que dicho
proceso electoral fue convocado originalmente por Martin Vizcarra antes de su vacancia, en estricto cumplimiento del
cronograma electoral previsto por el Jurado Nacional de Elecciones.
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En materia de orden interno, el decreto originario de este bloque (EEN12) estipul6é en su

articulo 4 que el control permanecia bajo la conduccion de la PNP con el apoyo de las FF.AA.

Si bien advertimos una omision en la primera prorroga (EEN13) al no hacerse referencia

explicita a esta facultad, los decretos posteriores (del EEN14 al EEN26) subsanaron dicho

silencio especificando desde su primer articulo que ambas instituciones velarian por el

cumplimiento de las disposiciones excepcionales.

Durante este segundo bloque, el Poder Ejecutivo implementdé un catdlogo de medidas

innovadoras orientadas a modificar la rigidez de confinamiento inicial. Mientras algunas de

estas disposiciones se consolidaron, otras debieron ser revertidas:

Centros de Retencion Temporal: Introducidos mediante el EEN14, facultaba a la PNP
a intervenir y conducir a estos lugares, por un lapso méximo de cuatro horas, a los
ciudadanos que infringieran las normas sanitarias. No obstante, comprobamos que esta
medida generd severos cuestionamientos debido a la imposibilidad de garantizar el
distanciamiento fisico. En consecuencia, la disposicion fue eliminada seis meses
después a través del EEN20.

Flexibilizacion de actividades y cultos: E1 EEN12 atenud las restricciones mas gravosas
del periodo previo, autorizando la practica de actividades deportivas al aire libre, el uso
gradual de playas y la apertura de templos y centros de culto con un aforo establecido.
Sin embargo, se mantuvo la obligatoriedad del uso de mascarillas.

Garantias para el proceso electoral de 2021: Con el proposito de salvaguardar el derecho
fundamental al voto en las Elecciones Generales del 11 de abril de 2021, el EEN13
exoner6 de las medidas de inmovilizacidn social obligatoria a todo personal adscrito al
sistema electoral peruano. Se aseguraba asi la continuidad democratica, a pesar del
estado de emergencia.

Referenciacion geografica de restricciones mediante niveles de alerta: A partir del
EEN14, se disefid una matriz técnica que clasificaba a los departamentos y provincias
en cuatro categorias segun su riesgo epidemioldgico: Moderado, Alto, Muy Alto y
Extremo. Cada nivel conllevaba un régimen diferenciado de aforos e inmovilizacion
horaria. Esta focalizacion se mantuvo vigente hasta el Ultimo decreto del bloque
(EEN26), dispositivo que suprimio6 definitivamente el toque de queda a nivel nacional.

Esta medida permitio que, a partir del 28 de febrero de 2022 — y por primera vez desde
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marzo de 2020 — se recuperara el libre transito ciudadano sin condicionamientos

horarios.

Un hito factico que reconfiguro la justificacion juridica del estado de emergencia fue el inicio
de la campaiia de vacunacion nacional. E1 7 de febrero de 2021 lleg6 el primer lote de vacunas
Sinopharm y el 9 de febrero el presidente de la Republica, Francisco Sagasti, fue el primer
peruano en aplicarse la vacuna como acto formal de inicio de la inmunizacién (Ministerio de
Salud, 2021)!%. La estrategia priorizé en su fase inicial al personal sanitario de primera linea,

para luego extenderse de forma progresiva a las FF.AA., la PNP y los adultos mayores.

Hacia noviembre de 2021 — ya durante la presidencia de Pedro Castillo, coincidiendo con la
emision del EEN23 — el proceso de inmunizacion registraba un avance sustantivo, habilitandose
la aplicacion de la primera dosis para menores de edad de entre 12 a 17 afios, asi como la tercera
dosis de refuerzo para mayores de 65 afios (Diario Oficial El Peruano, 2021). Sostenemos que
el progreso de esta cobertura transformo la naturaleza de las restricciones estatales, exigiéndose
a partir de dicho periodo la acreditacion del esquema de vacunacion completo como requisito

habilitante para el acceso a espacios publicos y actividades comerciales.

Concluimos que este segundo bloque constituy6 el periodo de mayor extension temporal, con
un total de 454 dias de vigencia. Su desarrollo cronolédgico abarco el integro de la segunda ola

epidemioldgica y practicamente la totalidad de la tercera'®,

Desde una perspectiva cuantitativa, durante la segunda ola se registraron 1,246,949 casos
confirmados y 112,407 defunciones, lo que representd un indice de letalidad elevado del
8.89%. Por el contrario, durante la tercera ola, y a pesar de identificarse un volumen
ligeramente superior de contagios con 1,346,155 casos confirmados, el nimero de fallecidos
descendi6 drasticamente a 11,774 situando el indicador de letalidad en 0.87% (Centro Nacional
de Epidemiologia, Prevencion y Control de Enfermedades del Ministerio de Salud, 2023, p.

21). Por tanto, advertimos que este bloque presento el segundo escenario con la letalidad mas

163 Conviene precisar que el inicio de la gestion del presidente Sagasti estuvo fuertemente marcado por denuncias periodisticas
que revelaron el uso irregular de un lote de vacunas destinadas a ensayos clinicos para la inmunizacion clandestina de
funcionarios y personalidades del entorno gubernamental previo. Este escandalo politico y sanitario, llamado Vacunagate,
provocd la dimision de ministros de Estado y altas autoridades del sector salud (Salud con lupa, 2021).

164 Este bloque terminé s6lo 60 dias antes del fin de la tercera ola. Ver Tabla 4.2.
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critica de la crisis sanitaria para luego exhibir — como consecuencia directa del acelerado

proceso de vacunacion masiva — un drastico descenso en la gravedad de la enfermedad,

Al término de vigencia de este bloque, el Estado peruano habia logrado administrar un total
acumulado de 64,457,497 dosis, distribuidas en 26,082,384 primeras dosis, 24,282,066
segundas dosis y 11,094,868 terceras dosis a escala nacional (Ministerio de Salud, 2024),
atenuando el peligro sanitario latente y restando argumentos para la postergacion indefinida de

las restricciones de derechos fundamentales.

4.1.1.2 Tercer bloque del Estado de Emergencia Nacional

Este tercer grupo metodoldgico, consignado en la Tabla No. 4.1, se encuentra integrado por
ocho decretos supremos'®® que rigieron desde el 28 de febrero hasta el 27 de octubre de 2022.
Con una extension acumulada de 242 dias, este bloque se configura como el periodo de menor
duracion temporal de toda la crisis sanitaria. Cabe precisar que la produccion normativa de este

tramo final se desarroll6 de manera exclusiva bajo el gobierno de Pedro Castillo.

Sostenemos que el analisis de este bloque es definitivo para nuestra hipdtesis, ya que su
vigencia temporal coincidid con la etapa de declive de la tercera ola, el desarrollo de la cuarta
ola y los dias iniciales de la quinta ola epidemiologica. Durante estos meses, los indices de
letalidad del virus se redujeron de forma dréstica, situdndose en un rango entre 0.87% y
0.35%!66. A pesar de tratarse de las fases menos mortales de la pandemia, el Poder Ejecutivo

optd por mantener inalterada la naturaleza excepcional de la respuesta sanitaria.

En cuanto a su disefio, los dispositivos de este bloque mantuvieron una vigencia estandar de 30
o 31 dias por cada decreto supremo. Asimismo, conservaron el alcance nacional y la suspension

de los cuatro derechos constitucionales habilitados por el articulo 137.1 de la Constitucion.

Un hito relevante ocurrié con la emision del primer decreto de este bloque, el EEN 27. Esta
norma presento una nueva declaracion formal orientada al “restablecimiento de la convivencia

social”, promoviendo précticas saludables de autocuidado en lugar de confinamientos estrictos

165 Véase (D.S. No. 016-2022-PCM, 2022; D.S. No. 030-2022-PCM, 2022; D.S. No. 041-2022-PCM, 2022; D.S. No. 058-
2022-PCM, 2022; D.S. No. 076-2022-PCM, 2022; D.S. No. 092-2022-PCM, 2022; D.S. No. 108-2022-PCM, 2022; D.S. No.
118-2022-PCM, 2022).

166 Durante la cuarta ola de la pandemia en el Per(i, se presentaron 567,454 casos confirmados de COVID-19 y 4,855
defunciones (0.87% de letalidad). Por su parte, en la quinta ola se registraron 319,850 casos confirmados y 1,128 muertes
(0.35% de letalidad) (Centro Nacional de Epidemiologia, Prevencion y Control de Enfermedades del Ministerio de Salud,
2023, p. 21).
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(D.S. No. 016-2022-PCM, 2022). Mediante una disposicion complementaria, el decreto derogd

el marco normativo del segundo bloque, determinando asi un nuevo punto de partida.

En lo referido a las facultades de control del orden interno, identificamos una preocupante falta
de desarrollo. Sélo el decreto originario de este bloque (EEN27) dispuso de forma expresa la
intervencion de la PNP con el apoyo de las FF.AA. bajo el amparo de los Decretos Legislativos
Nos. 1186 y 1095. Las siete prorrogas siguientes (del EEN 28 al EEN34) omitieron
pronunciarse sobre esta habilitacion sobre el control interno. Advertimos que el Estado operd
nuevamente bajo la continuidad, asumiendo implicitamente que las competencias militares se

extendian de forma automadtica al prorrogar el estado de emergencia.

Respecto a los derechos suspendidos, los ocho decretos de este bloque expresan la suspension
de los cuatro derechos susceptibles de restriccion en el estado de emergencia'®’. En esta
materia, llama la atencion que, en la altima prorroga del periodo, el D.S. No. 118-2022-PCM
(EEN34) modificé sustancialmente las medidas de prevencion y derogd el articulo que prohibia
las concentraciones y reuniones publicas. No obstante, en su articulo primero, la norma
continu6d prorrogando formalmente la suspension de los cuatro derechos constitucionales,

incluido el derecho de reunion (D.S. No. 118-2022-PCM, 2022).

Se presenta asi una flagrante contradiccion juridica: el Poder Ejecutivo levanto todas las
restricciones materiales contra las aglomeraciones y eventos sociales, pero mantuvo
suspendido el derecho constitucional a la reunion. Este escenario muestra que la prorroga de la
emergencia ya no respondia a fines de necesidad, sino a un articulo automatizado con graves

fallos logicos.

El examen de las restricciones de este bloque permite dividir su evolucion en las siguientes

etapas:

e Fase de implementacion de acreditacion sanitaria (EEN27 al EEN29): El inicio de este
bloque estuvo marcado por la exigencia de certificacion de vacunacion. El EEN27
estipuld que todo pasajero mayor de 12 afos que ingresara al pais debia certificar su
esquema de vacunacion completo o, en su defecto, presentar una prueba molecular
negativa. También delegd la fiscalizacion de espacios comerciales a los gobiernos

locales. Asimismo, se universalizo la obligatoriedad del carné de vacunacion para

167 La libertad y seguridad personal, la inviolabilidad de domicilio y las libertades de transito y de reunion (Constitucion
Politica del Pert, 1993, art. 137.1).
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mayores de 18 afios como requisito para el acceso a espacios comerciales, culturales y
para el trabajo presencial. EI EEN29 incorpor6 una flexibilizacion para el uso de
mascarillas en espacios abiertos, condicionando su caracter opcional a aquellos
departamentos que hubiesen alcanzado un 80% de cobertura de vacunacion.

e Fase de inercia regulatoria (EEN30 al EEN32): Comprobamos que las siguientes tres
prorrogas mensuales se caracterizaron por un preocupante minimalismo normativo.
Estos decretos supremos se estructuraron de forma reducida con solo dos articulos: uno
destinado a prorrogar el plazo de emergencia y otro relativo al refrendo ministerial.
Durante practicamente tres meses, el Poder Ejecutivo no incorpord modificacion, ajuste
o directriz sanitaria nueva en dichos instrumentos. Esta inaccion normativa es la prueba
de que la pandemia habia dejado de representar una circunstancia grave que afecte la
vida de lanacidn, cayendo en la institucion de la emergencia en una costumbre ejecutiva
de control social.

e Fase de desescalada y flexibilizacion universal (EEN33 y EEN34): El Decreto Supremo
No. 108-2022-PCM (EEN33) rompid esta inercia decretando el uso opcional de
mascarillas en espacios abiertos a nivel nacional, liberando esta medida de los
porcentajes de vacunacion previos. Asimismo, declaro facultativo el uso de mascarillas
para estudiantes en centros educativos y derogo las restricciones de acceso a playas y
afines. Finalmente, el EEN 34 minimiz6 el uso obligatorio de mascarillas solo para
centros de salud, vehiculos de transporte publico y espacios cerrados carentes de

ventilacion'%®,

Cuatro dias antes del vencimiento del plazo establecido en la ultima prorroga, el Poder
Ejecutivo emiti6 el Decreto Supremo No. 130-2022-PCM, norma que derogd de manera
definitiva el Estado de Emergencia Nacional por COVID-19. En su Disposicion
Complementaria Final, la norma establecié que los tres niveles de gobierno se limitarian a
promover de forma facultativa el uso de mascarillas, la vacunacion y las practicas saludables

(D.S. No. 130-2022-PCM, 2022).

Concluimos que el fin de este régimen de emergencia y del tercer bloque normativo se destaca
por una disminucion drastica de las restricciones, impulsadas por la consolidacion del proceso

de inmunizacion masiva. Al dia de la derogacion, el Ministerio de Salud habia logrado

168 E] uso facultativo de mascarillas en todos los ambitos recién fue implementado mediante la Unica Disposicion

Complementaria Final del Decreto Supremo No. 130-2022-PCM, la cual derog6 y puso fin al Estado de Emergencia Nacional
por COVID-19.
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administrar un total acumulado de 85,229,435 dosis de vacunas a escala nacional (Ministerio

de Salud, 2024).

Para el final de este grupo se habian eliminado los cuadros de niveles de alerta, se levantaron
las restricciones en el transporte terrestre y aéreo de pasajeros, el uso de mascarillas se volvid
facultativo en espacios abiertos y las limitaciones a las reuniones quedaron derogadas. De esta
forma, la necesidad de un estado de emergencia iba careciendo de sentido ya que la
circunstancia que ponia en riesgo a la nacion ya no era tal — y quizas no habia sido tal desde
hace ya un tiempo — por lo que antes de que se venciera el plazo de la tltima prorroga, el Poder

Ejecutivo decidi6 derogar el estado de emergencia.

Y es asi como llegamos al final de los 34 decretos supremos que declararon y prorrogaron este
estado de emergencia que se extendi6é por mas de dos afios y medio, que marco un hito en la

historia reciente de nuestro pais.

4.2 Aplicacion de las ocho caracteristicas del tercer bloque de Estado de Emergencia

Nacional por COVID-19

Tomando en cuenta lo visto respecto al tercer bloque, en esta seccion analizaremos dicho grupo
para determinar si estos se ajustaban a los estdndares constitucionales y convencionales
propuestos en el tercer capitulo o si estos decretos fueron dictados casi por rutina de lo vivido
en meses anteriores y el miedo que gener6 el virus de COVID-19, tanto en la sociedad como

en las autoridades peruanas.

Para esto, clasificaremos nuestro analisis de acuerdo con la tipologia tripartita de las

caracteristicas.

4.2.1 Caracteristicas transversales

A continuacion, analizaremos las tres caracteristicas de esta tipologia: (1) situacion

extraordinaria, (2) territorialidad y (3) temporalidad.

De esta forma, revelamos el incumplimiento de la primera y tercera caracteristica, asi como un

cumplimiento parcial de la segunda.
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4.2.1.1 Supuesto de situacion extraordinaria

Al retomar el analisis de esta primera caracteristica definitoria de los estados de emergencia —
sistematizada en la Tabla 3.4 —, consideramos imperativo examinar el presupuesto factico que

habilita la implementacion de la medida de excepcion.

En la experiencia constitucional peruana previa al afio 2020, las declaratorias de estado de
emergencia se atribuian a una clasificacion binaria de acuerdo con su motivacion: emergencia
por catéastrofe y emergencias por perturbacion del orden interno. Sin embargo, la crisis sanitaria
provocada por la enfermedad del COVID-19 cambi6 los paradigmas del siglo XXI al
consolidar en la practica una tercera categoria autdbnoma: las amenazas a la salud publica. Cada
una de estas causales contiene un conjunto de elementos esenciales diferenciados que impactan
en las caracteristicas facultativas del Ejecutivo en materia de estados de emergencia,
especificamente en la delimitacion de los derechos susceptibles de suspension y en la

designacion de la autoridad que asume el control del orden interno.

Bajo esta linea, advertimos que la crisis sanitaria posiciond al Estado peruano ante un escenario
de necesidad institucional ineludible y sin precedentes. Se configur6 una situacion
extraordinaria que desbordaba las capacidades ordinarias de la administracion publica,
afectando la vida de la nacion, comprometiendo la seguridad sanitaria estatal, alterando el

desempefio econdmico regular de las personas y colocando en grave riesgo a la sociedad.

Un aspecto medular de esta caracteristica reside en la naturaleza de la declaracion de
emergencia como un acto politico o de gobierno. Conforme al tltimo pérrafo del articulo 200
de la Constitucion, no corresponde al 6rgano jurisdiccional cuestionar la decision politica del
presidente de la Republica de declarar o prorrogar un estado de excepcion. No obstante,
postulamos que — si bien la declaratoria formal goza de inmunidad judicial por su origen
discrecional — su escrutinio sociologico, cientifico y juridico es fundamental para evaluar si el
Poder Ejecutivo instrumentaliza legitimamente estas prerrogativas o si incurre en un abuso de

poder.

Si bien el impacto inicial de la pandemia en 2020 ameritaba indiscutiblemente la activacion del
derecho de excepcion, la controversia juridica surge al constatar que la medida se prolong6 de
forma ininterrumpida por 714 dias — practicamente dos afios — antes de la adopcion del tercer
bloque. Nos cuestionamos si, transcurrido dicho periodo, el presupuesto de situacion

extraordinaria mantenia su vigencia real — por lo que ameritaba adoptar el tercer bloque de
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decretos — o si se habia instrumentalizado la medida para constituir una normalizaciéon del

Estado de Emergencia Nacional por COVID-19.

Para responder esta problematica, analizamos el penultimo considerando del D.S. No. 016-
2022-PCM (EEN27), dispositivo que inaugur6 el tercer bloque de la emergencia nacional. El
gobierno justificod la adopcion de dicha norma sobre la base de un escenario dual: por un lado,
la aparicidon de nuevas variantes del virus y, por el otro, el avance sustancial del proceso de
inmunizacion masiva de la poblacion. Bajo esta premisa, el Ejecutivo evalué como necesario
establecer un marco normativo para el restablecimiento de la convivencia social, orientada a

proteger los derechos fundamentales a la vida y a la salud (D.S. No. 016-2022-PCM, 2022).

Identificamos aqui una contradiccion, si bien la aparicion de mutaciones del virus pretendia
operar como sustento cientifico y sanitario de la excepcionalidad, las medidas materiales
implementadas en los decretos del tercer bloque no se endurecieron, sino que se flexibilizaron

progresivamente hasta su virtual derogacion.

Sostenemos que esta incongruencia vacia de contenido el supuesto de necesidad extraordinaria.
Si las nuevas variantes reflejaban genuinamente un peligro de tal magnitud que amenazaba la
vida de la nacion, la teoria constitucional exigia la adopcion de medidas restrictivas de igual o
mayor intensidad que las de los dos primeros bloques (como confinamientos o toques de
queda). Por el contrario, al demostrarse que la crisis ya podia ser gestionada mediante la
flexibilizacion de actividades y normas de convivencia ordinarias, queda en evidencia que el
supuesto factico de anomalia extraordinaria habia finalizado, tornando las sucesivas prorrogas

de este tercer bloque en una préctica inercial e injustificada'®.

En conclusion, la evidente discordancia entre el discurso del riesgo sanitario y la realidad de la
desescalada de restricciones nos lleva a afirmar que existid una prolongacion innecesaria del
estado de emergencia. La justificacion estatal sobre el peligro de las mutaciones del virus no
se condice con una flexibilizacion normativa producto del éxito de la vacunacion masiva y el
consecuente descenso en la tasa de letalidad. Esto nos permite afirmar que el riesgo alegado
por el Ejecutivo ya no poseia un caracter extraordinario. Por el contrario, la adopcion de un

estado de emergencia mas flexible constituye un reconocimiento implicito de la ausencia de

169 Tambien reconocemos que dicha evaluacién configura un examen transdisciplinario complejo, donde se intersectan
dimensiones cientificas, epidemiolégicas y constitucionales. En consecuencia, asumimos que su valoracién depende de la
ponderacion especifica que se otorgue a cada uno de los factores bajo evaluacion.
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una causa habilitante de gran envergadura, lo que convirtio al tercer bloque del estado de

emergencia en una prolongacion injustificada e innecesaria.

4.2.1.2 Territorialidad

Tomando como punto de partida las premisas analizadas en el tercer capitulo— y resumidas en
la Tabla 3.5 —, procedemos a evaluar la delimitacion del espacio geografico que abarco este

tercer bloque de los estados de emergencia.

Al respecto, identificamos que los ocho decretos supremos de este bloque estipulan, tanto en
el titulo como en su primer articulo, que su alcance territorial comprende a la totalidad del pais.
De esta manera, la medida de emergencia fue declarada y prorrogada a escala nacional,
estableciendo a la totalidad del territorio de la Republica como un espacio homogéneamente

afectado o amenazado por eventuales rebrotes epidemiolédgicos de la COVID-19.

En este punto, advertimos un elemento critico de andlisis. El decreto inaugural de este bloque
(EEN27), al derogar el marco regulatorio del periodo anterior, suprimio las segmentaciones
geograficas que clasificaban a los departamentos y provincias segin los denominados “Niveles
de Alerta”. En la Exposicién de Motivos del EEN 27 no encontramos una explicacion que
justifique el cambio en la estrategia, tan solo se indica que la suspension de restricciones
focalizadas y de aforo se debe a la aplicacion de una nueva forma de convivencia que prioriza
cumplir con las normas sanitarias para prevenir el contagio (Presidencia del Consejo de
Ministros, 2022). Al no reincorporar este disefio técnico de focalizacion, el Poder Ejecutivo
uniformiz6 las disposiciones restrictivas. Sostenemos que esta decision implico que el gobierno

igualara abstractamente el nivel de peligro sanitario en todas las regiones del pais.

De este modo, comprobamos que el tercer bloque satisface formalmente el requisito de
territorialidad al delimitar con claridad el espacio geografico de aplicacion de la medida. No
obstante, consideramos discutible que — en un periodo que ya contaba con el despliegue de una
inmunizacién masiva y con un descenso sostenido en las curvas de contagio y letalidad!”® — el

Poder Ejecutivo decidiera prolongar una restriccion generalizada a nivel nacional, omitiendo

170 Esta tendencia a la baja en los indicadores sanitarios se encuentra explicitamente documentada y reconocida por la
Presidencia del Consejo de Ministros (2022) en la Exposicion de Motivos del Decreto Supremo No. 016-2022-PCM. Congreso
de la Republica.
https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/EXPVIRT 2021.nsf/(DecretosSupremos)/47D6D6205122362D0525880
6007DCAD6
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una justificacion territorializada que demostrara la necesidad de aplicar un estado de excepcion

en zonas con nulo o bajo riesgo epidemiologico.

4.2.1.3 Temporalidad

Retomando los aspectos tedricos abordados sobre la caracteristica de temporalidad — que se
encuentra resumida en la Tabla 3.6 —, nos proponemos verificar los aspectos de esta

caracteristica transversal en el tercer bloque normativo.

Comprobamos que el plazo maximo de 60 dias establecido en la Constitucidon no fue empleado
por ninguno de los decretos del bloque. El disefio de la temporalidad de los ocho dispositivos
bajo andlisis oscild entre los 28, 30 y 31 dias. Esto responde a una decision legislativa orientada
a que la vigencia del estado de emergencia coincidiera con el inicio y fin de cada mes. Asi,

constatamos que las prérrogas operaron bajo un método de renovacion mensual.

No obstante, el verdadero problema no radica en la duracion individual de cada decreto, sino
en la acumulacion del tiempo de emergencia nacional. Al inicio de este tercer bloque, el pais
ya contaba con un acumulado de 714 dias — casi dos afios ininterrumpidos — bajo un régimen
de excepcion. Al sumarse los 242 dias adicionales que aport6 este ultimo tramo, el estado de
emergencia se aproximé a los mil dias de vigencia. Consideramos cuestionable que esta
prolongacion temporal se ejecutara precisamente durante el final de la tercera ola y el transito
por la cuarta y quinta ola, los cuales se caracterizaron por la disminucion drastica de la letalidad

del virus — que alcanzo los 0.87% y 0.35%.

Respecto a esta caracteristica, los parametros constitucionales y convencionales son claros al
prohibir las prorrogas indefinidas, toda vez que desnaturalizan la temporalidad de la excepcion
y la transforman en un estado de emergencia permanente. Coincidiendo con el analisis del
Tribunal Constitucional, si el evento perturbador continua inalterado a pesar de la vigencia
extendida del régimen de excepcidn, desaparecen los presupuestos de idoneidad (entendida
como la relacion de causalidad entre la medida y el fin) y eficacia; por lo tanto, se puede
concluir que la prorroga deja de ser una herramienta 1til para resolver la situacion de crisis

(2020, pérr. 13-14).

En esa misma linea, la doctrina nacional reciente ha advertido que la emergencia en el Perti ha
dejado de operar como un mecanismo de respuesta puntual para instituirse como una

“condicion sostenida” que trasciende a los gobiernos (Aragon et al., 2025, p. 55). Desde esta
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perspectiva, este fendmeno se despliega bajo una inercia burocratica propia, lo que demuestra
que el factor critico para el andlisis se encuentra en la prolongaciéon indeterminada de los

estados de emergencia (Aragon et al., 2025, pp. 55-56)!7".

Si bien la calificacion de prorrogas indefinidas es compleja, advertimos un particular escenario
en los decretos EEN30, EEN31 y EEN32. Estos tres instrumentos normativos se caracterizaron
por una falta de desarrollo regulatorio, limitandose a contemplar dos articulos: el primero
destinado a decretar la prorroga del plazo y el segundo relativo a los refrendos ministeriales.
Este silencio de disposiciones normativas prueba una ausencia de necesidad de la medida. A
diferencia de sus antecesores, que modificaban las normas sanitarias para contener el virus'’?,

esta discrecion normativa parece demostrar que el gobierno ya no legislaba para resolver una

crisis activa.

Concluimos que este silencio normativo evidencia una “costumbre ejecutiva” de uso extensivo
de la medida de excepcion como herramienta de control social, que prolonga esta prerrogativa
de gestion de crisis mucho mas alld del tiempo estrictamente necesario para superar la
anormalidad. Con el devenir de este tercer bloque, la justificacion juridica de la emergencia
perdia sustento. El propio Poder Ejecutivo termind por reconocer implicitamente este
argumento al derogar el régimen de emergencia pocos dias antes del vencimiento de la Gltima

prorroga.

4.2.2 Caracteristicas facultativas

Continuando con el analisis de las ocho caracteristicas, en esta seccion analizamos aquellas que
pertenecen a la tipologia facultativa: (4) suspension en el ejercicio de derechos, (5) necesidad,

razonabilidad y proporcionalidad de la medida restrictiva y (6) control del orden interno.

Anticipamos que el andlisis de esta tipologia revela un incumplimiento de las tres
caracteristicas facultativas del Poder Ejecutivo. Estas prerrogativas sufrieron de un proceso de
automatizacion y vacio argumentativo, que revela la falta de un estudio técnico de las medidas

adoptadas.

17l En este mismo sentido, la Defensoria del Pueblo ha indicado que el Estado peruano ha transitado hacia una gestion
predominantemente reactiva, basada en declaratorias repetitivas antes que en acciones de prevencion (Defensoria del Pueblo,
2023, como se cita en Aragon et al., 2025, p. 55).

172 La tinica excepcion de decretos con escasa estructura que solo consignaron el articulo de prorroga y el de refrendo se
registr6 en el primer bloque, especificamente en el Decreto Supremo No. 174-2020-PCM (EEN11).
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4.2.2.1 Suspension en el ejercicio de derechos

De acuerdo con las premisas sistematizadas en la Tabla 3.7, procedemos a examinar la facultad
gjercida por el Poder Ejecutivo para suspender temporalmente el goce de determinados
derechos constitucionales. Como ha sido sefialado en el capitulo anterior, la interrupcion en el
ejercicio de los derechos fundamentales es una medida de u/tima ratio, por lo que solo debe
activarse cuando las circunstancias particulares de la anormalidad lo exijan y cuando represente

la inica via para retornar a la normalidad.

Al analizar el tercer bloque, constatamos que los cuatro derechos susceptibles de restriccion
bajo el estado de emergencia fueron suspendidos de manera ininterrumpida en la totalidad de
los ocho decretos estudiados. De este modo, los derechos a la libertad y seguridad personal, la
inviolabilidad de domicilio, la libertad de reunion y la libertad de transito permanecieron
formalmente limitados en todo el territorio nacional durante los 242 dias de vigencia de este

periodo.

Respecto a las medidas restrictivas implementadas, este bloque se diferencio de sus antecesores
al prescindir de las cuarentenas generales y de la inmovilizacion social obligatoria, lo cual
restituyd una parte sustancial de la libertad de transito de la ciudadania. Las Unicas exigencias
que persistieron a lo largo del periodo fueron el uso obligatorio de mascarillas — cuya exigencia
disminuy6 gradualmente hasta volverse facultativa — y la presentacion del carné de vacunacion

para el acceso a establecimientos cerrados.

Sin embargo, identificamos una contradiccion juridica en el disefio del decreto que cierra el
bloque: el EEN34. Mediante dicho decreto, el Poder Ejecutivo derog6 el articulo que prohibia
las concentraciones y reuniones publicas, retornando asi los eventos sociales masivos. No
obstante, en el articulo primero de la norma, el gobierno prorrogé la suspension del derecho
constitucional de reunion. Esta incongruencia es una prueba de que la suspension de derechos
fundamentales en este tramo final ya no respondia a un juicio técnico, sino a una

automatizacion e inercia legislativa carente de coherencia normativa.

Advertimos una preocupante deficiencia en el deber de motivacion de los actos

gubernamentales. Ni en el cuerpo de los decretos supremos ni en sus exposiciones de
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motivos!”, el Poder Ejecutivo incorpord una seccion independiente dedicada a justificar de

forma detallada las razones para mantener suspendidos estos cuatro derechos!”.

Concluimos que, si bien los decretos de este tercer bloque cumplieron con la formalidad de
enumerar los derechos restringidos en su articulado, la severa falta de motivacion menoscab6
la legitimidad de la prerrogativa ejecutiva y, por consiguiente, desnaturalizé la aplicacion de

esta caracteristica.

Sostenemos que la ausencia de una justificacion analitica sobre la restriccion de libertades
constitucionales en el marco del tercer bloque del Estado de Emergencia Nacional por COVID-
19 impide evaluar la condicion de la suspension de derechos como medida de ultima ratio. Al
omitir este andlisis, el Ejecutivo no fue capaz de demostrar que la restriccion en el ejercicio de
derechos en el escenario de desescalada del virus representaba la tnica via para asegurar el

retorno a la normalidad.

4.2.2.2 Necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de 1a medida restrictiva

Continuando con el examen del régimen de emergencia, y tomando como ejes de referencia las
bases conceptuales establecidas en la Tabla 3.8, nos proponemos analizar la observancia de los
principios de necesidad, razonabilidad y proporcionalidad en el disefio de las restricciones de

derechos del tercer bloque de decretos supremos.

Al respecto, tras una investigacion tanto del articulado de los decretos como del texto de sus
respectivas Exposiciones de Motivos, afirmamos la existencia de una falta de claridad
argumentativa y una ausencia de publicidad respecto a la evaluacion técnica realizada por el
Poder Ejecutivo. Esta deficiencia impide que la ciudadania y los 6rganos de control puedan
examinar la validez constitucional de las restricciones adoptadas durante este ultimo tramo de

la crisis sanitaria'”>.

173 Tras un examen documental de los expedientes alojados en la plataforma institucional del Congreso de la Republica,
verificamos la inexistencia de un apartado dedicado al control de la necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de los
derechos suspendidos. Estos documentos limitan su alcance al diagndstico estadistico de la pandemia, la evolucion del proceso
de inmunizacion masiva, las modificaciones normativas proyectadas y un analisis del estandar costo-beneficio. Para una
revision de las fuentes, véase: Congreso de la Repuiblica del Peru (s. f.). Repositorio de Decretos Supremos de Estados de
Excepcion. Portal de Control Politico. https://www.congreso.gob.pe/control-politico/decretos-supremos-de-estados-de-
excepeion/

174 Si bien en la exposicion de motivos se detallan los informes sanitarios técnicos que evaltan el estado de la pandemia y
sirven para sustentar las medidas adoptadas, seria mucho mas util para la poblacion que dichos informes hagan un analisis
pormenorizado de por qué resultaban indispensables mantener la suspension de derechos.

175 En concordancia con este hallazgo sobre la falta de transparencia argumentativa, véase: Huaman (2022, pp. 244-245).
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Estimamos innecesario someter a cada una de las disposiciones restrictivas individuales al
examen de necesidad, razonabilidad y proporcionalidad, toda vez que dicho ejercicio escapa
los objetivos delimitados para esta investigacion. Sin embargo, es imperativo resaltar que la
sistematica falta de motivacion de las decisiones del Ejecutivo vacia de contenido cualquier

examen de valor sobre los principios que rigen la limitacion de derechos fundamentales.

Asi, advertimos un sintoma de esta situacion de opacidad. El desborde de las facultades condujo
a la flagrante contradiccion — analizada previamente en el acapite 4.2.2.1 — de decretar el
levantamiento de las restricciones sanitarias de un derecho fundamental, como el derecho a
reunioén, mientras se continuaba decretando formalmente su suspension en el texto de las

prorrogas.

Debido a dicho vacio argumentativo, el analisis se enfrenta a la imposibilidad de validar las
tres exigencias fundamentales de la suspension durante un estado de excepcion: una
justificacion que conecte la restriccion con la causa que originé la declaratoria (razonabilidad);
la inexistencia de medios menos gravosos para alcanzar la proteccion del fin legitimo buscado
(necesidad) y - mucho menos — un balance ponderativo de la relacion directa e inmediata de
las acciones dispuestas con la magnitud y particularidades de la situacion excepcional
(proporcionalidad). De esta forma, comprobamos que las autoridades gubernamentales
renunciaron al desarrollo del control de proporcionalidad, limitdindose a enunciar las
prohibiciones y a ensayar una justificacion abstracta basada en la clausula general de proteccion

de los derechos a la vida y a la salud.

Esta argumentacion redundante e indeterminada constituye un severo vicio juridico. El Poder
Ejecutivo se encuentra constitucionalmente obligado a realizar un juicio de valor justificando
de manera cientifica y analitica de cada derecho constitucional restringido frente a los

indicadores epidemiologicos del momento.

En conclusion, al omitirse el examen técnico-juridico que exige la ponderacion en la restriccion
en el ejercicio de derechos, las prorrogas de este tercer bloque devinieron en decisiones
intrinsecamente arbitrarias, desnaturalizando los limites de esta caracteristica facultativa y

afectando el control de las medidas de emergencia.
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4.2.2.3 Control del orden interno

Determinar qué autoridad asume el control del orden interno durante el Estado de Emergencia
Nacional constituye una facultad discrecional del Poder Ejecutivo, el cual debe definir si la
titularidad de las acciones de mantenimiento del orden recae en la PNP o en las FF.AA. Un
resumen de los aspectos mas importantes de esta caracteristica se encuentra disponible en la

Tabla 3.9.

Al respecto, sostenemos que esta caracteristica se encuentra intrinsecamente vinculada al
presupuesto factico que motiva la declaratoria de emergencia. La eleccion de la autoridad no
es un acto menor, sino que define el marco normativo aplicable al uso de la fuerza, el cual

difiere de acuerdo con la entidad que asume el mando operativo.

En el tercer bloque bajo estudio, identificamos una particularidad. Solo el primer decreto
supremo (EEN27) regul6 de manera expresa, en su segundo articulo, la intervencion de la PNP
con el apoyo de las FF.AA. En dicha disposicion se desarrollaron basicamente cuatro ejes

rectores:

e La habilitacion a la PNP, con el apoyo de la FFAA, para realizar verificaciones e
intervenciones con el fin de comprobar e impedir actividades no permitidas, bajo un
mandato de respeto a los derechos fundamentales.

e El sometimiento de las fuerzas del orden a los marcos normativos de los Decretos
Legislativos Nos. 1186 y 1095, asi como a sus respectivos reglamentos.

e Eldeber de colaboracion de la ciudadania y autoridades con la Policia y las FF.AA.

e Eldespliegue de las fuerzas del orden no exonera a las deméas entidades estatales de sus

competencias ordinarias de control y fiscalizacion en materia de seguridad ciudadana.

Por el contrario, las siete prorrogas que completan el tercer bloque no incluyeron ninguna
disposicion sobre la materia. Por lo tanto, asumimos que se extendieron las disposiciones de
dicho segundo articulo. Es decir, entendemos que el Poder Ejecutivo decidi6 que el rol militar

de apoyo debia prorrogarse automaticamente.

Con relacion al Decreto Legislativo No. 1095 — marco normativo del uso de la fuerza por parte
de las FF.AA. en el territorio nacional —, es importante precisar que tanto esta norma como su
reglamento diferencian los estandares de intervencion segun el escenario de afectacion. Dado

que en el EEN27 las fuerzas militares intervinieron en calidad de apoyo a la PNP, el uso de la
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fuerza militar debi6 subordinarse estrictamente a los principios de la funcién policial regulados
en el Decreto Legislativo No. 1186. Es decir, las acciones debieron seguir los estandares de
legalidad, necesidad y proporcionalidad establecidos en la norma y en concordancia con el

DIDH.

De esta forma, en un periodo caracterizado por el descenso drastico de los indices de letalidad
y por una flexibilizacion casi total de las libertades de circulacion y reunion, la necesidad de
mantener el apoyo militar en las calles carecia de sustento. Al no actualizarse ni justificarse las
competencias de las FF.AA. frente a la disminucion del riesgo, la medida perdio su caracter de

indispensable!’®.

4.2.3 Caracteristicas de control o fiscalizacion

Para finalizar el anélisis de las tipologias vistas en el tercer capitulo, aplicaremos los estandares
constitucionales y convencionales a las dos caracteristicas restantes: (7) control politico y

jurisdiccional y (8) notificacion a la OEA de la suspension de derechos.

Asi, anticipamos que la aplicacion de la séptima caracteristica en el tercer bloque de estados de
emergencia cumpliéo parcialmente con lo establecido. Y, para cerrar con las ocho
caracteristicas, exponemos el incumplimiento del deber de notificacion a la Secretaria General

de la OEA.

4.2.3.1 Control jurisdiccional y politico
A) Control politico parlamentario

De acuerdo con lo estudiado en el capitulo anterior —y sintetizado en la Tabla 3.10 —, el control
parlamentario se instituye como un deber imperativo e inexcusable del Congreso de la
Republica. Su finalidad es fiscalizar de manera oportuna las medidas de excepcion dictadas por
el Poder Ejecutivo, configurdndose como un procedimiento fundamental para evitar la

concentracion de poder.

Bajo esa logica, los principios de rendicion de cuentas y de responsabilidad politica exigen un

rol activo de ambos 6rganos del Estado. No basta con que el Ejecutivo cumpla formalmente

176 Respecto a la justificacion de las disposiciones sobre el control del orden interno en este bloque del Estado de Emergencia
Nacional, tras analizar los expedientes normativos constatamos que en las Exposiciones de Motivos se omitio la
fundamentacion juridica que apoyara la decision de prolongar el apoyo militar durante el periodo en estudio. Los documentos
consultados se encuentran en el repositorio de la plataforma del Congreso de 1la Republica (s. f.)
https://www.congreso.gob.pe/control-politico/decretos-supremos-de-estados-de-excepcion/
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con el envio documental, ya que se requiere un examen sustancial y oportuno por parte del
Legislativo sobre la necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de las restricciones impuestas

a la ciudadania.

Al examinar lo realizado en el tercer bloque, advertimos que el control parlamentario se redujo
a un simple formalismo. Si bien consta en los registros que el Poder Ejecutivo remitié los
decretos supremos y sus Exposiciones de Motivos!”’., la fiscalizacion efectiva del Congreso
fue inexistente. Esto respondio, en gran medida, a que el marco normativo procedimental
idoneo para la fiscalizacion del derecho de excepcion — incorporado posteriormente mediante

el articulo 92-A del Reglamento del Congreso — atin no se encontraba vigente!’®.

Un hallazgo que demuestra este déficit fiscalizador se constata al revisar la actividad de la
Comision de Constitucion y Reglamento del Congreso respecto al Decreto Supremo No. 092-
2022-PCM (EEN32). Si bien este decreto cuenta con un dictamen de control politico emitido
por la referida comision, dicho documento fue aprobado poco mas de siete meses después de

la derogacion definitiva del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19'7

. Asi, podemos
concluir que un control politico extemporaneo pierde toda eficacia y desnaturaliza su funcion
de contrapeso. Evaluar la necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de medidas de
restriccion de derechos cuando estas ya han dejado de producir efectos juridicos reduce la labor
del Congreso a un ejercicio inocuo que valida por omision las facultades excepcionales del

Ejecutivo.

De este modo, ante la ausencia de directrices procedimentales claras y debido a una manifiesta
falta de voluntad politica para cuestionar las prorrogas, el Congreso resign6 su rol fiscalizador,

permitiendo que el Poder Ejecutivo gobernara la desescalada de la crisis sin un contrapeso real.

Es pertinente sefialar que, con la reciente reforma constitucional que restituye la bicameralidad
—y que entrard en vigor tras el proceso electoral de este afio 2026 — el disefio del control politico
sufrira una transformacion estructural, ya que las prorrogas de los estados de excepcion

requerirdn la aprobacion previa del Senado. Si bien esta innovacidn institucional posee el

177 Para una verificacion detallada de los expedientes normativos remitidos al Poder Legislativo durante este periodo, véase:
Congreso de la Republica del Pert (s. f.). Repositorio de Decretos Supremos de Estados de Excepcion. Portal de Control
Politico. https://www.congreso.gob.pe/control-politico/decretos-supremos-de-estados-de-excepcion/

178 Precisamos que — como se indico en el capitulo anterior — la labor de la Comision Especial de Seguimiento a Emergencias
y Gestion de Riesgos de Desastres Covid-19 del parlamento no llend este vacio, toda vez que concentrd su atencion casi
exclusivamente en la gestion hospitalaria y la ejecucion del presupuesto del sector, omitiendo el control de los estados de
emergencia.

179 La fecha del dictamen es el 6 de junio de 2023 y, recordemos, que el estado de excepcion nacional finalizo el 28 de octubre
de 2022.

130


https://www.congreso.gob.pe/control-politico/decretos-supremos-de-estados-de-excepcion/

potencial de mejorar el control parlamentario al exigir una revision previa a la ampliacion de
la emergencia, también abre un espacio para que la aprobacion de las prorrogas sea utilizada
como moneda de intercambio politico con el fin de promover intereses partidarios o de agenda

particular, lo que desvirtuaria su naturaleza fiscalizadora.

Concluimos, por tanto, que el mecanismo de control politico parlamentario carecio de eficacia
durante el periodo estudiado. El Congreso de la Republica redujo su rol fiscalizador a un mero
formalismo procedimental — limitado a la recepcion de las copias de los decretos supremos y
sus respectivas exposiciones de motivos — dejando de lado su deber constitucional de realizar
un escrutinio oportuno, técnico y critico sobre las medidas implementadas por el Poder

Ejecutivo durante el estado de emergencia.

B) Control judicial

Por su parte, el aspecto jurisdiccional del control de los estados de emergencia en el Peru
encuentra su fundamento en la revision judicial de los actos concretos emitidos por el Poder
Ejecutivo. Esta facultad exige evaluar las restricciones de los derechos fundamentales
implementadas para afrontar la crisis sanitaria. Un resumen de los elementos de este &mbito se
encuentra sistematizado en la Tabla 3.10, donde se detalla el contenido esencial de la

evaluacion judicial.

Partimos de la premisa de que las garantias judiciales basicas — como el hdbeas corpus y
amparo, asi como cualquier otro recurso efectivo destinado a garantizar los derechos del
articulo 27.2 de la CADH — poseen también un caricter inderogable. Al no poder ser
suspendidas en ninguna circunstancia de excepcion, estas acciones constitucionales dotan a la
sociedad de herramientas operativas para oponerse a medidas excesivas, permitiendo someter

las restricciones a examenes de los principios de necesidad, razonabilidad y proporcionalidad.

Durante la emergencia sanitaria, la revision judicial de las medidas de excepcion se activo de
forma concreta mediante las demandas de amparo. Si bien el objeto central de nuestra
investigacion no radica en el examen detallado de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
— lo cual escapa de los limites metodoldgicos de este apartado — consideramos indispensable

180

analizar los fundamentos de la decision en esta materia' . Asi, a través de la jurisprudencia

180 Sentencia recaida en el Exp. 00233-2022-PA/TC, emitida el 15 de setiembre de 2022. Este proceso constitucional se originé
a partir del recurso de agravio constitucional interpuesto por Santiago Alfredo Martin Araujo Alvarez Quesada y Cecilia
Mafalda Romero Baca contra la resolucion de la Tercera Sala Constitucional de la Corte Superior de Justicia de Lima, de fecha
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constitucional emitida durante la vigencia del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19,

el maximo intérprete de la Constitucion delimitd los siguientes temas a dilucidar:

Tabla 4. 3. Resumen de la sentencia del Tribunal Constitucional en materia de la obligatoriedad del uso de la
mascarilla durante el estado de emergencia sanitaria (sentencia recaida en el Exp. No. 00233-2022-PA/TC)

Problematica constitucional Analisis del Tribunal Constitucional

El Tribunal determin que, si bien el “repertorio de alternativas
excepcionales previstas por nuestra constitucion no es del todo
lo adecuado del caso”, la declaratoria original y

sus prorrogas, no “resultan contrarias a la Constitucion, por lo
menos en la forma como vienen enunciadas” (Tribunal
Constitucional, 2022, parr. 23). El colegiado sefialé que no
realizaria un control de la totalidad de las restricciones, sino
que se concentraria en fijar estindares generales aplicables al
analisis sobre el uso obligatorio de mascarillas.

La sentencia estipul6 que “para que las medidas restrictivas de
derechos puedan haber sido consideradas como legitimas,
necesariamente tendrian que haberse circunscrito al repertorio
estricto de derechos susceptibles de ser limitados durante la
secuela del estado de emergencia” (Tribunal Constitucional,
2022, parr. 25). El colegiado incorporé en su analisis, ademas
de los cuatro derechos establecidos en el articulo 137.1, de la
Constitucion, los derechos establecidos en la Ley General de
Salud'8!. Aclaré que la restriccion no implica la supresion del
derecho, sino que “la inica manera de entender como legitima
la limitacion o restriccion de derechos, implica que la
afectacion (...) haya sido de modo razonable vy
proporcionalmente compatible con la finalidad perseguida”
(Tribunal Constitucional, 2022, parr. 27). La relativizacion de
los derechos debe guardar una intensidad acorde “con la
naturaleza de la anomalia que se pretende superar, y esto no se
logra derogando o desapareciendo las libertades, sino
permitiendo que su ejercicio, bien que prudente, no se vea
mermado mas alla de lo debido” (Tribunal Constitucional,
2022, parr. 28) salvaguardando el nucleo inderogable de la
CADH.

Tras analizar las normas que impusieron esta restriccion, el
Tribunal determind que la decision del Ejecutivo no carecia de
motivacion, sino que se respaldaba en evidencia cientifica de
organismos especializados nacionales e internacionales
(Tribunal Constitucional, 2022, parr. 33-35). Calificé como
juridicamente inviable la pretension de oponer el derecho al
libre desarrollo de la personalidad por encima del deber del
Estado de tutelar la vida y la salud ptblica ante una pandemia
(Tribunal Constitucional, 2022, parr. 41). En consecuencia,
declar¢ la plena legitimidad constitucional de dicha exigencia

a) Legitimidad de la emergencia sanitaria
producto de la pandemia.

b) Legitimidad de las restricciones frente a
los derechos fundamentales.

¢) La razonabilidad del uso obligatorio de
las mascarillas como medida preventiva de
contagios en defensa de la salud publica.

16 de noviembre de 2021, que habia declarado improcedente la demanda de amparo interpuesta el 10 de febrero de 2021
(Tribunal Constitucional, 2022).

181 Al realizar el anélisis del fundamento 26, el Tribunal Constitucional incluy6 dentro de los derechos limitados por el estado
de excepcion a aquellos consagrados en la Ley No. 26842, Ley General de Salud. Coincidimos con la critica formulada en el
fundamento de voto de la magistrada Pacheco Zerga (Tribunal Constitucional, 2022), quien advierte que extender la
habilitacion constitucional del articulo 137.1 a normas de rango legal amplia de forma peligrosa la facultad restrictiva del
Ejecutivo, amenazando garantias del micleo duro como la libertad de conciencia. Sostenemos que las disposiciones de la Ley
General de Salud deben ser entendidas como limites ordinarios por razones de salud publica, y jamas como una extension de
las competencias de suspension de derechos reservadas al estado de emergencia. Ademas, debemos recordar que los cuatro
derechos susceptibles de suspension tienen una interaccion con otros derechos y es ahi donde el andlisis del Tribunal no
profundiza en dicha interrelacion e interdependencia.
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sanitaria bajo un mandato imperativo de transitoriedad'®?
(Tribunal Constitucional, 2022, parr. 42).

El colegiado desestimo este punto del petitorio de la demanda,
fundamentando su decision en que la pretension de los
demandantes se basaba en supuestos no acreditados, conjeturas

y presunciones cientificamente rebatidas, determinando la
inexistencia de un acto lesivo contra los derechos
fundamentales invocados (Tribunal Constitucional, 2022, parr.
45-46).

Nota: Datos sistematizados de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Exp. 00233-2022-PA/TC (2022)

d) Pretension de reconocimiento del
derecho a respirar

En el ambito internacional, las facultades de control y supervision jurisdiccional también
permanecieron activas. Durante el desarrollo de la crisis sanitaria, la Corte IDH ejercido un
control de convencionalidad reforzado en la etapa de supervision de cumplimiento de la
sentencia como en el Caso del Penal Miguel Castro Castro vs. Peru (Corte IDH, 2020b). A la
luz de los estandares de la Declaracion No. 1/20'83, el tribunal interamericano evalué el impacto
diferenciado de la enfermedad del COVID-19 sobre la poblacion penitenciaria en situacion de
especial vulnerabilidad (adultos mayores y pacientes con enfermedades cronicas
degenerativas). Si bien la Corte IDH desestimé las medidas provisionales solicitadas,
destacamos que resolvi6 instaurar un mecanismo de “supervision reforzada”, ordenando al
Estado peruano el despliegue de un seguimiento médico y psicoldgico constante (Corte IDH,

2020b, pp. 40-42; Ferrer Mac-Gregor, 2021, p. 67).

Concluimos, por tanto, que los mecanismos de tutela de los derechos fundamentales se
mantuvieron disponibles tanto en jurisdiccion interna como en la interamericana, satisfaciendo

asi las exigencias de esta caracteristica de control.

4.2.3.2 Notificacion a la OEA sobre la suspension de derechos

Para concluir con el examen de los elementos constitucionales y convencionales de los estados
de emergencia, corresponde evaluar la obligacion de la notificacion internacional — un mandato
clave cuando los estados de excepcion conllevan la suspension del ejercicio de derechos. Los
parametros de esta caracteristica se encuentran condensados en la Tabla 3.11, y procedemos a

contrastarlos con la aplicacion del tercer bloque de decretos.

De acuerdo con su actuacion internacional, el Pert es uno de los Estados “que mas cumple con

notificar la suspension de derechos a las organizaciones internacionales correspondientes”

182 El Tribunal Constitucional enfatizé que dicha obligatoriedad tiene que ser temporal, ya que las razones que llevaron a su
adopcion se fundamentan en una situacion excepcional, la cual tiene como fundamento su transitoriedad (Tribunal
Constitucional, 2022, parr. 43).

183 Al respecto, la Corte resalto la labor de garante del Estado y considerd necesario recomendar la reduccion de niveles de
sobrepoblacion y hacinamiento, asi como disponer en la medida de lo racional y ordenada medidas alternativas a la privacion
de la libertad (Corte IDH, 2020b).
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(Huaman, 2022, p. 246). Sin embargo, advertimos que esta regularidad no presupone un
cumplimiento infalible. Como bien identifica un estudio reciente, la omisioén en el envio de
ciertas comunicaciones a la OEA es un sintoma de la normalizacion y el uso excesivo de los
estados de excepcion en nuestro pais, resultando operativamente poco inviable cumplir con el
flujo informativo ante una cantidad desmedida de decretos que suspenden derechos (Huaman,

2022, p. 246).

Para verificar el cumplimiento de esta obligacion durante el periodo del tercer bloque,
consultamos el “Archivo de Suspension de Garantias en materia de Tratados” disponible en el
portal oficial de la OEA'*. Tras examinar los documentos, identificamos las siguientes

comunicaciones oficiales'®>:

Tabla 4. 4. Notificaciones presentadas ante la OEA en el afio 2022 respecto a los decretos supremos del tercer bloque

Decreto Supremo Comunicaciéon Fecha de notificacién
016-2022-PCM (EEN27) Nota No. 7-5-M/073 4 de abril de 2022
030-2022-PCM (EEN28) Nota No. 7-5-M/067 31 de marzo de 2022
041-2022-PCM (EEN29) Nota No. 7-5-M/097 5 de mayo de 2022
058-2022-PCM (EEN30) Nota No. 7-5-M/119 2 de junio de 2022
076-2022-PCM (EEN31) Nota No. 7-5-M/136 6 de julio de 2022
092-2022-PCM (EEN32) Nota No. 7-5-M/157 4 de agosto de 2022
108-2022-PCM (EEN33) Nota No. 7-5-M/177 6 de septiembre de 2022
118-2022-PCM (EEN34) Sin registro en el periodo 2022 Sin registro en el periodo 2022

El analisis detallado en la Tabla 4.4 nos permite identificar dos hallazgos criticos respecto a la
conducta del Estado peruano ante el Sistema Interamericano. En primer lugar, constatamos un
alejamiento de la obligacion de notificacion inmediata. El Poder Ejecutivo notificd
formalmente la primera prorroga (EEN28) el 31 de marzo de 2022, mientras que el decreto que
declar¢ el inicio del tercer bloque (EEN27) recién fue notificado el 4 de abril de 2022. Esta
remision tardia colisiona con el estandar interamericano, el cual exige una comunicacién

inmediata o en el tiempo mas breve tras la entrada en vigor de la restriccion de derechos.

En segundo lugar, verificamos que el ultimo decreto del bloque (EEN34) carecia de una

correspondencia diplomadtica en los archivos virtuales de la OEA correspondientes al afio 2022.

184 Para revisar el repositorio oficial de las comunicaciones remitidas por las Cancillerias de la Region, véase Organizacion de
los Estados Americanos (2022). Tratados Multilaterales  Interamericanos:  Suspension de  Garantias.
https://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados_multilaterales_interamericanos_suspencion_garantias 2022.asp

185 Datos recopilados a partir del registro oficial de la Secretaria General de la OEA, cuya tltima consulta se realizo el 9 de
junio de 2026.
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Que precisamente la norma que levanté formalmente la prohibicion a las aglomeraciones y
eventos publicos, pero mantuvo suspendido el derecho de reunién no haya sido notificado,

resalta la contradiccion estatal.

Con el proposito de confirmar esta omision, remitimos una solicitud de acceso a la informacion
al Ministerio de Relaciones Exteriores'® respecto a la comunicacién de dicho decreto. El
resultado de esta indagacion revela una situacion de notable gravedad convencional: el Decreto
Supremo No. 118-2022-PCM fue recién notificado a la Secretaria General de la OEA el 12 de
junio de 2026, mediante la Nota 7-5-M/121. Esta comunicacion se materializd cuatro afios
después de la ejecucion y derogacion de la norma, lo que pone de manifiesto una falta de
diligencia al momento de notificar oportunamente los estados de emergencia con suspension

de derechos.

Respecto a los otros tres elementos que debe contener la notificacion — delimitacion precisa de
los derechos suspendidos, los fundamentos que motivan la medida y la fecha de caducidad —,
verificamos que el Estado cumpli6 formalmente con estos al anexar el texto integro de los
decretos supremos a las notas diplomaticas que remite la Mision Permanente del Pert ante la

OEA.

No obstante, concluimos que existe un cumplimiento defectuoso, parcial y tardio de esta
obligacion convencional. La ausencia de notificacion oportuna del EEN34 no puede ser
valorada como un simple descuido de tramite administrativo o un defecto formal sin
trascendencia juridica. Al omitir y postergar este acto respecto de la ultima prorroga, el Estado
peruano afect6 la legitimidad convencional de dicho decreto, quedando sin posibilidades de
recurrir al argumento de suspension de derechos como causa eximente de responsabilidad

internacional ante eventuales casos contenciosos.

4.3 Sintesis de la aplicacion de las ocho caracteristicas en el tercer bloque del Estado de

Emergencia Nacional por COVID-19

De esta forma, el analisis realizado al tercer bloque del estado de emergencia bajo las ocho
caracteristicas constitucionales y convencionales nos permite sintetizar el desarrollo de la

seccion 4.2 de la siguiente forma:

186 Solicitud presentada el dia 10 de junio de 2026, cuya respuesta por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores fue recibida
el 17 de junio de 2026.
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Tabla 4. 5. Sintesis de la aplicacion de las ocho caracteristicas al tercer bloque de Estados de Emergencia Nacional
por COVID-19

Tipologia Caracteristicas ¢, Cumplié con Resumen de la justificacion
la
caracteristica?

Incongruencia entre el supuesto factico alegado
para justificar el tercer bloque de estado de
1.Supuesto de situacion emergencia (aparicion de nuevas variantes del virus
excepcional como peligro extraordinario) y la desescalada de las
restricciones. Al flexibilizarse las medidas, el
estado de emergencia perdio sustento juridico.

Aunque cumplié la formalidad de precisar el

alcance nacional, existi6 una omision de

motivacion respecto a la falta de focalizacion de las

2. Territorialidad Parcialmente  restricciones. Aplicar una medida homogénea a

Transversales nivel nacional ignor6 los niveles de riesgo
epidemioldgico de cada region, desnaturalizando la

caracteristica focalizada del estado de emergencia.

Al analizar el tiempo acumulado del Estado de
Emergencia Nacional por COVID-19 vemos que el
tercer bloque extendio el régimen excepcional a un
acumulado de casi mil dias ininterrumpidos. Esta
prolongacion excedié el tiempo estrictamente
necesario  para  afrontar la  anormalidad,
convirtiendo la temporalidad extraordinaria en una
condicidén permanente de gestion estatal.

3. Temporalidad No

La restriccion de derechos fundamentales no
respondid a un juicio técnico de ultima ratio, sino a
un automatismo legislativo. Esto se evidencia en la
paradoja del EEN34, norma que liberalizo las
concentraciones masivas, pero continu6 decretando
la suspension del derecho de reunion.

4. Suspension de derechos No

El Poder Ejecutivo renuncié a efectuar un analisis
de necesidad, razonabilidad y proporcionalidad de
5. Necesidad, razonabilidad las medidas restrictivas. Las prorrogas se limitaron
y proporcionalidad de Ia No a enunciar las prohibiciones bajo una formula
medida restrictiva abstracta de proteccion a la vida y a la salud,
generando un severo vicio de motivacion de las
medidas restrictivas.

Facultativas

Ante la flexibilizacion de las libertades de
circulacion y reunion, la intervencion de las FF.AA.
carecia de justificacion operativa y constitucional.
Al no actualizarse ni motivarse el rol militar en un
escenario de desescalada, la medida perdi6 sustento.

6. Control del orden interno No

Respecto al control parlamentario, este operdé como

un simple formalismo procedimental que no

7. Control jurisdiccional y . funcion6 efectivamente como una medida de
e Parcialmente .

politico contrapeso. Por el contrario, el control

jurisdiccional se cumpli6 al mantenerse disponibles

Control o las garantias y mecanismos de tutela de derechos.

fiscalizacion

Se realizd6 un cumplimiento defectuoso,
extemporaneo e inverso cronoldgicamente. La
omision de notificacion oportuna del EEN34
(comunicado recién en junio de 2026, cuatro afios
después de su promulgacion) vicio la medida desde
el ambito convencional.

8. Notificacion a la OEA No

136



4.4 Conclusion

Luego del examen desarrollado, concluimos que el tercer bloque de decretos del Estado de
Emergencia Nacional por COVID-19 eludi6 de manera sistemdtica los presupuestos
establecidos tanto en la Constitucion como en la CADH, estructurados en funcion a las ocho

caracteristicas analizadas previamente en el tercer capitulo de esta tesis.

Sostenemos que, tras casi dos afios de vigencia del régimen de excepcion, el ultimo bloque de
estados de emergencia nacional no respondi6 a una evaluacion técnica y justificada, sino que
se realizo como un automatismo. Es decir, como una suerte de “costumbre estatal”” mediante el
cual el Poder Ejecutivo opté por prorrogar las medidas de restriccion de derechos
fundamentales en lugar de subordinar dicha prerrogativa a criterios de estricta necesidad

juridica y cientifica.

Como bien identifican Aragon et al. (2025, p. 66), en lo que va del siglo XXI el Estado peruano
ha venido normalizando la excepcionalidad, convirtiendo esta herramienta constitucional de
naturaleza temporal y extraordinaria en un mecanismo recurrente y ordinario de la gestion
publica. En este sentido, las severas contradicciones normativas y las omisiones de motivacion
detectadas a lo largo de este capitulo constituyen una evidencia de que un analisis detallado de
la practica de los estados de emergencia se vuelve imperativo para recuperar el caracter de
extraordinario y de ultima ratio de las medidas de excepcion que suspenden el ejercicio de

derechos.

Asimismo, advertimos que estas deficiencias no se limitaron exclusivamente al disefio y
formulacion de las restricciones sanitarias por parte del Ejecutivo, sino que se extendieron de
forma alarmante hacia las etapas de fiscalizacion y contrapeso de poderes. Las falencias
identificadas en cada una de las ocho caracteristicas analizadas nos permiten visibilizar las
profundas debilidades estatales al momento de gestionar, ponderar y controlar el ejercicio de

sus propias prerrogativas de emergencia.

Finalmente, toda vez que para el periodo correspondiente al tercer bloque la COVID-19 ya
poseia condiciones de una enfermedad en vias de endemicidad'®’, concluimos que la

administracion publica se encontraba obligada a reconducir la vigilancia epidemiologica a

187 Calificacion dada en la Exposicion de Motivos del Decreto Supremo No. 130-2022-PCM que derogd el Estado de
Emergencia Nacional por COVID-19. Véase: Repositorio de Decretos Supremos de Estados de Excepcion del Congreso de la
Republica del Pert (s. f.).
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través de las capacidades ordinarias que la Ley General de Salud otorga al sector salud. El
Poder Ejecutivo debio optar por la adopcidon normativa estrictamente sectorial —una via idonea,
menos lesiva y anadloga ya empleada para afrontar brotes de sarampion o dengue —, evitando de

este modo la prolongacion injustificada de un régimen de suspension de derechos.

Aqui radica el centro del debate que esta tesis busca instalar: la normalizacion de una
enfermedad que pasé a tener caracteristicas endémicas incumple con los requisitos para la
continuidad de un estado de emergencia constitucional y convencional. Sostener lo contrario
implicaria aceptar que un riesgo sanitario permanente justifica un estado de excepcion
permanente. Al desaparecer la imprevisibilidad y agudeza que defini6 la catastrofe inicial de
la pandemia por COVID-19, la persistencia en el uso de los decretos de estados de emergencia

infringid el principio de excepcionalidad de la medida.

Bajo este panorama, las ocho caracteristicas constitucionales y convencionales propuestas en
este estudio buscan rescatar los fundamentos juridicos y facticos de los estados de emergencia.
Nuestro objetivo es que las autoridades encargadas de su declaracion, prérroga y control
reconozcan los limites estrictos de esta herramienta, priorizando asi la prevencion y utilizacion
de canales ordinarios del Estado ante situaciones de crisis prolongada que no alcancen el

umbral de peligro para la vida de la nacion.

Por su parte, pretendemos concientizar a la sociedad civil respecto a las implicancias de un
estado de emergencia, promoviendo una cultura critica de fiscalizacién social. La simple
declaracion de dichas medidas no soluciona las deficiencias estructurales del pais, ni puede
constituir una estrategia a largo plazo que pretenda reemplazar las politicas publicas disefiadas
para solucionar problemas especificos, ni la falta de prevencién y mitigacion técnica de

situaciones de riesgo.

Esperamos que este estudio trascienda del plano descriptivo y actiie como un catalizador para
el debate académico y social sobre la forma en la que el Estado peruano aplica sus poderes de
excepcion. Solo a través de una critica rigurosa sera posible construir un modelo de emergencia
que, lejos de servir como una medida de “costumbre estatal”, funcione como un verdadero
escudo constitucional y convencional de proteccion del Estado de Derecho durante graves crisis

que afecten la vida de la nacion.
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CONCLUSIONES

A lo largo de esta tesis hemos demostrado que las prerrogativas de emergencia no constituyen
instituciones juridicas aisladas del ordenamiento juridico ni son herramientas legales sujetas a
la absoluta discrecionalidad de las autoridades. Por el contrario, los estados de emergencia,
como modalidad especifica de los estados de excepcion, poseen una identidad propia cuyas
particularidades se han forjado a través de su evolucion historica y desarrollo normativo,
alternando entre su empleo legitimo como herramienta de defensa constitucional y su

instrumentalizacion abusiva o desnaturalizada.

Identificamos los inicios de las facultades excepcionales frente a situaciones de extrema
gravedad orientadas a preservar el orden juridico institucional en la antigliedad clasica. Su
desarrollo, desde las aesymnétés griegas y la dictadura romana hasta su asimilacion por el
constitucionalismo contempordneo — pasando por diferentes teorias de su origen y concepto
filos6fico —, permite distinguir que las caracteristicas intrinsecas de estas potestades no
configuran simples variables anecddticas, sino que estructuran el marco regulatorio basico y la

barrera de contencion legal frente a la absoluta discrecionalidad gubernamental.

La experiencia historica revela también los graves riesgos que comporta la desnaturalizacion
de los estados de excepcion. Frente a las denominadas amenazas contemporaneas a la seguridad
estatal, caracterizadas por su atemporalidad y elemento transfronterizo — como el fenomeno del
terrorismo —, el riesgo de normalizar la anomalia constitucional es un peligro latente. En este
escenario, las disposiciones internacionales, especificamente las del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos, adquieren mayor relevancia. El articulo 27 de la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos y la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
operan como salvaguardas infranqueables, determinando que la suspension de derechos no
configura un cheque en blanco para los Estados, sino una facultad estrictamente circunscrita
por los principios de proporcionalidad, necesidad y no discriminacion, supeditada a la
intangibilidad de un ntcleo inderogable de derechos, a la plena operatividad de sus garantias

judiciales y al deber de notificacion internacional inmediata.

Por otra parte, el ordenamiento constitucional peruano refleja una historia de marchas y
contramarchas en la materia. Comprobamos que se ha transitado desde férmulas normativas
genéricas e incipientes en el siglo XIX hasta la consolidacion de un modelo bipartito y técnico

articulado en torno al estado de sitio y al estado de emergencia de finales del siglo XX, que se
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reflejan en la Constitucion de 1993. Centramos el estudio en esta ultima figura, aplicable para
crisis que alteran gravemente el funcionamiento institucional y la vida de la nacion. La
evidencia historica de lo que va del siglo XXI demuestra un abuso y normalizacion de esta
herramienta legal, alterando su naturaleza temporal y extraordinaria hacia una inercia
burocratica y costumbre estatal que asume la emergencia como regla ordinaria para gestionar
diferentes problematicas estructurales que, en rigor, demuestran falta de planificacion o

ineficacia administrativa antes que una auténtica excepcionalidad.

En este marco, el analisis de los limites constitucionales y convencionales resulta indispensable
para identificar los posibles excesos cometidos en el marco de los poderes de emergencia. Para
tal efecto, en esta investigacion hemos sistematizado y desarrollado una matriz de ocho
caracteristicas — catalogadas como transversales, facultativas y de control — que aporta un
modelo analitico para la fiscalizacién académica, social y juridica. Cada una de estas
caracteristicas — dotada de contenido a través de la doctrina, la legislacion y la jurisprudencia
nacional e interamericana — se instituye como un estdndar técnico y vinculante disefiado para
auditar los decretos supremos del Poder Ejecutivo que declaran y prorrogan los estados de

emergencia, impidiendo que el deterioro de la discrecionalidad se convierta en arbitrariedad.

La razén por la que decidimos aplicar las ocho caracteristicas en el Estado de Emergencia
Nacional por COVID-19 se justifica metodologicamente en tanto que dicha medida se origind
por una situacion de incuestionable perturbacién que afectd negativamente el normal
desempefio del pais y que se configur6 como presupuesto de hecho habilitante para la
aplicacion de esta medida de excepcion. No obstante, el desarrollo del fendémeno
epidemioldgico demostrd que — con el tiempo — el virus SARS-CoV-2 transité hacia una
condicion de endemicidad, exigiendo que la sociedad y el Estado gestionaran dicho escenario
mediante los mecanismos de la regularidad y los recursos administrativos ordinarios. Ante la
inmunizacion masiva de la poblacion y el consecuente descenso en la letalidad, persistir en el
régimen de estado de emergencia perdid sustento y prolongé injustificadamente una situacion

de anormalidad que habia dejado de cumplir los requisitos para su aplicacion.

Al desagregar cronologicamente los decretos supremos del Estado de Emergencia Nacional por
COVID-19 en tres bloques diferenciados y seleccionar el tltimo de ellos como unidad de
estudio empirico, nuestra investigacion contrastd la hipdtesis de la normalizacion de una

emergencia que se extendio por 956 dias. Asi, evaluamos si las prorrogas sucesivas aplicadas

140



en el periodo bajo estudio sobrepasaron las fronteras normativas establecidas en las ocho

caracteristicas de esta figura y configuraron un deficiente uso de las medidas de excepcion.

De esta forma, el analisis desarrollado en el Capitulo IV demuestra que el Estado peruano
omitid sustentar debidamente las caracteristicas propuestas, desnaturalizando el régimen de
excepcion durante el tramo final del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19. Resulta
particularmente critico advertir el severo déficit de motivacion identificado tanto en la parte
considerativa de los decretos supremos como en sus respectivas exposiciones de motivos. Esta
omisidn se vio agravada por un nulo control politico — expuesto en una preocupante pasividad
fiscalizadora del Congreso de la Republica — y por las deficientes comunicaciones realizadas
por el Poder Ejecutivo al tramitar de forma defectuosa y extemporanea las notificaciones
obligatorias ante la Secretaria General de la OEA, evidenciando un quiebre en los contrapesos

que debieron actuar como limites a las prerrogativas de emergencia.

Al persistir en la prorroga de la excepcion y en la consecuente restriccion en el ejercicio de
libertades fundamentales, el Ejecutivo incurrié en una abierta vulneracion a las disposiciones
constitucionales y convencionales. Identificamos que, transcurridos practicamente dos afios
desde el brote pandémico inicial, el Estado se encontraba obligado a canalizar la situacion
sanitaria a través de las prerrogativas ordinarias y de las facultades sectoriales contempladas
en la Ley General de Salud, requiriendo asi un cambio de estrategia, en lugar de extender el

tercer bloque de estado de emergencia nacional.

Nuestros hallazgos en esta tesis corroboran conceptualmente lo que diversos autores identifican
como una normalizacién de la emergencia en el Peru. El marco juridico de esta prerrogativa
prohibe una prolongacion indefinida e injustificada del estado de emergencia. Sin embargo, el
Estado peruano no respeta los limites temporales y prolonga indebidamente los estados de
emergencia. Asi, el tercer bloque de decretos constituyd — en nuestra opinidn — una
continuacion indebida de la emergencia que, bajo el amparo de un automatismo gubernamental
carente de racionalidad técnica, modificd una herramienta de defensa temporal y la convirtio
en un mecanismo recurrente de gobernanza, asimilando la excepcionalidad como una

costumbre que deteriora el Estado de Derecho.

Lejos de pretender consensos absolutos respecto a la calificacion juridica otorgada al tercer
bloque del Estado de Emergencia Nacional por COVID-19, mediante esta tesis buscamos ser

una invitacion para propiciar una conversacion abierta sobre la materia. Bajo la premisa de las
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ocho caracteristicas sistematizadas bajo una nueva tipologia, pretendemos generar un espacio
de debate critico, promoviendo el intercambio de ideas y el cuestionamiento riguroso de las
decisiones que el Ejecutivo adopta bajo el mandato de sus potestades discrecionales de

declaracion y prorroga de los estados de emergencia.

Someter a un examen critico esta institucion juridica constituye un ejercicio indispensable de
control social y de ciudadania activa para fiscalizar la alarmante facilidad e insistencia con la
que las autoridades recurren a las prerrogativas de excepcion, especialmente a aquellas con
suspension de las libertades constitucionales. El andlisis reflexivo y la interpelacion de las
decisiones gubernamentales representan la via idonea para ejercer nuestros derechos y

salvaguardar la democracia del pais.

Retomando la frase de Margaret Atwood de las primeras paginas de este trabajo, el verdadero
peligro social radica en hacer caso omiso a lo que pasa a nuestro alrededor, en este caso, al uso
injustificado de las prerrogativas excepcionales. La normalizacion del estado de emergencia en
el Pert exige un rechazo social y académico, ya que cuando los limites de la excepcionalidad
constitucional se pierden de vista, el impacto se proyecta directamente sobre los derechos
fundamentales. Cuestionemos la declaracion y prorroga de los estados de emergencia,
fiscalicemos las medidas adoptadas y evaluemos si verdaderamente ayudan a superar una
situacion de anormalidad. El menoscabo de nuestras libertades, bajo el argumento de la
excepcion no debe ser aceptado pasivamente, sino integrado al debate publico y sometido a

evaluacion bajo criterios constitucionales y convencionales.
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Anexo 1. Decretos que declaran y prorrogan el Estados de Emergencia Nacional por COVID-19

(del 16/03/2020 al 27/10/2022)

EEN Bloque Nimero de Decreto  Fecha de Fecha de Fechade Derechos Control interno Dias en
. L c s .. residente . .
metodologico Supremo Publicacion  Aplicacion Vencimiento suspendidos emergencia
1 Primero 044-2020-PCM 15/03/20 16/03/20 30/03/20 Vizcarra 29,211,212y PNP con apoyo de 15
2.24.f FF.AA.
2 Primero 051-2020-PCM 27/03/20 31/03/20 12/04/20 Vizcarra 29,211,212y PNP con apoyo de 13
224.f FF.AA.
3 Primero 064-2020-PCM 10/04/20 13/04/20 26/04/20 Vizcarra No se especifica, se No se especifica,
asume que igual que se asume que igual 14
el anterior'®® que el anterior
4 Primero 075-2020-PCM 25/04/20 27/04/20 10/05/20 Vizcarra No se especifica, se No se especifica,
asume que igual que se asume que igual 14
el anterior'® que el anterior
5 Primero 083-2020-PCM 10/05/20 11/05/20 24/05/20 Vizcarra No se especifica, se No se especifica,
asume que igual que se asume que igual 14
el anterior'®° que el anterior
6 Primero 094-2020-PCM 23/05/20 25/05/20 30/06/20 Vizcarra 29,211,212y PNP con apoyo de 37
2.24.f FF.AA.
7 Primero 116-2020-PCM 26/06/20 1/07/20 31/07/20 Vizcarra 29,211,212y PNP con apoyo de 31
2.24.f FF.AA.
8 Primero 135-2020-PCM 31/07/20 1/08/20 31/08/20 Vizcarra 29,2.11,2.12y No se especifica,
2.24f se asume que igual 31

que el anterior

188 El texto del decreto supremo carece de una mencion expresa a los derechos suspendido y el control del orden interno. No obstante, en la disposicion complementaria de la norma se dispone
que se se mantienen vigentes las demas medidas adoptadas en los decretos supremos Nos. 044-2020-PCM, 045-2020-PCM, 046-2020-PCM, 051-2020-PCM, 053-2020-PCM, 058-2020- PCM,
061-2020-PCM y 063-2020-PCM.
189 Al igual que la anterior nota, el texto del decreto carece de una mencion expresa a los derechos suspendido y el control del orden interno. No obstante, en la disposicion complementaria se
dispone mantener vigentes las demas medidas adoptadas en los decretos supremos Nos. 044-2020-PCM, precisado o modificado mediante 045-2020-PCM, 046-2020- PCM, 051-2020-PCM, 053-
2020-PCM, 058- 2020-PCM, 063-2020-PCM, 064-2020-PCM, 068-2020-PCM y 072-2020-PCM.
190 Bste decreto carece de una disposicion expresa sobre los derechos suspendidos y el control del orden interno. A diferencia de los anteriores DS, tampoco tiene un articulo o disposicion final

1



que especifique que dichas medidas se mantenian vigentes.



9 Primero 146-2020-PCM 28/08/20 1/09/20 30/09/20 Vizcarra 29,211,212y No se especifica,
2.24.f se asume que igual 30
que el anterior
10 Primero 156-2020-PCM 26/09/20 1/10/20 31/10/20 Vizcarra 29,211,212y No se especifica,
2.24.f se asume que igual 31
que el anterior
11 Primero 174-2020-PCM 29/10/20 1/11/20 30/11/20 Vizcarra 29,2.11,2.12y No se especifica,
2.24.f se asume que igual 30
que el anterior
12 Segundo 184-2020-PCM 30/11/20 1/12/20 31/12/20 Sagasti 29,211,212y El  articulo 4
224.f establece la
intervencion de la 31
PNP con apoyo de
FF.AA.
13 Segundo 201-2020-PCM 21/12/20 1/01/21 31/01/21 Sagasti 29,2.11,2.12y .
204f No se especifica. 31
14 Segundo 008-2021-PCM 27/01/21 1/02/21 28/02/21 Sagasti 29,211,212y PNP con apoyo de
2.24.f FF.AA. Ademas,
e 28
se modifico el
articulo 4.
15 Segundo 036-2021-PCM 27/02/21 1/03/21 31/03/21 Sagasti 29,211,212y PNP con apoyo de 31
2.24.f FF.AA.
16 Segundo 058-2021-PCM 27/03/21 1/04/21 30/04/21 Sagasti 29,211,212y PNP con apoyo de 30
2.24.f FF.AA.
17 Segundo 076-2021-PCM 17/04/21 1/05/21 31/05/21 Sagasti 29,211,212y PNP con apoyo de 31
2.24.f FF.AA.
18 Segundo 105-2021-PCM 27/05/21 1/06/21 30/06/21 Sagasti 29,211,212y PNP con apoyo de 30
2.24.f FF.AA.
19 Segundo 123-2021-PCM 18/06/21 1/07/21 31/07/21 Sagasti 29,211,212y PNP con apoyo de 31
224.f FF.AA.
20 Segundo 131-2021-PCM 10/07/21 1/08/21 31/08/21 Sagasti 29,2.11,2.12y PNP con apoyo de
2.24.f FF.AA. Ademas,
i 31
se modifico el
articulo 4.
21 Segundo 149-2021-PCM 22/08/21 1/09/21 30/09/21 Castillo 29,2.11,2.12y PNP con apoyo de 30
2.24.f FF.AA.
22 Segundo 152-2021-PCM 17/09/21 1/10/21 31/10/21 Castillo 29,2.11,2.12y PNP con apoyo de 31

2.24.f

FF.AA.




23 Segundo 167-2021-PCM 30/10/21 1/11/21 30/11/21 Castillo 29,211,212y PNP con apoyo de 30
2.24.f FF.AA.
24 Segundo 174-2021-PCM 28/11/21 1/12/21 31/12/21 Castillo 29,211,212y PNP con apoyo de 31
2.24.f FF.AA.
25 Segundo 186-2021-PCM 23/11/21 1/01/22 31/01/22 Castillo 29,211,212y PNP con apoyo de 31
2.24.f FF.AA.
26 Segundo 010-2022-PCM 29/01/22 1/02/22 27/02/2211 Castillo 29,211,212y PNP con apoyo de 28
2.24.f FF.AA.
27 Tercero 016-2022-PCM 27/02/22 28/02/22 31/03/22 Castillo 29,2.11,2.12y El  articulo 2
2.24.f establece la
intervencion de la 32
PNP con apoyo de
FF.AA.
28 Tercero 030-2022-PCM 26/03/22 1/04/22 30/04/22 Castillo 29,2.11,2.12y .
204 f No se especifica. 30
29 Tercero 041-2022-PCM 23/04/22 1/05/22 31/05/22 Castillo 29,2.11,2.12y N i 31
2041 o se especifica.
30 Tercero 058-2022-PCM 26/05/22 1/06/22 30/06/22 Castillo 29,211,212y N i 30
2241 o se especifica.
31 Tercero 076-2022-PCM 30/06/22 1/07/22 31/07/22 Castillo 29,211,212y N i 31
2041 o se especifica.
32 Tercero 092-2022-PCM 28/07/22 1/08/22 28/08/22 Castillo 29,211,212y N i 73
2041 o se especifica.
33 Tercero 108-2022-PCM 28/08/22 29/08/22 30/09/22 Castillo 29,211,212y N i 13
2041 o se especifica.
34 Tercero 118-2022-PCM 29/09/22 1/10/22 28/10/221% Castillo 29,211,212y N i 31
2041 o se especifica.
S/N  Derogatoria 130-2022-PCM 27/10/22 28/10/22 - Castillo - - -

Nota: Este anexo ha sido contrastado con la “Base de Estados de Emergencia en el Pert (Version octubre 2025)”, por Cruz, M., Aragon, J., Pinillos, X., Gutiérrez, N. & Alcantara, K., (2025),
Lima: Pontificia Universidad Catdlica del Pera-PUCP.

191 Precisamos que el Decreto Supremo No. 016-2022-PCM, publicado el 27 de octubre de 2022, estableci6 en su Primera Disposicion Complementaria Derogatoria la derogaciéon del marco
normativo de emergencia nacional previo, lo que incluye el Decreto Supremo No. 010-2022-PCM. En consecuencia, al entrar en vigor las pautas del nuevo dispositivo el 28 de febrero de 2022,
observamos que la vigencia de la norma derogada concluy6 un dia antes de cumplir el plazo de 28 dias inicialmente proyectado.

192 Cabe resaltar que cuatro dias antes de cumplido el plazo establecido en el dispositvo legal de 31 dias, el Decreto Supremo No. 130-2022-PCM — publicado el 27 de octubre de 2022 - derogd
esta prorroga. Dicha derogatoria entr6 en vigor el dia siguiente de su publicacion, el 28 de octubre de 2022.



