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La Comision de Venecia: nuestro
defensor ante las amenazas de la
democracia constitucional
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Entrevista a José Maria Castella, miembro de la Comisién
de Venecia.

Con absoluta certeza si hay una institucién-desconocida hasta hace
nada-de plena actualidad, y de moda, esta es la Comisién de Venecia
convertida en la reserva laica de los principios que nuclean el Estado
democrético de Derecho. La reconocida auctoritas de sus informes, en
razén de su rigor, su institucionalidad, por la ausencia de toda
dependencia politica, han hecho de la Comision de Venecia el faro que
ilumina esa forma superior e irrenunciable de las formas politicas que
convenimos en llamar la democracia occidental.

José Maria Castella, catedratico de Derecho Constitucional de la
Universidad de Barcelona, es el representante espariol en la Comision de
Venecia instituida en el Consejo de Europa y es miembro de su Bureau
ampliado, instituida en el Consejo de Europa. Castella es un académico
serio, riguroso, altamente capacitado y comprometido con los valores que
condensan las ideas-fuerza que se resumen en el portico de nuestra
ejemplar Constitucion de 1978. Es un orgullo poder mantener esta
conversacion con mi admirado profesor Castelld, presidente asimismo



del Club Tocqueville desde el que advierte de los peligros derivados del
auge de populismos, autoritarismos y nacionalismos identitarios que
conducen a la dilucién de los principios y valores que triunfaron en las
revoluciones liberales de finales del siglo XVIII: la separacién de poderes,
la supremacia de la Constitucién y la garantia de los derechos
fundamentales.

- La Comision de Venecia cumple 30 aiios, aniversario coincidente con
una situacion de excepcionalidad, derivada de una crisis sanitaria, que
ha dado lugar a un extraordinario reforzamiento de las competencias del
Ejecutivo y ha generado una crisis econdmica-social sin precedentes
proximos. ;Cuales son las principales aportaciones de la Comision de
Venecia en este periodo?

La Comision de Venecia nacio en el seno del Consejo de Europa para
asesorar en las transiciones a la democracia de los paises del Centro y
Este de Europa tras la caida del Muro de Berlin. A lo largo de este tiempo
ha prestado asistencia juridica en la elaboracién y reforma de
constituciones, asi como en reformas legislativas relacionadas con los
derechos fundamentales, los partidos, el régimen electoral, las
instituciones de gobierno, el Poder Judicial o la Justicia Constitucional.

La crisis provocada por la pandemia Covid-19 ha influido tanto en la
forma de trabajar de la Comisiéon como en la tematica de nuestros
estudios. En todo este afio las sesiones han sido telematicas en lugar de
celebrarse en Venecia. Asimismo, la Comision de Venecia ha dedicado
particular atencién a la regulacion y aplicacion de los estados de
emergencia mediante la publicacion de tres importantes documentos
desde abril de 2020: una compilacion que recoge la doctrina anterior de la
Comision sobre el tema, unas reflexiones sobre el respeto de la
democracia, los derechos y el Estado de Derecho durante los estados de
emergencia, que han elaborado algunos de los miembros mas
destacados, y un informe provisional, a peticién del Parlamento europeo,
sobre la respuesta que han dado hasta ahora los Estados de la UE y el
Reino Unido a la actual crisis. Adema4s, se ha creado un observatorio
donde se puede seguir la situacion en los 62 Estados miembros de la
Comision de Venecia.

- ¢Cree que debe reforzarse su papel y con qué medios? La comision
goza de una envidiable legitimidad y reconocimiento, y en situaciones de
crisis ambos predicados se acrecientan. ;Qué tiene previsto plantearse
en el inmediato futuro?

La Comisién ha adquirido gran “auctoritas” por el prestigio de sus
informes y de muchos de los miembros que la componen, normalmente
juristas independientes, especialistas en derecho constitucional e
internacional que trabajan al margen de injerencias politicas. Dichos
informes han sido Utiles para que los proyectos normativos sometidos a
su consideracion sean respetuosos con el Estado de Derecho y la
democracia en los paises de Europa, pero también en otras zonas como
Asia Central, Norte de Africa e Iberoamérica. En este momento la
Comision se halla ante dos retos principales. El primero es interno: la
renovacion de la presidencia dado que el actual presidente Gianni
Buquicchio se jubila tras servir a la Comisién desde su inicio, al lado del
profesor La Pergola, que fue el primer presidente. El segundo reto es
externo: como afrontar las amenazas a la democracia constitucional que
los diferentes populismos y autoritarismos llevan a cabo desde algunos
gobiernos.



- La Comision acaba de aprobar las directrices revisadas para la
celebracion del referéndum. ;Cuales son, a su juicio, las principales
novedades? ;Qué consecuencias van a tener o pueden tener en aquellos
paises en que hay firmes movimientos secesionistas? ;0 para una
hipotética reforma constitucional?

Las directrices sobre referéndums databan de 2007 y, dadas las
experiencias tan discutidas que ha habido en los ultimos afios como el
referéndum sobre el Brexit o el constitucional en Italia de 2016, |a
Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa nos pidi6 una puesta al
dia. En la revisién se subraya la complementariedad del referéndum con
la democracia representativa, la necesaria adecuacion de los
referéndums al ordenamiento constitucional del respectivo pais, la
igualdad entre defensores y oponentes a lo largo del proceso
referendario, el control de la pregunta y de la campafia por una comisién
independiente y la exigencia de imparcialidad de las administraciones.
Las directrices se refieren a todo tipo de referéndum, pero prevén una
regla especial para referéndums sobre asuntos de fundamental
significado constitucional, como son los de secesion. En tal caso admiten
que se pida una mayoria cualificada para la aprobacion, en linea con lo
que ya habia indicado el Tribunal Supremo de Canada en el dictamen
sobre la secesién de Quebec de 1998. Con estas aclaraciones queda aun
mas claro que no cabe dentro de los estdandares europeos un referéndum
ilegal o al margen de la Constitucion y sin las garantias democraticas y
del Estado de Derecho.

- Los criterios o estandares a la luz del Estado democratico de Derecho
que la Comision de Venecia ha fijado sobre los estados de emergencia o
equivalentes. ;Han sido aceptados y seguidos o han sido burlados o
soslayados? ;En qué paises y con qué alcance?

Hasta ahora no ha habido ninguna solicitud de pronunciamiento sobre la
legislacién o los estados de emergencia que han aprobado los Estados
durante esta pandemia. El informe ofrece un cuadro general de los tipos
de respuestas juridicas que han dado los paises de la Unién Europeay al
mismo tiempo recalca los principios a tener en cuenta por los Estados
para aprobar y aplicar el estado de emergencia: el respeto al Estado de
Derecho, el control parlamentario y judicial, la cooperacién entre
instituciones, asi como la temporalidad, excepcionalidad, necesidad y
proporcionalidad de las medidas adoptadas. En todos los paises se ha
verificado que los Ejecutivos centrales han asumido un gran
protagonismo durante la emergencia y han utilizado decretos ley y
normas reglamentarias para limitar derechos. Por esto se advierte de la
necesaria relevancia del Parlamento, tanto para la aprobacién o prérroga
con el mayor consenso posible, como para el control del Gobierno. Y
también la supervision judicial de dichas actuaciones.

- ¢Existe algiin mecanismo de denuncia ante la Comisién de Veneciay
cual es y quién o quiénes pueden activarlo?

Los unicos legitimados para acudir a la Comision son instituciones y no
grupos politicos. Esto es, las autoridades de los Estados miembros
(gobierno o presidente del Parlamento nacional), la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa y algunos otros representantes de
instituciones como el Parlamento Europeo o la Organizacion de Estados
Americanos, por citar casos que han pedido la intervencién de la
Comision. Asimismo, elabora de oficio informes generales sobre un
asunto concreto.



- La Comision de Venecia ha recibido del Parlamento Europeo el encargo
de hacer un informe sobre los estados de emergencia consecuencia del
COVID-19. ;{Va a ser también la Comisién de Venecia la que ayude a la
UE a vigilar las medidas adoptadas por los Estados miembros en la
segunda ola?

El informe provisional aprobado en la sesién de octubre se refiere a la
primera ola y a los meses posteriores conocidos como de “nueva
normalidad”, pero no alcanza a la segunda ola actual. El Presidente del
Parlamento Europeo puede pedir a la Comision que amplie el informe
atendiendo a las nuevas circunstancias y cémo se afronta por los
Estados de la UE.

- Las medidas restrictivas de derechos adoptadas en toda la UE estan
trasvasando lapsos temporales razonables, pero se someten a
autorizacién parlamentaria en cuanto a su extension. La prérroga por
seis meses del estado de alarma en Espaiia, ;respeta los estandares de
la Comision?

La Comision no establece limites temporales absolutos, pero ha dado
pautas diciendo que la vigencia debe ser la estrictamente necesaria. La
norma que aprueba el estado excepcional debe sefialar su duracién, no
dejandola abierta, y debe permitir una modificacién de las medidas en
funcion de la evolucién de la situacion, que puede ser dificil de prever con
antelacién. En cualquier caso, indica que a mayor duracién se precisa
mayor consenso y control parlamentarios.

- ¢Percibe el peligro de que las restricciones de derechos, las
limitaciones de la transparencia y la potenciacion de las facultades del
Ejecutivo estén para quedarse? ;Cudles son los peligros reales del
neoautoritarismo y del auge del populismo del que ha hablado usted en
alguna ocasion?

Efectivamente, algunos gobiernos han aprovechado los estados
excepcionales para adoptar medidas de caracter estructural mas alla de
la situacion de emergencia. Por ello la Comisién advierte que las medidas
han de ser las adecuadas para hacer frente a la concreta emergencia y no
puede aprovecharse el periodo de anormalidad constitucional para
aprobar normas con vocacién de permanencia o que cambien el disefio
de instituciones. Ello contradiria el principio de excepcionalidad de las
normas de los estados excepcionales. Los populismos suelen utilizar los
momentos de crisis para reforzar una concepcion decisionista de la
democracia, erosionando los contrapoderes parlamentarios y judiciales, a
la vez que se restringe el ejercicio ordinario de libertades civiles y
politicas invocando razones de seguridad o salud publica. Una situacion
tan grave como la que vivimos y el tipo de emergencia que la provoca, un
virus contagioso con el contacto fisico, hace imprescindibles
restricciones en el ejercicio de los derechos de circulacién y reunion, pero
no puede darse carta blanca para limitar, mas alla de lo estrictamente
necesario y de forma desproporcionada, el ejercicio de derechos
fundamentales como la libertad de manifestacidn, religiosa o de
empresa.

- ¢Se puede condicionar la llegada del mana de los fondos europeos al
cumplimiento de los parametros constitucionales que personifica la
Comision Europea o a los de equilibro y estabilidad presupuestaria?

Formar parte de una organizacién supranacional como la Unién Europea
implica tanto derechos como deberes. Por ello exige a los Estados



miembros lealtad con los principios fundamentales de dicha
organizacion, entre los que destaca el cumplimiento del Estado de
Derecho. Pero al mismo tiempo la Unién debe guardar respeto a las
tradiciones constitucionales y nacionales de los Estados miembros. De
ahi que cuando se pretenden imponer unos valores homogéneos no
compartidos se acaba minando la voluntad de pertenencia a la Unién de
partes importantes de la ciudadania. Como ha advertido el profesor
Weiler, cuando los gobernantes dejan de lado o hasta menosprecian
aspectos relacionados con la identidad de cada nacién europea y de sus
ciudadanos, esto acaba siendo caldo de cultivo para los varios tipos de
populismos antieuropeos.

- Habra, segtin parece, en no muchos meses, nuevas elecciones en
Cataluia en donde solo parece oirse la voz de los independentistas ;Qué
panorama prevé? ;Qué papel puede desempeiiar Europa?

En caso de que se puedan celebrar las elecciones con garantias que
permitan el libre ejercicio del derecho de sufragio, el reto es como
conseguir motivar al electorado de la importancia del voto, precisamente
en condiciones tan adversas y cuando puede parecer a sectores menos
politizados que el riesgo de declarar la independencia ya esta superado.
Hemos visto en elecciones recientes, como las de Estados Unidos, que la
ciudadania se moviliza cuando percibe lo que esta en juego. Lo que esta
en juego en Catalufa es, por un lado, que se mantenga la mayoria
independentista en escafios, y por el otro, que los votos independentistas
superen el 50%. Ello reavivaria la tension politica y social, y daria nuevas
alas al independentismo. En el fondo, me parece que hay una gran
demanda en la sociedad de concordia o amistad civica que supere
enfrentamientos, y mas en un momento de graves preocupaciones
sociales y econémicas como el que estamos viviendo. Europa, en este
contexto, es a la vez limite a tendencias populistas de tipo nacionalista 'y
ejemplo de un modelo integrador y solidario, superador de divisiones
territoriales.

- ¢Hay algun espacio para el optimismo o esta Espaiia abocada a dejar
de ser lo que ha sido?

Los independentistas mas realistas son conscientes de la gran dificultad
para alcanzar la independencia en nuestro contexto occidental y europeo.
Por ello su plan B consiste en reducir Espafia a una confederacion o
superestructura de estados sin vinculos juridicos y politicos, ademas de
afectivos, compartidos. Por ello trabajan para ir vaciando de
competencias al Estado y para que los ciudadanos solo mantengan
relaciones con la Administraciéon autonémica o local, sin que nada de lo
gue es comun al resto de Espafia, como la lengua, la cultura o las
instituciones, tengan espacio en la vida cotidiana o en la educacién.

- Y no puedo dejar de preguntarle por la iniciativa politica, que ahora se
anuncia ha sido congelada, que se ha titulado de “asalto al Poder
Judicial” en Espaia. ;Qué opinién le merece? y ;Qué opinion ha
merecido en Europa?

Me ha llamado la atencién la rapidez y claridad con la que la Comisidn
Europea o el GRECO (grupo anticorrupcién del Consejo de Europa) han
alertando de los peligros de una reforma del gobierno del Poder Judicial
que iria en sentido contrario de los criterios afirmados reiteradamente por
el Consejo de Europa. EI GRECO viene advirtiendo a Espafia desde 2013
sobre la forma de eleccidn del Consejo General del Poder Judicial vigente
desde 1985. La independencia de los jueces se refuerza con la



independencia del Poder Judicial, y para ello su 6rgano de gobierno debe
tener una composicién mixta, formada por al menos la mitad de
miembros elegidos por los propios jueces y la otra mitad por el
Parlamento, con una mayoria cualificada. De este modo se evita el
corporativismo por un lado y la politizacién por el otro. La Comision de
Venecia ha sefialado que pueden preverse mecanismos para evitar el
bloqueo de la renovacion del érgano por la oposicién, pero estos deben
consistir en abrir las propuestas a otros actores como colegios de
abogados, facultades de derecho o sociedad civil, mas que en reducir la
mayoria parlamentaria requerida, porque en tal caso dejaria la eleccion en
manos de la mayoria de gobierno.

- Los diputados de Ciudadanos en el Parlamento Europeo han elevado a
la Comisién de Venecia la denuncia por la discriminacion de una parte
de la poblacidn, consecuencia de la desaparicion del espaiiol como
lengua vehicular en la educacion en las CCAA bilingiies. ;Qué recorrido
puede tener esta denuncia?

Como he dicho, la legitimacion para solicitar un dictamen a la Comision
es solamente institucional. De este modo se evita que la Comision se vea
envuelta directamente en las polémicas politicas de cada pais. Ahora
bien, como el Parlamento Europeo esta entre los legitimados, los grupos
parlamentarios y los eurodiputados que lo integran pueden plantearlo en
la comisidn correspondiente y si encuentran alli un apoyo mayoritario a
su propuesta, el asunto llegaria a la Comision de Venecia, la cual deberia
pronunciarse.

- Los Paises Bajos, pioneros en el voto electrénico, optaron en 2017 por
abandonar el voto electrénico. ¢Existe algun estudio de la Comision,
alguna recomendacion, sobre la fiabilidad del voto electrénico en
procesos electorales democraticos?

Segun el Cédigo de Buenas practicas en materia electoral de la Comision,
el voto electrénico debe ser seguro y fiable. El votante debera poder
obtener confirmacion de su voto y corregirlo, si fuera necesario,
respetando el secreto del voto. Ademas, la transparencia del sistema
deberé estar garantizada, para que sea posible verificar su correcto
funcionamiento.

- Algunos paises contemplan las llamadas “clausulas de intangibilidad”
en sus constituciones, que impiden la reforma de elementos
considerados “nucleares” al sistema constitucional. Por ejemplo, la
Constitucion francesa respecto de la forma republicana, la Constitucion
italiana respecto de la integridad territorial de la Republica o la Ley
Fundamental alemana respecto del sistema de organizacidn territorial en
Lander. En la medida en que, siguiendo a Jefferson y su preocupacién
por “el gobierno de los muertos sobre los vivos”, estas clausulas
encierran la pretension de limitar la soberania de las generaciones
futuras, ;existe alguna postura oficial o recomendacion a este respecto
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reforma constitucional, en donde se abordan Ios puntos mas relevantes
relacionados con la misma. El primero es la exigencia de un consenso
politico amplio en el Parlamento, cuyo protagonismo ha de ser central.
Asimismo, se aborda la participacién del pueblo en referéndum o de los
estados parte de una Federacion, aspectos que se dejan a la libre
decision de los procedimientos de reforma que figuran en cada
Constitucion. No hay tampoco un criterio normativo sobre la conveniencia



o no de introducir clausulas de intangibilidad que dejen a salvo de la
reforma determinados aspectos nucleares de la Constitucién que
expresan las principales opciones politicas del constituyente. Ello forma
parte de la decision de cada Constitucion. La Comision constata la
existencia de dichos limites en algunos Estados y sefiala que, cuando
estdan previstos, han de interpretarse de forma restrictiva para no
restringir en exceso el pluralismo politico. Ademas, la existencia de las
clausulas de intangibilidad suele ir ligada a otra cuestion no exenta de
polémica: la existencia de control por parte del Tribunal Constitucional
sobre el cumplimiento tanto del procedimiento de reforma seguido como
de los limites a la reforma misma. No todos los paises ni la doctrina
constitucional de los mismos aceptan dicho control, como es el caso de
Espafiia.

- A la vista de la situacién en Estados Unidos, en que el candidato que
aparentemente ha perdido las elecciones pone en duda la legitimidad del
voto por correo... ;Existe algin estudio por la Comision que aborde los
criterios o requisitos minimos que permiten considerar suficientemente
garantista un sistema de voto a distancia? ;Podria o deberia haberlo?

La Comision de Venecia ha abordado el tema de voto por correo en el
Caodigo de Buenas Practicas en materia electoral de manera general y, de
manera concreta, en el Informe sobre la compatibilidad del voto remoto y
el voto electronico con los estandares del Consejo de Europa de 2004 y
en el reciente Informe sobre legislacion electoral y administracién de
elecciones en Europa. En todos los casos, se establece que el ejercicio
del voto por correo debe garantizar la libertad de voto. Para ello ha de ser
seguro y fiable, en particular su servicio de correos.

Aungue exista en Estados Unidos diversidad de legislaciones en los
diferentes estados, la seguridad y confianza a la que alude el Cédigo de
Buenas Practicas parece que se cumplen en todos los mecanismos de
voto, al margen de incidencias concretas que deberan resolver los
tribunales. En cualquier caso, me parece importante subrayar, con
cardacter general y no solo para Estados Unidos, porque hemos vivido
experiencias mas cercanas de cuestionamiento de procesos electorales,
que los responsables politicos, los académicos y los medios de
comunicacion deben evitar poner en cuestion el régimen electoral del
pais, cuando funciona de acuerdo con los principios sefialados y tiene
una larga trayectoria de credibilidad, como en el caso espariol. De lo
contrario se genera dudas en la ciudadania que minan las mismas bases
de legitimidad del sistema democratico y constitucional.
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