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PRESENTACION

a democracia en América Latina ha tendido a la crisis y a los

desencuentros. Desde fines del siglo XX, sin embargo, una co-
rriente poderosa comenzd a prevalecer sobre las visiones cerradas
de Estados soberanos. La globalizacion de la democracia comenzé
a imperar. Incluso, en el &mbito de Naciones Unidas, la democracia
fue calificada como un derecho humano.

La Organizacion de Estados Americanos, bajo ese espiritu, ha
venido buscando consensos y mecanismos mas adecuados para
defender la democracia en la region. Bajo el marco del régimen
democratico interamericano, la comunidad del hemisferio disefi y
puso en marcha diversos instrumentos que llamaban a la vez a una
accion conjunta en defensa de la democracia.

El origen de este réegimen democratico internacional es la Carta
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Democrética Interamericana (CDI) que consolida el avance de los
Estados en la via a construir mecanismos de proteccion efectiva
de la democracia.

La Comision Andina de Juristas (CAJ), a través de su Area de
Democracia y Participacion Ciudadana promueve la eficacia de la
CDl y viene alertando a la comunidad internacional sobre aquellas
situaciones que amenazan o vulneran el contenido del documento.
Al mismo tiempo recoge informacién y plantea analisis y recomen-
daciones de cara al logro de la gobernabilidad democrética en la re-
gion andina. Esta serie tiene como objetivo recoger, precisamente,
los elementos tematicos de la CDI y desarrollarlos en la perspectiva
de influir en los gobiernos y en la sociedad civil sobre la importancia
de asumir la proteccion de la democracia como una tarea colectiva
que supone el compromiso y la buena fe de los Estados firmantes.

La CDI se elaboré en la perspectiva de unir los conceptos “de-
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En la Asamblea General de la Organizacion de Estados Ameri-
canos (OEA) celebrada en Fort Lauderdale, Florida en junio
de 2005, los Estados miembros instaron al Secretario General José
Miguel Insulza a preparar un informe acerca del uso que se ha dado
a la Carta Democrética Interamericana (CDI) y presentar sugeren-
cias al Consejo Permanente en cuanto a posibles mejoras en su
aplicacion. La resolucion sobre la “Promocion de Cooperacion
Regional para la Implementacion de la Carta Democrética Intera-
mericana” también exhorta a los estados miembros a buscar insu-
mos de parte de la sociedad civil en lo referente a la CDI. Cons-
cientes de esta invitacion, el Centro Carter (CC) y la Comision
Andina de Juristas (CAJ) han respondido a la invitacion.

Para estas organizaciones, la CDI es una extraordinaria herra-
mienta para la defensa colectiva de la democracia en el Hemisferio
Occidental, por lo cual amerita todo apoyo. La CDI es reciente, ya
que fue adoptada apenas en el afio 2001, y no debera sorprender a
nadie que los Estados miembros todavia estén aprendiendo como
mejor implementarla de modo que simultaneamente proteja los
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principios de la democracia representativa y de la no intervencion.
Muchas de sus disposiciones se utilizan regularmente en la OEA
como puntos de referencia para el personal al planificar programas
de apoyo a la democracia. Sin embargo, los articulos 17 al 21 de la
CDI no han sido muy utilizados hasta la fecha, pero esta renuencia
viene siendo atenuada cada vez mas por las serias inquietudes ge-
neradas en torno al hecho que las democracias de la regién no es-
tan funcionando bien y necesitan de apoyo colectivo. En efecto, en
las Américas desde 1989 un total de 15 presidentes abandonaron el
poder antes de la conclusion normal de su periodo. La persistente
pobreza y la desigualdad han deteriorado la confianza en las institu-
ciones democraticas hasta el punto que los analistas cominmente
hacen referencia a una “crisis de representatividad” en la region.

¢Como, entonces, pueden los Estados miembros de la OEA

hacer el mejor uso posible de las oportunidades para fortalecer la
democracia que emanan de la Carta Democratica Interamericana?
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publican aqui en conjunto con un breve anéalisis comparativo, en la
esperanza que tanto los ciudadanos como los Gobiernos se ocupen
de la cuestion de cdmo mejor asistir a la democracia a través de la
CDI y tomar pasos para hacer de ella un documento viviente.

Consideraciones iniciales

Como lo indica el encabezado de su trabajo, al profesor Pedro
Nikken se le encargd escribir un “Anélisis de las definiciones con-
ceptuales bésicas para la aplicacion de los mecanismos de defensa
colectiva de la democracia previstos en la Carta Democratica Ame-
ricana”. Por su parte, el profesor Carlos Ayala tuvo la tarea de li-
diar con el espinoso asunto de cémo saber cudndo una violacion
de la Carta amerita sanciones, y abrir un debate acerca de qué tipos
de respuestas se contemplan en el texto.

Ambos ensayos enfocan en los capitulos I y IV como medulares
en la CDI. El capitulo I reafirma la democracia representativa como
el principio basico que caracteriza la gobernabilidad en los Esta-
dos miembro de la OEA, y define los elementos esenciales de la
democracia y los componentes fundamentales para el ejercicio de
la democracia. El capitulo 1V, en tanto, establece los procedimien-
tos para una respuesta colectiva a las crisis democraticas, y al ha-
cerlo nos dice algo sobre los tipos y las magnitudes de las crisis con
las que la CDI esta preparada para tratar. Nikken interpreta la CDI
a la luz de los instrumentos del Sistema Interamericano de Dere-
chos Humanos asi como las decisiones de la Comision y la Corte
Interamericanas de Derechos Humanos Humanos que sentaron pre-
cedentes. Por su parte, Ayala toma un enfoque mas bien juridico-
politico al examinar las implicaciones del documento para la sobe-

13



Shelley A. McConnell y Jennifer McCoy

rania, el rol del Secretario General dentro de la OEA, los tipos de
asistencia que se pueden ofrecer, y las perspectivas para superar el
aletargamiento institucional y la paralisis por los que se ha critica-
do ala OEA. En su opinion, la principal contribucion de la CDI es
que los Estados miembros de la OEA ya no pueden invocar el
principio de la no intervencion para obstaculizar acciones condu-
centes a la proteccion colectiva de la democracia.

Nikken empieza haciendo una distincion entre “elementos esen-
ciales” (articulo 3) y los “componentes fundamentales” del ejerci-
cio de la democracia a que hace referencia el articulo 4. Segun él,
los componentes en el articulo 3 son de primer orden. Por contras-
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ta, al escribir que dichos actos son competencia de la Comisién y
de la Corte. Més bien la Carta entra en juego cuando los elementos
listados como “esenciales” en el articulo 3 han sido tan severa-
mente comprometidos que ponen en tela de juicio la esencia misma
del sistema democrético. En otras palabras, la magnitud de la vio-
lacion debe ser tal que crea una situacion generalizada que no pue-
de ser remediada a través de la accion normal de los 6rganos del
sistema regional de derechos humanos, y debe afectar aquellos de-
rechos “medulares” cuya suspensién nunca es autorizada por la
Convencion Interamericana de Derechos Humanos (articulo 27)
ya sea bajo estados de emergencia, o bien aquellos derechos cuya
observancia amerita “atencion particular” bajo la Declaracion Ame-
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre. En breve, aun vio-
laciones numerosas serian insuficientes para poner en marcha los
dispositivos para el uso de la Carta a no ser que se pueda establecer
que su grado, conexion, unidad de propdésitos o importancia juridi-
ca corresponden a una politica incompatible con el respeto por los
derechos humanos en una sociedad democratica.

Al interpretar lo que significa “la celebracion de elecciones pe-
riddicas, libres, justas y basadas en el sufragio universal y secreto
como expresion de la soberania del pueblo”, Nikken hace notar
que la Corte ha distinguido entre la legitimidad de origen versus el
gjercicio legitimo del poder. En Yatama vs. Nicaragua (2005) la Corte
fall6 que se estaria comprometiendo la libre expresion de la volun-
tad popular si las autoridades debidamente elegidas ejercieran sus
funciones gubernamentales en contravencién del Estado de Dere-
cho. La Corte considera, por lo tanto, que el ejercicio efectivo de la
democracia necesariamente incluye el respeto de la participacion
de la minoria y la administracion del bien comdn. Asimismo el
fallo de la Corte en Yatama también cit6 la CDI e hizo énfasis en
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una frase del articulo 3 que indica que la democracia requiere de
“otras organizaciones politicas” en adicion a los partidos politicos.
En lo referente a la separacion e independencia de los poderes, la
lectura que hace Nikken de los fallos de la Corte sugiere que un
poder judicial sometido ya sea al ejecutivo o al legislativo lesiona
el ejercicio legitimo del poder.

La defensa colectiva de la democracia

Al describir los mecanismos existentes para la defensa colectiva de
la democracia elaborados en la CDI, Nikken hace notar que se
trata de un acuerdo politico, no de un tratado, y que por lo tanto
carece de la precision y del rigor que tienen estos Gltimos. No obs-
tante, ha habido avances a través del tiempo en los acuerdos logra-
dos en la region, en particular con respecto a la especificacion de
procedimientos y un aumento en la seriedad de las consecuencias
para una gama cada vez mayor de comportamiento no democrati-
co. Ayala nos brinda una resefia histérica més detallada de la de-
fensa colectiva de la democracia desde 1989, y argumenta que la
Carta en realidad representa una innovacion en el sentido que en
ella la defensa y promocion de la democracia ya no es algo que
queda bajo la soberania absoluta de los Estados miembros de la
OEA, y en ciertas condiciones se pueden invocar los mecanismos
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el articulo 17 pierde significacion. El Secretario General o el Con-
sejo Permanente pueden entonces actuar bajo el articulo 18, siem-
pre que la situacion sea tan seria que puede afectar el proceso po-
litico institucional democrético o el legitimo ejercicio del poder.

En términos de procedimiento, ambos autores perciben el prin-
cipio de gradualidad en una preferencia por agotar el articulo 17
como remedio antes de pasar a utilizar el articulo 18. Dicho de
otro modo, si se ha invocado el articulo 17, entonces no se puede
utilizar el articulo 18 hasta que quede claro que el gobierno no ha
cumplido con las condiciones para remediar la situacion estableci-
das por el Secretario General o el Consejo Permanente, o bien la
crisis se ha empeorado al punto en que las disposiciones adoptadas
bajo el articulo 17 ya no son suficientes. Sin embargo, tampoco las
cosas pueden haberse agravado tanto para que haya una alteracion
del orden constitucional que afecta seriamente el orden democrati-
Co, puesto que en tal caso entra en juego el articulo 20. Ayala nota
otra distincion entre los articulos 17 y 18 que tiene que ver con la
secuencia cronoldgica. Mientras que el uso del término “riesgo” en
el articulo 17 implica que el problema todavia no se ha dado, en el
articulo 18 se hace referencia a una situacion de facto que tiene la
capacidad de afectar el proceso democrético o el legitimo ejercicio
del poder.

El articulo 18 es impreciso con respecto a las acciones que pue-
den tomar el Secretario General o el Consejo Permanente, mencio-
nando apenas “visitas y otras gestiones”, sin que se enumeren es-
tas Ultimas. Asimismo, no es explicito en cuanto al género de ac-
ciones, aunque tampoco establece limitaciones especificas al res-
pecto. Nikken sugiere acciones que podrian incluir iniciativas es-
trictamente diplomaticas, incluyendo misiones ad hoc, o actuacio-
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nes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos. En todo
caso, Ayala nota que conllevaran a que el Secretario General envie
un informe al Consejo Permanente, quien a su vez ofrecera una
apreciacion colectiva de la situacion y adoptara decisiones que van
dirigidas hacia la preservacion y el fortalecimiento de la institucio-
nalidad democrética.

Hay alguna duda acerca de si se requiere del consentimiento
previo del Estado afectado exclusivamente al inicio de las diligen-
cias que pueden emprenderse bajo el articulo 18, o si tal aproba-
cion debe mantenerse a lo largo de todas las gestiones que puede
acometer la OEA. Si el consentimiento del gobierno es una condi-
cion solamente al inicio de las gestiones, entonces pareceria que el
Consejo Permanente tiene una amplia latitud para adoptar medi-
das en respuesta al informe del Secretario General. Sin embargo,
Nikken argumenta que la cuestion puede ser de significancia limi-
tada en la préctica, si se considera que la efectividad de cuales-
quiera decisiones que se ejecuten con el fin de preservar la institu-
cionalidad democrética y su fortalecimiento dependeran de al me-
nos, un grado minimo de aceptacion por parte del gobierno afecta-
do. Ademés, en la OEA hay una fuerte preferencia por la toma de
decisiones consensuadas, y particularmente en relacion con la CDI,
que al fin y al cabo fue firmada en un espiritu de consenso. No
obstante, como enfatiza Ayala, a la hora de la verdad, la OEA no
es enteramente cautiva del consentimiento del Estado cuya demo-
cracia estd afectada. Sin desconocer que la practica de la OEA
apunta hacia las decisiones por consenso, segun la Carta de la Or-
ganizacion las resoluciones del Consejo Permanente requieren so-
lamente del voto de la mayoria, nota Nikken, y pueden tener un
peso simbdlico significativo.
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El articulo 20 puede ser invocado si hay una alteracion del orden
institucional que menoscaba gravemente el orden democrético, o
sea, aquellos elementos esenciales y componentes fundamentales
que se mencionan en los articulos 3 'y 4. Aqui la implicacion es que
hay un umbral critico de gravedad que debe ser cruzado. Nikken
ofrece ejemplos posibles de situaciones lo suficientemente serias,
como aquellas en que el gobierno viola flagrantemente la Constitu-
cion o rompe la independencia del poder judicial. Asimismo, Ayala
hace referencias a situaciones en las que se cierran los poderes
judiciales o legislativos, como sucede en un autogolpe. En tal caso,
se han roto uno o mas de los elementos esenciales o fundamentales
de la democracia.

Segun el articulo 20 de la CDlI, las acciones de la OEA no nece-
sitan del consentimiento previo del gobierno afectado. Como su-
braya Ayala, cualquier Estado miembro o bien el Secretario Gene-
ral pueden invocar el articulo. Ayala afirma que “un aspecto de
vital importancia para el funcionamiento y la vigencia de la CDI es
que las iniciativas y las decisiones de aplicar sus mecanismos co-
lectivos de defensa, no caigan en la dejacion, en la inactividad o lo
que es aun peor, en el encubrimiento cémplice de los demés Esta-
dos miembros de la OEA”. Pero también aqui Nikken opina que
en la practica sera necesario la cooperacion del gobierno afectado
para que se puedan aplicar medidas Utiles.

El articulo 20 enfoca las gestiones positivas de iniciativas di-
plométicas y “buenos oficios” para restaurar condiciones demo-
créticas. Sin embargo, al igual que en los articulos 17 y 18, no se
definen “las gestiones diplomaticas necesarias”. Ayala considera
importante que el articulo permite al Consejo Permanente convo-
car a la Asamblea General para que ésta “adopte las decisiones que
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estime apropiadas”. Como la méas alta autoridad de la OEA, el
mero hecho que se convoque a la Asamblea General ya constituye
una fuerte reprimenda, aunque por si sola ésta no nos lleva méas
alld de la Resolucién 1080. Sin embargo, las “decisiones” en cues-
tién podrian ser mas fuertes que aquellas tomadas bajo la Resolu-
cion 1080 en situaciones de alteracion del orden constitucional,
como ocurrié para el “Fujimorazo” de 1992.

El articulo 21 trata del tipo de situaciébn mas grave, o sea “la
interrupcién del orden democréatico”, y puede resultar en una sus-
pensién de la OEA con un voto afirmativo de dos tercios de los
miembros. Al igual que sucede con la palabra “alteracion”, la Carta
tampoco define “interrupcion”. Nikken ofrece un indicio a la
Asamblea General al ir més alld de las circunstancias que tipica-
mente se contemplan bajo la Resolucién 1080. Es cierto que una
interrupcion podria ser una situacion en la que un gobierno es
stbitamente derrocado, pero Nikken argumenta que también po-
dria incluir otras situaciones en las que se menoscaban severa-
mente los “elementos esenciales” descritos en el articulo 3, como
son la abolicion de elecciones o la instalacion de un régimen de
partido unico. Ademas, Nikken sostiene que también puede ocu-
rrir una interrupcién cuando una progresiva acumulacion de even-
tos cruza un umbral critico y crea una situacion en la que se dafia
radicalmente la esencia de la democracia. Tal seria el caso si hay
una continua erosion del sistema electoral o de la independencia
de los poderes, 0 un patron persistente de violaciones de los dere-
chos fundamentales. No es menester que la ruptura sea total, o que
afecte todos los aspectos del sistema. Sin embargo, segiin Nikken,
las violaciones del articulo 4 por si solas no comprueban que hubo
una interrupcion del proceso politico institucional democratico,
puesto que no se trata de elementos esenciales. También debe ocu-
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rrir menoscabo de los elementos democraticos bajo el articulo 3
para que se pueda calificar como una interrupcion. Por lo tanto
seria dificil sostener la tesis, si se acepta la distincion que hace
Nikken, que un determinado gobierno se haya vuelto tan sigiloso y
opaco en sus practicas que se amerita tomar acciones bajo el arti-
culo 21. Se trata de una orientacion clave para la Asamblea Gene-
ral al buscar como distinguir entre alteraciones e interrupciones
del orden democrético.

¢Pero quién va a decidir si los eventos han superado un cierto
umbral critico? Ambos autores aseguran que esta implicito en el
texto que solamente el érgano supremo de la OEA, la Asamblea
General, tiene la facultad de tomar esta decision, debido a que una
ruptura puede resultar en una sancion de suspension indefinida del
Estado afectado en su derecho de participacion en la OEA, lo cual
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La clausula democratica

El articulo 19, que contiene la asi llamada “clausula democréatica”
de la Cumbre de presidentes y primeros ministros celebrada en
Québec, en que se declara que la alteracion o ruptura es un “obsta-
culo insuperable” para participar en la Asamblea General o en otras
actividades de la OEA, més bien enreda las cosas al dejar implicito
que esto podria resultar también sin que aplicaran los procedimientos
plasmados en los articulos 20 y 21. En su analisis, Nikken llega a la
conclusion que el articulo debe ser tomado como una expresion de
principio, pero que como asunto de procedimiento seria imposible
decidir si existe 0 no un “obstéaculo insuperable”, a no ser a través
del voto de la mayoria calificada de dos tercios de los miembros
que requiere el articulo 21, que a su vez sigue si hay accion bajo el
articulo 20 o posiblemente el articulo 18. Dicho de otra manera, la
clausula democrética es en efecto un corolario a los articulos 18,
20 y 21. Avyala trata con el mismo problema, y cuadra el tema al
argumentar que la clausula democratica no puede ser aplicada
automaticamente, sino solamente después de que se hayan realiza-
do las gestiones diplométicas que se mencionan en el articulo 20 y
luego de que una valoracion haya establecido que la situacion se
ha deteriorado al punto de constituir una “ruptura”. El esta de
acuerdo en que solamente la Asamblea General tiene la legitimi-
dad dentro de la OEA para realizar una votacion que puede resul-
tar en la suspension del Estado miembro afectado.

De darse tal suspension, los articulos 19 y 22 ofrecen alguna
indicacion acerca de cuando podria terminar, al referir que la san-
cion es aplicable solamente mientras persiste la interrupcion. Al
concluir la interrupcién, el Estado miembro puede ser readmitido,
de nuevo por dos tercios de votos afirmativos de la Asamblea Ge-
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neral. Nikken es explicito al categorizar el uso del articulo 21 para
suspender a un Estado miembro como una indicacién de fracaso
de las gestiones diplométicas previas que pudieran haberse em-
prendido bajo los articulos 18 y 20. Ocurrira tan solamente si todo
el arsenal diplomético de la OEA ha sido insuficiente para garanti-
zar la democracia. Hay por lo tanto una inherente gradualidad en el
uso de la CID. Nikken también parece sugerir que la naturaleza
jerarquica de los articulos 17 al 21 lleva implicito un principio de
respuesta proporcional. O sea, las respuestas requieren valoracio-
nes del grado de gravedad de cada problema, y se deben ofrecer las
respuestas mas serias solamente si existe un sentir colectivo de que
la situacion se ha deteriorado en maneras que afectan radicalmente
la democracia.

Para Ayala, lo importante en caso de la suspension del derecho
de un Estado miembro de participar en las actividades designadas
de la OEA es que lo que se estan suspendiendo son solamente sus
derechos, no asi sus obligaciones. O sea, el Estado miembro todavia
debe cumplir con el régimen interamericano de derechos humanos.
La intencion del articulo es suspender los privilegios del Estado
ofensor, no los derechos de su pueblo. Esto trae a colacion la difi-
cil cuestion de si tal sancién es apropiada cuando un gobierno ha
colapsado debido a las acciones de su pueblo, como seria el caso
de un “golpe de la sociedad civil” en vez de un “golpe de Estado”.
Sin embargo, ninguno de los autores trata con esta dificultad, si
bien es cierto que Ayala hace referencia a la causa fundamental de
los disturbios civiles en sus parrafos de cierre, cuando cita el infor-
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. Una violacién de la integridad de las instituciones centrales, in-
cluyendo pesos y contrapesos constitucionales que disponen la
separacion de poderes publicos.

. La realizacion de elecciones que no satisfacen los estandares
internacionales minimos.

. La no realizacion de elecciones periddicas o la inobservancia de
sus resultados.

. Violaciones sisteméticas de las libertades basicas, como son la
libertad de expresion, la libertad de asociacion y el respeto por
los derechos de la minoria.

. Laterminacion inconstitucional del periodo de gobierno de cual-
quier funcionario elegido legalmente por parte de otro actor, ya
sea 0 no elegido.

. La remocion arbitraria o ilegal, o la interferencia en el nombra-
miento o las deliberaciones de los 6rganos judiciales y electorales.
. La interferencia ilegal de parte de oficiales o actores no elegidos
en la jurisdiccién de oficiales elegidos.

. El uso sistemético de los cargos publicos para silenciar, hosti-
gar o perturbar el desarrollo de las actividades normales y lega-
les de los miembros de la oposicion politica, la prensa o la so-
ciedad civil.

. Una declaracion no justificada de estado de emergencia.

De ocurrir estas violaciones, somos de la opinién que represen-

tan “una alteracion del orden constitucional que afecta gravemen-
te el orden democratico de un Estado miembro”, y que la OEA
debe sin mayor retraso tomar la iniciativa bajo el articulo 20 para
lidiar con la situacion.

Para identificar con mayor precision cuando pueden estar ocu-

rriendo tales violaciones, los anélisis que nos brindan los profeso-
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res Nikken y Ayala proveen de algunas pautas iniciales de gran
importancia, basadas en los tratados y las normas internacionales,
asi como en las decisiones de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Ademas, un anélisis comparativo de las disposiciones
constitucionales y practicas existentes en el hemisferio podrian servir
como barémetro para medir qué constituye una actuacién demo-
crética aceptable. Esto podria ser particularmente util al evaluar si
una préactica particular, aun cuando esté cubierta por las disposi-
ciones legales del pais en cuestion, queda fuera de los limites de la
préctica democrética aceptable.

Asimismo, se podria recoger informacion para una guia que pro-
vea de un “paquete de herramientas” en la forma de respuestas
con base en un anélisis de otros procedimientos organizativos y
précticas. Dicho anélisis podria empezar con los 6rganos subregio-
nales del hemisferio, y luego extenderse hacia otras regiones del
mundo como la Union Europea y el Consejo de Europa.

Es nuestra esperanza que estos ensayos y algunas ideas adicio-
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no determinado, las mismas solo estuvieron muy indirectamente
vinculadas con el paradigma democratico?.

Desde comienzos de la Gltima década del siglo XX, avanzado
ya el proceso de restablecimiento democratico es la América del
Sur y la pacificacion de la América Central, surgieron iniciativas
dirigidas a la adopcion de medidas concretas frente a la ablacion de
la democracia. La resolucion 1.080 de la Asamblea General de la
OEA reunida en Santiago de Chile, de fecha 5 de junio de 1991,
denominada Compromiso de Santiago, decidié que la Organizacion
debia actuar frente a la “interrupcion abrupta o irregular del proceso
politico institucional democratico o del legitimo ejercicio del poder por un go-
bierno democraticamente electo en cualquiera de los Estados miembros.” Se
decidi6 que, en tal supuesto, el Consejo Permanente debia ser con-
vocado de inmediato a instancia de Secretario General, para deci-

2 LaSexta Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores (San Joseé,
Costa Rica, 1960) aplict sanciones a la RepUblica Dominicana gobernada por
Rafael Leonidas Trujillo, pero el fundamento de esa decision fue el atentado
contra el Presidente venezolano Rémulo Betancourt, urdido por el dictador
dominicano. Por su lado, la Resolucién V1 de la Octava Reunidn de Consulta de
Ministros de Relaciones Exteriores (Punta del Este, Uruguay, 1962) resolvio la
expulsion del gobierno de Cuba de la OEA, por considerar que su adhesion al
*“marxismo-leninismo es incompatible con el Sistema Interamericano y el alineamiento de tal
Gobierno con el bloque comunista quebranta la unidad y la solidaridad del Hemisferio”, lo
que sitda el asunto mas dentro del contexto de la guerra fria que de la adhesion
a la forma democratica de gobierno. La accion mas cercana al apoyo a la recons-
truccion democratica de un Estado americano sometido a una dictadura, fue la
adoptada por cual la Decimoséptima Reunion de Consulta de Ministros de
Relaciones Exteriores (Washington, D.C., 1979), que procurd establecer las con-
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dir si la situacion ameritaba la convocatoria de una reunion ad hoc
de Ministros de Relaciones exteriores o a un periodo extraordinario
de sesiones de la Asamblea General, para que estos 6rganos pudie-
sen “analizar colectivamente los hechos y adoptar las decisiones que se estime
apropiadas, conforme a la Carta y al derecho international.”

Un aflo més tarde, se resolvié enmendar la Carta de la OEA
mediante el Protocolo de Washington (1992), donde se establecio
que “un Miembro de la Organizacion, cuyo gobierno democraticamente cons-
tituido haya sido derrocado por la fuerza, podra ser suspendido del ejerci-
cio del derecho de participacion en las sesiones de la Asamblea General, de la
Reunidn de Consulta, de los Consejos de la Organizacion y de las Conferen-
cias Especializadas, asi como de las comisiones, grupos de trabajo y demas
cuerpos que se hayan creado” (articulo 9 de la Carta reformada; énfasis
afadido). En el plano procesal, se dispuso que “la decision sobre la
suspension deberd ser adoptada en un periodo extraordinario de sesiones de
la Asamblea General, por el voto afirmativo de los dos tercios de los Estados
Miembros.” Sin embargo, el supuesto de aplicacion del Protocolo de
Wiashington esté limitado al caso en que un gobierno haya sido
“derrocado”, de modo que quedaron fuera de su ambito de aplica-
cién situaciones en las que un gobierno de origen legitimo irrumpiera
contra el orden constitucional democratico, como ocurrié con el
autogolpe de Fujimori en el Per( y la frustrada asonada de Serrano
Elias en Guatemala.

Casi diez afios mas tarde, en la Cumbre de Québec, los Jefes de
Estado y de Gobierno incluyeron en su Declaracion (22 de abril de
2001) que “cualquier alteracion o ruptura inconstitucional del orden demo-
cratico en un Estado del Hemisferio constituye un obstéculo insuperable para
la participacion del Gobierno de dicho Estado en el proceso de Cumbres de
las Américas.” Asimismo se comprometieron a “llevar a caho consultas
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en el caso de una ruptura del sistema democratico”, “tomando debidamente
en cuenta los mecanismos hemisféricos, regionales y subregionales existentes”.

Estos antecedentes, unidos al escabroso fin de la era de Fujimori,
con la activa participacion de la OEA?3, motivaron a varios Esta-
dos miembros de la OEA a promover la adopcién de una Carta
Democrética Interamericana, en la que se contemplaran diversos
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eventuales situaciones de inestabilidad de los regimenes democraticos en
nuestros paises, asi como las medidas para solventar las dificultades
encontradas, antes de llegarse a aplicar la llamada Clausula Democra-
tica, en su nueva acepcion oriunda de la declaracion de Québec. Preocu-
paba a Brasil igualmente que se preservasen y valorizasen los mecanis-
mos de negociacion y las gestiones diplomaticas durante todo el proceso.
Tuvimos siempre presente, ademas, que la Carta Democratica no debe-
ria transformarse en un instrumento de imposicion de culturas politicas
determinadas de unos sobre otros, en irrespeto de la saludable y deseable
diversidad que existe entre nuestros sistemas politicos, fruto de procesos
evolutivos propios. Y que los dispositivos de la Carta, sobre todo los
concernientes a la Clausula Democrética, evitasen los riesgos de hegemonias
y patrocinios impuestos®.

Esos antecedentes y dificultades son en buena medida el por-
qué de las numerosas imprecisiones y ambigliedades que estan pre-
sentes en la CDI. Ella no solamente debid prever diversos supues-
tos de perturbacion del orden democrético, dificiles per se de definir
con toda exactitud, sino que debié acomodarse més al lenguaje
diplomético que al rigor conceptual del derecho. Més adn, dentro
de ese marco fueron incluidas nociones preexistentes, como la Clau-
sula Democratica de Québec, junto con nuevos supuestos y nuevos
procedimientos para definir y hacer frente a las amenazas y conju-
ras contra la democracia.

La Carta Democrética Interamericana fue finalmente aprobada
en el XXVI1I Periodo Extraordinario de Sesiones de la Asamblea
General, en Lima, el 11 de septiembre de 2001. Esta dividida en

5 Acta de la sesion del Consejo Permanente de 6 de septiembre de 2001, en Carta
Democratica Interamericana: Documentos e interpretaciones (Consejo Permanente. OEA/
Ser.G. CP-1) Humberto DE LA CALLE, Coordinador Editorial); pag. 64.
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Estados miembros de la OEA se vea amenazada, gravemente afec-
tada o destruida. En cambio, los capitulos 11 y 111 se orientan mas
bien a reafirmar, en términos generales, el compromiso de la Orga-
nizacion y de sus Estados miembros con la defensa, vigencia y
garantia de los derechos humanos (civiles y politicos y economi-
cos, sociales y culturales) y el combate contra la pobreza, incluida
una remision expresa al sistema de denuncias individuales ante el
sistema interamericano de derechos humanos y el compromiso ge-
nérico para el fortalecimiento de éste. El capitulo V ofrece un nue-
vo marco institucional para la ya establecida practica de la OEA
en la observacion de elecciones, que ha venido cumpliendo a tra-
vés de la Oficina para la Promocion de la Democracia, adscrita a la
Secretaria General. El capitulo VI, por Ultimo, define los linea-
mientos generales que han de adoptar la OEA y los Estados miem-
bros para promover una sélida cultura democratica, pero no avan-
za hacia la definicion de planes especificos de accion.

En ese contexto, sin desdefiar el valor que tienen los compromi-
sos generales asumidos bajo los capitulos I, 111, V y VI, tanto en si
mismos como en relacion con la interpretacion de la CDI en su
conjunto, son los capitulos 1 y IV los que constituyen la médula de
la Carta, en cuanto reafirman la democracia representativa como
una de las bases esenciales de la OEA; establecen ciertas pautas
para definir las crisis democraticas y su magnitud medida en que
las instituciones democréticas estan vigentes; disefian medios con-
cretos de accion colectiva para atender distintas situaciones en las
cuales la democracia estd amenazada o ha sido conculcada en al-
gun Estado miembro. Estos son, pues, los dispositivos que le dan
singularidad a la CDI, de modo que esta presentacion se centrara
alrededor de los aludidos capitulos 1y 1V y se dividir, en conse-
cuencia en dos partes, a saber, (I) la democracia y sus componen-
tes y (I1) mecanismos colectivos para la defensa de la democracia.
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I. LA DEMOCRACIA'Y SUS COMPONENTES

La democracia representativa ha sido designada acertadamente por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos (“la Corte”) como
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No existe en la Carta de la OEA (ni en la CDI), sin embargo,
una definicion de democracia, ni de democracia representativa. Sin em-
bargo, interpretando la Carta de la OEA a la luz de los derechos
politicos proclamados en el articulo XX de la Declaracion Ameri-
cana de los Derechos y Deberes del Hombre®, una aproximacion
conceptual como aquella forma de gobierno que emana del pueblo
a través de representantes elegidos mediante elecciones populares,
de voto secreto, genuinas, periodicas y libres. Esta aproximacion,
no obstante, se limita al origen del gobierno democrético y no tiene
presentes otros elementos sustanciales a la forma democrética de
gobierno, relacionada con los limites que han de imponerse al ejer-
cicio del poder publico con base en las reglas del estado de derecho
y del respeto y la garantia debidos a los derechos humanos.

Tampoco la CDI formula una definicion sintética o lapidaria
para expresar el concepto de lo que debe entenderse por “demo-
cracia” o “democracia representativa. Enuncia, en cambio, dife-
renciandolos en dos articulos, lo que califica como “elementos esen-
ciales” (articulo 3) y “componentes fundamentales del ejercicio” de la de-
mocracia representativa’;

Acrticulo 3

Son elementos esenciales de la democracia representativa, entre otros, el
respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales; el acceso
al poder y su gjercicio con sujecion al estado de derecho; la celebracion de

Diego GARCIA-SAYAN. En: Carta Democrética Interamericana: Documentos ¢ in-
terpretaciones
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elecciones periédicas, libres, justas y basadas en el sufragio universal y
secreto como expresion de la soberania del pueblo; el régimen plural de
partidos y organizaciones politicas; y la separacion e independencia de
los poderes pablicos.

Acrticulo 4

Son componentes fundamentales del ejercicio de la democracia la trans-
parencia de las actividades gubernamentales, la probidad, la responsa-
bilidad de los gobiernos en la gestion ptblica, el respeto por los derechos
sociales y la libertad de expresion y de prensa.
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1. “Elementos esenciales” de la democracia representativa

A El respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales
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terminar cuéles son los derechos humanos y cdmo se define su con-
tenido, sino més bien a dilucidar en qué supuesto su violacién es de
tal entidad que debe considerada afectada la esencia del sistema
democrético de gobierno. Violaciones singulares a los derechos hu-
manos, incluso si no son remediadas mediante los recursos de la
jurisdiccion interna, no son tema para la aplicacion de la CDI, sino
para la actuacion de la Comision y la Corte Interamericanas de Dere-
chos Humanos, dentro de sus respectivas esferas de competencia.

No es fécil definir a priori la magnitud de las violaciones a los
derechos humanos que se requiere para afectar en su esencia a la
democracia. Sin embargo, pueden avanzarse algunos criterios.

En primer lugar, debe tratarse de una situacion general, que no
pueda ser resuelta a través de la actuacion normal de los 6rganos
de derechos humanos del sistema regional, tal como lo sugiere el
articulo 8 de la misma CDI*. Tomando prestado el lenguaje que en
alguna ocasion se ha utilizado dentro del sistema de Naciones Uni-
das, podria entenderse como situacion general aquella que revele un
cuadro persistente de violaciones graves, manifiestas y fehacientemente com-
probadas de los derechos humanost.

En segundo lugar, la gravedad de dicho cuadro también deberia
depender de los derechos que son objeto de violacidn sistematica.
Debe admitirse que las distinciones basadas en la existencia de un
“nuacleo duro” de derechos humanos o una categoria de “derechos

10 “Cualquier persona o grupo de personas que consideren que sus derechos hu-
manos han sido violados pueden interponer denuncias o peticiones ante el
sistema interamericano de promocion y proteccion de los derechos humanos
conforme a los procedimientos establecidos en el mismo”.

11 Véase a la Resolucion 1503 (XLVI1) de ECOSOC del 27 de mayo de 1970.
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fundamentales”, repugna a la naturaleza indivisible e interdepen-
diente de todos los derechos humanos. Pero no puede afirmarse
que las violaciones a los derechos humanos se sittan en igual ran-
go si de lo que se trata es de definir un cuadro en el cual se desna-
turalice radicalmente la vigencia de la democracia. El sistema inte-
ramericano de derechos humanos proporciona dos criterios que
pueden ser invocados para intentar definir ese “ndcleo duro”, a
saber, (a), el de los derechos cuya suspensién no esta autorizada
por la Convencion Americana sobre Derechos Humanos bajo esta-
dos de excepcion, segun el articulo 27 de la misma'?; o (b), aquellos
derechos enunciados en la Declaracion americana de los Derechos
y Deberes del Hombre respecto de cuya observancia la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) debe “prestar parti-
cular atencion”, en los términos del articulo 20 del Estatuto la mis-
ma CIDH?®,

En todo caso, la idea que debe retenerse es que no bastaria con
violaciones singulares de los derechos humanos, incluso si son nu-
merosas y graves, mientras no pueda establecerse que por su volu-
men, conexion, unidad de propositos, importancia de los bienes

12 (Derecho al reconocimiento de la personalidad juridica (art. 3); derecho a la vida
(articulo 4); derecho a la integridad personal (articulo 5); prohibicion de la escla-

43



Pedro Nikken Bellshaw-Hagg

juridicos lesionados, etc., se corresponden con una politica guber-
namental incompatible con el respeto y la garantia que se deben a
los derechos humanos en una sociedad democrética, al punto de
desnaturalizar al gobierno que practica una politica semejante y
desvirtuar su condicion de “gobierno democratico”.

B. El acceso al poder y su ejercicio con sujecion al estado de derecho. La
celebracion de elecciones periédicas, libres, justas y basadas en el sufragio
universal y secreto como expresion de la soberania del pueblo

En lo que corresponde al acceso al poder con sujecion al estado de derecho,
se trata de un postulado inseparable con el de la celebracion de eleccio-
nes periédicas, libres, justas y basadas en el sufragio universal y secreto como
expresion de la soberania del pueblo. Sin embargo, este concepto que
parece de toda evidencia para las ramas ejecutiva y legislativa del
poder puablico, asi como para las distintas modalidades de poder
local, no es necesariamente aplicable a otras funciones relevantes,
como lo son las atribuidas a los 6rganos judicial y electoral, que
normalmente no estan sometidos a la eleccion popular. En estos
casos, lo decisivo resulta que la designacion de los titulares de ta-
les 6rganos se haga con estricto apego a los procedimientos consti-
tucionales y legales y que tales procedimientos no sean de natura-
leza que coarte la independencia de la que tales 6rganos deben
gozar en una sociedad democratica, de conformidad con estanda-
res internacionales generalmente admitidos.

En cambio, la nocion de ejercicio del poder con sujecion al estado de
derecho, debe entenderse que la misma se refiere, por un lado, a los
limites que se imponen al poder publico en una sociedad democra-
tica, los cuales vienen dados, por un lado, por la intangibilidad de
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los derechos humanos y el respeto a la reserva legal, como garantia
formal de la legitimidad de las restricciones que puedan afectarlos;
y, por otro lado, por el principio de legalidad, segtin el cual la esfera de
la competencia de los diversos 6rganos del poder publico debe es-
tar delimitada por la Constitucion y las leyes.

A este respecto, la Corte ha definido ciertos principios que pue-
den servir de apoyo a la interpretacion de la CDI, a la que, a su vez,
el Tribunal ha considerado un instrumento apropiado para la in-
terpretacion de la Convencion Americana:

Leida la Convencion Americana a la luz de estas evoluciones
conceptuales que el consenso interamericano ha expresado
en la Carta Democratica resulta, pues, que la libre expre-
sion de la voluntad de los electores se veria afectada si
autoridades elegidas conforme al Estado de Derecho (le-
gitimidad de origen) ejercen sus funciones en contra-
vencion al Estado de Derecho®. (Enfasis afiadido).

Desde su méas temprana jurisprudencia, la Corte ha subrayado
el tema de los limites que se imponen al ejercicio del poder publico
en una sociedad democréatica. La Corte ha verificado

...la existencia de ciertos atributos inviolables de la persona
humana que no pueden ser legitimamente menoscabados
por el ejercicio del poder publico. Se trata de esferas indivi-
duales que el Estado no puede vulnerar o en las que sélo
puede penetrar limitadamente. Asi, en la proteccién a los
derechos humanos, esta necesariamente comprendida

14 Corte I.D.H.; Caso Yatama vs. Nicaragua. Sentencia de 23 de junio de 2005. Serie C,
N° 127; pérr. 23.
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la nocién de la restriccion al ejercicio del poder esta-
tal®. (Enfasis afiadido)

La Corte también se refirié al concepto del principio de legali-
dad, el cual

...debe entenderse como aquel en el cual la creacion de las
normas juridicas de caracter general ha de hacerse de acuer-
do con los procedimientos y por los 6rganos establecidos
en la Constitucion de cada Estado Parte, y a él deben ajustar
su conducta de manera estricta todas las autoridades publi-
cas. En una sociedad democratica el principio de legalidad
esta vinculado inseparablemente al de legitimidad, en virtud
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lo mismo que la gravedad y persistencia del fendmeno, para determi-
nar si conforman un atentado contra la esencia de la democracia.

A este respecto, la Corte ha afirmado que

...la propia esencia conceptual de la democracia representa-
tiva supone y exige vias de representacion que, a la luz de lo
estipulado en la Carta Democratica, serian los partidos y
“otras organizaciones politicas” a los que se trata no s6lo de
proteger sino de fortalecer conforme se estipula en el arti-
culo 5°Y7. (Cursivas del original).

Los Estados pueden establecer estdndares minimos para regu-
lar la participacion politica, siempre y cuando sean razonables de
acuerdo a los principios de la democracia representativa. Dichos
estandares, deben garantizar, entre otras, la celebracion de eleccio-
nes periddicas, libres, justas y basadas en el sufragio universal, igual
y secreto como expresion de la voluntad de los electores que refle-
je la soberania del pueblo....

D. La separacion e independencia de los poderes publicos

Este es uno de los aspectos més relevantes para la legitimidad
del ejercicio del poder publico dentro de los estandares democrati-

17" Caso Yatama...; cit.; parr. 24. La Corte invocd la Carta Democrética, a pesar de que
ella no es un tratado. Este puede ser el punto de partida para reconocer cierto
efecto legalmente vinculante de la Carta, basado tal vez en el Gltimo pérrafo de su
Predmbulo, que “tiene en cuenta” “el desarrollo progresivo del derecho internacional y la
conveniencia de precisar las disposiciones contenidas en la Carta de la Organizacion de los
Estados Americanos e instrumentos bésicos concordantes relativas a la preservacion y defen-
sa de las instituciones democraticas, conforme a la practica establecida”.

8 1bid...; parr. 207.
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cos. La cuestion de la independencia del 6rgano judicial se ha reve-
lado como un punto especialmente sensible, que ha sido factor
desencadenante de varias crisis politicas y que se mantiene vigente
en la agenda de varios paises. La Corte también lo ha puesto de
relieve en su jurisprudencia:

...uno de los objetivos principales que tiene la separacion de
los poderes publicos, es la garantia de la independencia de
los jueces Y, para tales efectos, los diferentes sistemas politi-
cos han ideado procedimientos estrictos, tanto para su nom-
bramiento como para su destitucion. Los Principios Béasicos
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2. Los “componentes fundamentales”
del ejercicio de la democracia
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chos econdmicos, sociales y culturales” presente tanto en la Con-
vencion Americana sobre Derechos Humanos (articulo 26) como
en el Protocolo de San Salvador?.

Podria ser interpretada como una alusion a los derechos de los
trabajadores; de conformidad con el articulo 9 de la misma CDl,
en cuyos términos:

La promocion y el fortalecimiento de la democracia requie-
ren el ejercicio pleno y eficaz de los derechos de los trabaja-
dores y la aplicacion de normas laborales bésicas, tal como
estan consagradas en la Declaracion de la Organizacion In-
ternacional del Trabajo (OIT) relativa a los Principios y De-
rechos Fundamentales en el Trabajo y su Seguimiento, adop-
tada en 1998%, asi como en otras convenciones bésicas afi-
nes de la OIT. La democracia se fortalece con el mejora-
miento de las condiciones laborales y la calidad de vida de
los trabajadores del Hemisferio.

En todo caso, se trata también de una supuesto que invita a una
apreciacion general en cada caso concreto que sea sometida a la
accion colectiva del sistema regional.

2L Laexpresion “derechos sociales” es utilizada en la Carta Internacional Americana de
Garantias Sociales (Bogota, 1948), definida en su Predmbulo como “Declaracion de
los derechos sociales del trabajador.” Se trata de un instrumento que no ha tenidomayor
trascendencia.

22 | a Declaracién abarca cuatro areas: 1) La libertad de asociacién y el derecho de
negociacion colectiva; 2) la eliminacion del trabajo forzado u obligatorio; 3) la
abolicion del trabajo infantil; y, 4) la eliminacion de la discriminacion en materia
de empleo y ocupacion.
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C. La libertad de expresion y de prensa

La libertad de expresion deberia también considerarse comprendi-
da entre los derechos humanos, como “elementos esenciales” de la
democracia representativa. Su inclusion entre los “componentes
fundamentales” subraya, en primer lugar, que la violacién de los
derechos humanos que afecta la esencia de la democracia esta co-
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La libertad de expresion es una piedra angular en la existen-
cia misma de una sociedad democréatica. Es indispensable
para la formacion de la opinién publica. Es también conditio
sine qua non para que los partidos politicos, los sindicatos,
las sociedades cientificas y culturales, y en general, quienes
deseen influir sobre la colectividad puedan desarrollarse ple-
namente. Es, en fin, condicion para que la comunidad, a la
hora de ejercer sus opciones, esté suficientemente informa-
da. Por ende, es posible afirmar que una sociedad que no
estd bien informada no es plenamente libre?,

La jurisprudencia ulterior ha continuado enfatizando la jerar-
quia de la libertad de expresion en una sociedad democrética. En
diversas ocasiones ha subrayado la vinculacion entre la difusion de
informacion e ideas con los valores de pluralismo y tolerancia que
deben prevalecer en el contexto democrético:

[...] la libertad de expresion constituye uno de los pilares
esenciales de una sociedad democrética y una condicién fun-
damental para su progreso y para el desarrollo personal de
cada individuo. Dicha libertad no s6lo debe garantizarse en
lo que respecta a la difusion de informacion o ideas que son
recibidas favorablemente o consideradas como inofensivas
o indiferentes, sino también 