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a concepcidén de democracia

ha sido confundida con sus

resultados y el abierto cues-
tionamiento a sus instituciones ha
generado una crisis profunda en
muchos paises. Se reprocha al sis-
tema su ineptitud para resolver los
problemas sociales y econémicos
de los gobernados. Se acusa a la
llamada clase politica de gobernar
en su exclusivo provecho, sin aten-
der las necesidades del hombre co-
mun. La rutina y mediocridad de
los cuadros dirigentes y de la buro-
cracia -y por qué no decirlo de la
poblacién en general- provocan la
parélisis de la tarea de gobierno.
Los electores votan por quienes ha-
brdn de gobernarlos, muchas veces
obligados, pero no creen en ellos y,
peor ain, en ocasiones ni siquiera

votan. Como si esto fuera poco, se
produce una creciente proliferacién
de actores que, sin roles definidos,
buscan actuar en la cosa publica sin
reconocer limites y contribuyen a
una anarquia galopante, en que la
estabilidad y gobernabilidad politi-
cas parecen una quimera. El resul-
tado visible es una democracia aco-
sada y convertida en caldo de culti-
vo para la “justificacién”, y hasta el
clamor, de soluciones autoritarias.
Con todo y aquello la premisa
fundamental de este ensayo es que
la democracia constituye el tnico
sisterna politico capaz de dar exis-
tencia real a un Estado de Derecho.
Pero esta afirmacién no puede ser
el justificativo para soluciones pa-
ternalistas que ven en la interven-
cidén externa la panacea para la
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consolidacién de las libertades po-
liticas y la proteccion de los dere-
chos humanos. Las circunstancias
y realidades de cada pais son dife-
rentes y, por tanto, no es admisible
la emergencia de nuevas formas de
colonialismo que pretendan impo-
ner normas de conducta sin acep-
tar, ademas, su corresponsabilidad
en el proceso de desarrollo y en la
eliminacion de la pobreza como
. elementos fundamentales para la
consolidacién democrdtica: su in-
vocacién como conditio sine qua
non para la legitimidad de las na-
ciones en su quehacer internacional
debe estar enmarcada en el derecho
internacional.
Las reflexiones de este ensayo
buscan, precisamente, evaluar el al-
cance del derecho a la democracia,
a la luz de la normativa interameri-
~cana y analizar, en ese marco juri-

dico, la crisis politica que llevé a la
- sustitucién del ex-Presidente de la
Repiiblica del Ecuador, Jamil Ma-
huad. Serd necesaria, en ese marco,
una referencia a la proteccion inter-
nacional de los derechos humanos.

Primeras aproximaciones

La bisqueda del equilibrio en-
tre el respeto al principio de no- in-

tervencion y la legitima aspiracién
de la comunidad interamericana a
consolidar sus democracias y per-
feccionar la proteccién de los dere-
chos humanos en Ia regién, ha teni-
do un desarrollo muy importante
en los ultimos afios, lo que nos en-
frenta a una casi segura reforma del
régimen internacional en esta ma-
teria. De hecho, la Carta Democra-
tica Interamericana aprobada por
los Cancilleres Americanos el 11
de septiembre de 2001 fue un es-
fuerzo en ese sentido.'

Ya en 1945, el Ministro de Re-
laciones Exteriores de Uruguay,
Eduardo Rodriguez Larreta, afir-
maba que el principio de la no-in-
tervencion no puede ser invocado
para atentar contra todos los demds
principios. Mas recientemente, el
ex-Presidente argentino, Fernando
de la Ria, exclamaba “no-interven-
cién, pero no-indiferencia”. El Co-
mité Juridico Interamericano (CJI),
6rgano consultivo de la Organiza-
cién de los Estados Americanos
(OEA) en temas de derecho inter-
nacional, ha afirmado que el princi-
pio de la no-intervencién y el dere-
cho de los Estados del Sistema In-
teramericano a elegir sin injerencia
externa su sistema politico, econ6-
mico y social, "no pueden amparar
la violacién de la obligacién de

}.  Carta Democritica Interamericana, Unidad para la Promocién de la Democracia, OEA, Washington,
2002. Suscrita en Lima, el 11 de septiembre de 2001. Cfr. versién electrénica en portal www.oas.org
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ejercer efectivamenie la democra-
cia representativa..."

Es por ello quizds que ha sido
cada vez més frecuente la invoca-
cién a las Hamadas “cldusulas de-
mocriticas”, que supeditan la parti-
cipacion de los pafses en organis-
mos internacionales, esquemas de
integracién o mecanisimos de coo-
peracion, a su calificacién de de-
mocraticos. Si bien la intencién es
plausible, no se deben soslayar los
problemas que dichas cliusulas
acarrean, sobre todo cuando se las
pretende interpretar con base a cir-
cunstancias coyunturales o intere-
ses particulares. Para evitar efectos
negativos, su definicion deberia es-
tar sustentada en elementos capa-
ces de conciliar ese legitimo interés
de 1a comunidad internacional por
defender el sistema democrético de
gobierno y principios y normas
fundamentales de la convivencia
civilizada entre los pueblos.

No es arcaica, por tanto, ni mu-
cho menos inocua la invocacién -
necesaria especialmente para los
paises en vias de desarrollo- del
"derecho internacional [como] nor-
ma de conducta de los Estados en
sus relaciones reciprocas”.’ Este in-
muiable enunciado garantiza y es-
tablece el marco constitutivo de un
estado de derecho internacional

("international rule of law") que in-
hiba, o al menos, minimice, la im-
posicion de preceptos y acciones
basados exclusivamente en el uso
del “poder”. No existe mds el pre-
texto de la guerra fria y la amenaza
comunista para tratar de frustrar la
legitima aspiracién de que en las
relaciones internacionales haya un
minimo de cerieza juridica.

Este preceptio es util recordarlo
en el marco del sistema interameri-
cano pues, con ccasién de aconteci-
mientos aczecidos en el pasado re-
ciente en la regidn -siendo el Ecua-
dor protagonisia de algunos de
ellos- y justamente tomando como
punto de partida el inevitable proce-
so de democratizacidn, se han reedi-
tado debates en torno a este terma, en
que la interpretacién sobre el con-
cepto mismo de democracia y las
normas que se refieren a ella suele
ser bastante diversa y, en algunos
casos, peligrosamenie antojadiza.

Perspectiva interamericana
del derecho a la democracia

A inicios de la década de los
90, adquiere fuerza el andlisis del
desarrollo normativo y consuetudi-
nario del derecho a la legitimidad
democrética desde el punto de vis-

2. Cfr. Resolucidn del Comité Jurfdico Interamericano nimero CJI/RES.1-3/95, 23 de marzo de 1995.

3. Cartadela OEA, art. 3

28




Politica internacional

ta del derecho internacional, con
un articulo de Thomas Franck ya
clasico en la materia.* Se afirma ah{
que la existencia de un sistema de
normas internacionales, requiere al
menos de cuatro indicadores, a sa-
ber raigambre (“pedigree”), preci-
sién (“determinacy”), -coherencia
(“coherence™) y adhesién (“adhe-
rence”). Con ello se alude a la soli-
dez de los antecedentes histéricos
de la norma, a su capacidad de
transmitir su contenido, a la consis-
tencia interna de la norma y a sus
conexiones con principios que sus-
tentan normas relacionadas, asf co-
mo a la integracién de una jerar-
quia normativa que determina el re-
conocimiento de la validez de la to-
talidad del sistema en cuestién.
Ese andlisis también se ha ex-
trapolado al sistema interamericano
para subrayar que la regién ha lo-
grado avances de gran importancia
en lo relativo “al establecimiento de
un sistema de normas y de imple-
mentacién de mecanismos operati-

‘'vos que hoy goza de un alto grado

de legitimidad”. Esto parte de la
“aceptacion voluntaria por parte de
los Estados Miembros (de la OEA),
de las normas elaboradas y de los
procedimientos acordados para su

aplicacién”. Ello se debe a la.“pre-
cisién paulatina de las normas for-
muladas en materia- de democracia
y de derechos humanos”, [...] a
“haber dotado a las normas conve-
nidas de la necesaria coherencia
con otras normas y con los princi-
pios que les sirven de sustento, es-
pecialmente el principio de no in-
tervencion, los cuales se encuentran
respaldados por antiguos antece-
dentes histéricos” [...] lo que, en
ese marco, “garantiza y determina
su raigambre juridico-institucio-
nal”. Por ello, se ha concluido, que
en el sistema interamericano existe
“un sistema de normas que, como
tal, constituye un conjunto jerarqui-
co de reglas en cuya cuspide se en-
cuentra la Carta de la Organizacién
que sintetiza e integra la totalidad
del ordenamiento de normas y prin-
cipios fundamentales”.’ Es decir, se
ratifica la existencia de un verdade-
TO corpus juris interamericano que
permitiria afirmar la existencia de
un derecho a la democracia.

Queda claro, entonces, que el
punto de partida en el sistema inte-
ramericano, es precisamente la
Carta de la OEA y a ella hay que
referirse al intentar delimitar el al-
cance de ese corpus juris,® pues si

4. Cfr. Thomas Franck “The Emerging Right to Democratic Governance”, American Journal of Interna-

tional Law, enero, 1992,

5.. Enrique Lagos, “La OEA y la Defensa y Promocion de la Democracia: Aspectos Jun’dicos": 1998,

‘pags. 45-46

6. Normativa juridica que se complementa con los instrumentos de derechos humanos, y los pronuncia-
mientos de la Comisién y Corte Interamericanas de Derechos Humanos, como se verd infra.
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bien la mencién de la democracia
representativa ha sido una constan-
te del sistema interamericano, es

altamente controvertible la inter-

pretacién sobre los limites para la
actuacién de la comunidad intera-
mericana para su efectiva defensa.

La OEA estd llamada a “pro-
mover y consolidar la democracia
representativa dentro del respeto al
principio de no intervencién”.” Co-
mo sefiala un distinguido miembro
del Comité Juridico Interamerica-
no, a la “Organizacién (...) no le
corresponde crear la democracia
representativa” pues el propdsito
citado es el de promover y consoli-
dar un sistema previamente exis-
tente.® Esta afirmacion es explicita
en la Carta y también se infiere, en-
tre otros, de su Predmbulo cuando
sefiala que “la democracia repre-
sentativa es condicién indispensa-
ble para la estabilidad, la paz y el
desarrollo de la regién” y del arti-
culo 3.d cuando estipula que la
“solidaridad de los Estados ameri-
canos Yy los altos fines que con ella
se persiguen, requieren la organiza-
cién politica de los mismos sobre
la base del ejercicio efectivo de la
democracia representativa’.

Por otro lado, es importante con-
siderar que en derecho piblico sola-

mente se puede obrar de acuerdo a
lo expresamente permitido, lo que,
aplicado al derecho interamericano,
equivaldria a decir que aquello que
no esté regulado en la Carta de la
OEA, o en otro instrumento vincu-
lante, serfa de competencia exclusi-
va del derecho interno. Ergo, la
creacién, ejercicio, mantenimiento
o perfeccionamiento de los sistemas
democriticos, en estricto derecho,
serfa asunto exclusivo de los Esta-
dos. En ese sentido, la reforma de la
Carta de la OEA de 1985, a través
del llamado Protocolo de Cartage-
na, sefiala que “la Organizacién de
los Estados Americanos no tiene
més facultades que aquellas que ex-
presamente le confiere la presente
Carta, ninguna de cuyas disposicio-
nes la autoriza a intervenir en asun-
tos de la jurisdiccién interna de los
Estados miembros™.’

Cabe, entonces, analizar qué es
lo expresamente regulado en la
Carta de la OEA y sus normas de-
rivadas en materia de democracia.

En el campo operativo, se han
dado pasos significativos con el pro-
pdsito de promover y consolidar la
democracia representativa. Primero
con la adopcién por la Asamblea
General de la resolucién mimero
1080 pero fundamentalmente con

7. Carta de la OEA, articulo 2, literal b.

8. Vio Grossi, “La Democracia Representativa: Obligacién Juridica Interamericana”. 1998.

9. Carta de la OEA, art. |
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las reformas adoptadas por el Proto-
colo de Washington en 1992.

De acuerdo con la Resolucién
1080, si la decisién del Secretario
General es convocar al Consejo
Permanente y éste, a su vez, decide
convocar a la Asamblea General o
la Reunién ad-hoc mencionadas en
el numeral 1, es légico esperar la
adopcion de algin tipo de resolu-
cién que dé continuidad al trata-
miento del tema, siempre dentro de
los limites de la Carta de la OEA,
lo que excluye cualquier posibili-
dad del uso de la fuerza.

Ademds, las resoluciones adop-
tadas, incluso en el grave supuesto
de quebrantamiento democritico, y
a pesar de su importante contenido
politico, no son vinculantes per sé

"y, por tanto, su eficacia estd condi-
cionada a la adopcién de acciones
concretas por parte de los Esta-
dos." Posteriormente se explicard
cémo el Protocolo de Washington
viene a modificar sustancialmente
este escenario.

(Cudl es, entonces, el efecto ju-
ridico de “una interrupcién abrupta
o irregular del proceso politico ins-

titucional democrdtico o del legiti-
mo ejercicio del poder por un go-
bierno democriticamente electo”?
La teorfa de la responsabilidad in-
ternacional' sefiala que una obliga-
cién violada trae consigo la obliga-
cién juridica de reparar.”? En tratan-
dose de la democracia representati-
va esta obligacién serfa de compor-
tamiento: restituir el ejercicio legiti-
mo del poder constituido. Pero el
supuesto ideal de la restitutio in in-
tegrum operaria totalmente, en el
derecho interamericano, al reinstau-
rarse la democracia representativa y
no necesariamente con la restitucién
de los anteriores gobernantes.

Por el momento sobra con re-
gistrar que la resolucién 1080 es un
mecanismo politico que privilegia
lo declarativo, ya que su eficacia es-
td supeditada a la adopcién de deci-
siones por los 6rganos competentes
y, especialmente, a la decision poli-
tica de instrumentar lo adoptado.
En otras palabras, en el marco de la
resoluciéon 1080, la idoneidad del
medio para la restitucién del dere-
cho violado, no deviene de una
obligacién internacional juridica-

10. Para un estudio completo sobre el efecto juridico de las resoluciones, cfr. International Organizations
in Their Legal Setting, Second Edition, American Casebook Series, West Publishing, 1993, pp.334-

345

1993. pags. 181-193

. “La Corte comprueba que es un principio de derecho

. Cfr. Santiago Benadava, Derecho Internacional Piblico. 4* Edicién, Editorial Universitaria, Chile,

internacional, incluso una concepcién general

de derecho, que toda violacién de una obligacién internacional trae consigo la obligacién de reparar™,
cfr. Corte Permanente de Justicia Internacional, caso Usina de Chorzow. Series A, No. 17, p. 29, cita-

do en idem, pég. 181
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mente vinculante, sino del ordena-
miento constitucional interno de los
Estados que consideran a la demo-
cracia como su sistema de gobierno
y de la propia Carta de la OEA.

El compromiso politico que
conlleva la invocacion y utilizacién
de la resolucién 1080 es de extre-
ma importancia, pero las limitacio-
nes prdcticas que enfrenta son de
dificil definicién, como lo ha de-
mostrado la historia de su utiliza-
cion, salvo quizas el caso de Haiti
en que fue posible la toma de me-
didas concretas, pero como resulta-
do de una decisién del Consejo de
Seguridad de la ONU y no propia-
mente de la accién institucional de
la OEA." Incluso en este ultimo
caso cabria cuestionarse sobre la
verdadera efectividad de las medi-
das adoptadas cuando atn ahora es
imposible afirmar que Haiti vive en
democracia.

El dmbito de accién de la OEA
cambia sustancialmente al entrar
en vigencia, en septiembre de
1997, el llamado Protocolo de
Washington que, en su articulo 9,
establece la posibilidad de suspen-
sién “del ejercicio del derecho de
participacion en las sesiones de la
Asamblea General, de la Reunién

de Consulta, de los Consejos de la
QOrganizaci6n y de las Conferencias
Especializadas, asf como de las co-
misiones, grupos de trabajo y de-
mas cuerpos que se hayan creado”,
del Estado miembro cuyo gobierno
hubiese sido derrocado.

A diferencia dzl mecanismo de
andlisis politico establecido en la
resolucién 1080, el articulo citado
establece un claro régimen juridi-
co, que puede ser activado cuando
un “gobierno democriticamente
constituido sea derrocado por la
fuerza”. Este mecanismo no ha si-
do instrumentado hasta el momen-
to, pero la facultad de ejercer el de-
recho de suspender a un Estado
Miembro constituye un avance sig-
nificativo en el desarrollo del dere-
cho interamericano, al consagrar
juridicamente esta sancin.

Dicho esto cabe una breve refe-
rencia a la Carta Democratica Inte-
ramericana (CDI) y a su “jerarquia
juridica” en el sistema. El criterio
del autor es que la misma, al ser
adoptada mediante Resolucién de
la Asamblea General," no por Pro-
tocolo Modificatorio de la Carta,
perdié mucho de su valor juridico y
se convirtié, incluso, en fuente de
potenciales acciones, no precisa-

13. CFR. Christina Cerna. Universal Democracy: An international legal right or the pipe dream of the
West? 27 N.Y.U. J.Int"] L&Pol. 289 (Winter 1995).
14. Cabe recordar que la CDI fue adoptada por los Cancilleres de los Estados Miembros de la OEA, du-

rante el XXVIII Periodo Ex di

10 de Sesi

celebrado en Lima. Peni. el 11 de septiembre de

2001.
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mente situadas en el marco de la
Carta. Lo dicho no pretende sosla-
yar el valor politico de la CDI, mas
ain en momentos en que las crisis
democriticas no se producen ex-
clusivamente por “derrocamiento”,
sino por abuso de poder y hasta de
la oposicién.'* No obstante, este es-
tudio privilegia el andlisis juridico
¥, €n esa perspectiva, hay una serie
de potenciales contradicciones de

la CDI con la Carta de la OEA que

no pueden quedar sin mencién.
Como se sefialé en el capitulo
anterior, el articulo 9 del Protocolo
de Washington, establece la posibi-
lidad de suspensién en las activida-
des de la OEA, de un Estado cuyo
gobierno hubiese sido “derrocado
por la fuerza”." El articulo 19 de la
CDI, por su parte, establece la po-
sibilidad de suspensién en caso de
“ruptura del orden democrético o
una alteracion del orden constitu-
cional que afecte gravemente el or-
den democrdtico en un Estado
Miembro...” Dicho articulo, cierta-
mente sefiala que las acciones se-
ran basadas “en los principios de la
Carta de la OEA y con sujecién a
sus normas”, lo cual no es mds que
un enunciado que buscaria dar legi-

timidad a una eventual suspensién
arbitraria.

En este contexto, hay que re-
cordar que el segundo pérrafo del
articulo 1 de la Carta seiiala que la
OEA “no tiene mas facultades que
aquellas que expresamente le con-
fiere” este instrumento, por lo que
habria que realizar una verdadera
gimnasia juridico-intelectual para
explicar una suspensién basada en
el articulo 19 de la CDI que no sea
un derrocamiento por la fuerza. De
ahi que queda pendiente la tarea de
ir adelante en el proceso de perfec-
cionamiento de la defensa de la de-
mocracia, ya que, en caso de duda,
la CDI no-es oponible a la Carta,
por la naturaleza juridica diversa en
que evidentemente prima la jerar-
quia que s6lo puede conferir un tra-
tado, suscrito y ratificado con todas
las formalidades requeridas por el
derecho internacional. -

Democracia y
Derechos Humanos

Tampoco es la intencién de este
ensayo abundar en el tema de la
proteccion internacional de los de-

15. Ver la posicién mantenida al respecto por la Misién Permanente del Ecuador ante la OEA durante el
proceso de negociacion, la que se encuentra resumida en mensaje electrénico mimero ce 222/02 de 22
de agosto de 2002, transmitido por dicha representacion diplomatica,

16. Op. Cit. _
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rechos humanos en el sistema inte-
ramericano.” Sin embargo, para
efectos de un andlisis posterior res-
pecto a la situacién politica de
Ecuador, es necesario resumir al-
gunos aspectos esenciales del mis-
mo. Ello porque la vinculaci6n en-
tre democracia y derechos huma-
nos se ve claramente reflejada, en-
tre otros, tanto en la Declaracién
Americana sobre los Derechos y
Deberes del Hombre, origen nor-
mativo del sistema de promocién y
proteccidn en este campo, como en
la Convencién Interamericana so-
bre Derechos Humanos.

Desde 1948 el sistema ha evolu-
cionado notablemente. Cabe subra-
yar que la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH), ad-
quiere mayor relevancia cuando el
Protocolo de Buenos Aires, modifi-
catorio de la Carta de Bogot4, lo in-
corpora como uno de los Srganos
principales de la OEA. En la refor-
ma citada se sefiala que “la estructu-
ra, competencia y procedimiento de
dicha Comisi6n, asi como la de los
otros 6rganos encargados de esa
materia” serfan determinados por
una Convencién Americana de De-
rechos Humanos, la que sélo se sus-
cribe en 1969. Ademas del innega-
ble avance que en materia de obliga-
ciones internacionales constituye la

Convencion, es plausible el hecho
de que su adopcién complet la ins-
titucionalidad bésica del Sistema In-
teramericano al crear la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos.

Es claro, entonces, que el siste-
ma interamericano de derechos hu-
manos cuenta con Un corpus juris
propio e instituciones destinados al
propésito de promover y proteger
los derechos de las personas de las
Américas. Es decir, tiene una base
normativa compuesta por los ins-
trumentos juridicos suscritos en el
dmbito interamericano y unas enti-
dades encargadas de velar por su
cumplimiento, a saber la Corte In-
teramericana de Derechos Huma-
nos y la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos.

En materia propiamente de de-
mocracia, conviene recordar que la
Declaracién Americana estipula en
su articulo XX VIII, que “[1]os dere-
chos de cada hombre estdn limita-
dos por los derechos de los demads,
por la seguridad de todos y por las
justas exigencias del bienestar ge-
neral y del desenvolvimiento demo-
critico”. Se establece, de tal forma,
el vinculo derechos humanos-de-
mocracia. Adicionalmente, se reco-
nocen una serie de derechos politi-
cos que constituyen la piedra angu-
lar de los regimenes democrdticos,

17. Cfr. Documentos Bésicos en Materia de Derechos Humanos en el Sistema Interamericano, OEA/Ser-
/L/1.4 RLev. 7, 2 de febrero de 2000, en que consta la normativa interamericana sobre la materia. Tam-
bién puede consultarse electrénicamente en ¢l portal www.oas.org
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a saber, “el derecho de tomar parte
en el gobierno de su pafs, directa-
mente o por medio de sus represen-
tantes, y de participar en las elec-
ciones populares que serdn de voto
secreto, genuinas, periddicas y li-
bres”. Lo cierto es que ese instru-
mento consigna una serie de dere-
chos civiles y politicos propios y
exclusivos de los sistemas demo-
créticos como el referido a la liber-
tad de expresion. En igual forma, la
Convencién Americana, en su arti-
culo 23, reconoce el derecho de
“participar en los asuntos piblicos
[...] de votar y ser-elegidos en elec-
ciones periédicas auténticas, reali-
zadas por sufragio universal e igual
y por voto secreto que garantice la
libre expresion de la voluntad de los
electores, y de tener acceso en con-
diciones generales de igualdad, a
las funciones publicas de su pais”.
Los 6rganos de supervision in-
teramericana han reconocido en
varios pronunciamientos este nexo
democracia-derechos  humanos.
Sin desconocer lo dicho por la Co-
misién, especialmente en varios de
sus informes anuales, el valor juri-
dico de los pronunciamientos de la
Corte Interamericana de Derechos
Humanos, cobra especial significa-
cién al provenir de un érgano judi-

cial con competencia para decidir
de manera definitiva sobre los de-
rechos consignados en la Conven-
cion Americana. La Corte, en el
ejercicio de su jurisdiccién conten-
ciosa y consultiva, ha establecido
claramente el vinculo entre protec-
cién de derechos humanos y vigen-
cia del Estado de Derecho e institu-
ciones democraticas, al sefialar que
“el principio de legalidad, las insti-
tuciones democrdticas y el Estado
de Derecho son inseparables”.™
Maids importante todavia, ha dicho
que “el concepto de derechos y li-
bertades y, por ende, el de sus ga-
rantias, es también inseparable del
sistema de valores y principios que
lo inspira” afadiendo luego que
“en una sociedad democritica los
derechos y libertades inherentes a
la persona, sus garantias y el Esta-
do 'de Derecho constituyen una
triada, cada uno de cuyos compo-
nentes se define, completa y ad-
quiere sentido en funcién de los
otros”."

El marco teérico, brevemente
esbozado en este apartado, nos
brinda elementos importantes para
el andlisis sobre la crisis politica
del Ecuador que produjo el aban-
dono del cargo por parte del enton-
ces Presidente Mahuad.

18. Cfr. Opinién Consultiva nimero OC-6/86 del 9 de mayo de 1986, Serie A No. 6, parr. 32
19. Cfr. Opinién Consuliva nimero OC-8/87, de 30 de enero de 1987, Serie A No 8, parr. 26.
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La erisis polftica
ccuatorfzna: respuesias
cel sistema

La crisis politica, acaecida en
Ecuador en enero de 2000, predujo
reacciones de la comunidad intera-
mericana, lo cual tuvo una mani-
festaci6n en las resoluciones adop-
tadas por el Consejo Permanente
de la Organizacién y en la inclu-
sién del pafs, junto con Cuba, en un
capitulo del informe anual de la
Comisién Interamericana de Dere-
chos Humanos, destinado a anali-
zar el “Desarrollo de los Derechos
Humanos en la Regi6n”.

2. Geasefo parmananis

Al producirse el golpe de Estado
del 21 de enero de 2080 y la sucesion
presidencial el 22 del mismo mes, el
Consejo Permanente de la OEA
adopté dos resoluciones que pueden
interpretarse como respaldo de la co-
munidad hemisférica a la consolida-
cién del proceso democritico en el
pais y, al mismo tiempo, un categori-
co rechazo a cualquier atentado con-
tra el Estado de Derecho.

La primera Resolucién toma en
cuenta “los propdsitos y principios

de la Carta de la Organizacién de
los Estades Americanos de promo-
ver y consolidar la democracia re-
presentativa, asi como la Resolu-
cion AG/RES. 1080 (3(X1-0/91),”
para expresar su “respaldo al go-
bierno constitucional del Presiden-
te del Ecuador {...] y a las institu-
ciones del Estado de Derecho”.
Ademds de ello, en lo principal,
condena el atentado, manifiesta su
preocupacién por la grave situa-
cién politica y por las “serias con-
secuencias derivadas de cualquier
intento de desestabilizacion del sis-
tema democrdtico”, y decide conti-
nuar examinando el asunto.?

Una segunda resolucion fue
adoptada por el Consejo Perma-
nente al producirse el traspaso de
mando al doctor Gustavo Noboa, la
cual, en lo fundamental, respalda la
sucesion constitucional, reitera su
rechazo a cualquier intento de que-
brantamiento del Estado de Dere-
cho y reafirma el compromiso de la
OEA con la promocién y defensa
de los valores y las instituciones
democraticas.”

Es necesario hacer una lectura
conjunta de las dos resoluciones ci-
tadas, pues el desarrollo de los
acontecimientos determind su
adopcién y condiciond la instru-
mentacién de la normativa aplica-

20. Cfr. Resolucién nimero CP/RES. 763 (1220/00), de 21 de enero de 2000.
21. Cfr. Resolucién mimero CP/RES. 764 (1221/00), de 26 de enero de 2000.
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ble al caso. Desde el punto de vista
formal, puede notarse que el Con-
sejo Permanente cita la resolucién
1080. Hay que recordar, sin embar-
g0, que para que ésta opere se re-
quiere una “convocacién inmediata
del Consejo Permanente” por parte
del Secretario General. El Consejo
Permanente se reunié6 el 21 de ene-
ro a pedido de varias Misiones Per-
manentes acreditadas ante el orga-
nismo regional y el 26 de enero a
pedido del Representante Perma-
nente del Ecuador.” Ese solo hecho
hizo que la resolucién 1080, por lo
menos formalmente, haya sido
mencionada con el tnico propdsito
de fundamentar que “la democracia
representativa es condicién indis-
pensable para la estabilidad, la paz
y el desarrollo de la regi6n” vy, en
mi criterio, para alertar sobre la
existencia de mecanismos de de-
fensa de la democracia que pueden
ser utilizados en situaciones de
atentados contra esta.

En ese contexto, cabe pregun-
tarse si, en el uso de sus atribucio-
nes, €l Consejo Permanente pudo
haber decidido la convocatoria a
una Asamblea General Extraordi-
naria 0 a una Reunién ad-hoc de
Ministros de Relaciones Exteriores
para conocer el asunto. El tema no

estd expresamente regulado en la
normativa interamericana, pero mi
parecer es que el mdximo 6rgano
permanente de decision politica
dentro de la OEA, tiene la facultad
de tomar decisiones vinculadas con
sus atribuciones expresas o deriva-
das de fos mandatos de las Asam-
bleas Generales, una de las cuales
—quizds la mas importante- es pre-
cisamente la promocién y consoli-
dacién de la democracia. Argu-
mentar lo contrario seria un contra-
sentido, pues implicaria que la de-
cisién de convocar o no a las ins-
tancias politicas superiores al Con-
sejo Permanente, quedaria supedi-
tada, en dltima instancia, a la vo-
luntad del Secretario General (ello
sin desconocer el articulo | de la
Carta que estipula la obligatoriedad
de sujetarse a lo expresamente es-
tablecido en ella).

Pero mas alld de estas conside-
raciones, si se quiere formales, ca-
bria también preguntarse si los
acontecimientos del 21 de enero
constituyeron “una interrupcién
abrupta o irregular del proceso po-
litico institucional o del legitimo
ejercicio del poder por un gobierno
democriticamente electo”, confor-
me a la letra de la tantas veces cita-
da resolucién 1080 y si, consi-

22. El Acta de 1a Sesién del Consejo Permanente de 21 de enero de 2001, OEA/CP ACTA 1220, 21 ene-
ro de 2000, senala que la reunién fue convocada a pedido del Representante Permanente de Ecuador
“with the support of the permanent missions of United States, Canada, México, Colombia, Chile, Cos-

ta Rica and Argentina”.
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guientemente, pudieron haberse
derivado consecuencias mayores
para el pais, en su relacién con la
comunidad interamericana. No me
gueda la menor duda de que, de no
haberse dado la sucesidn presiden-
cial de manera inmediata, el Con-
sejo Permanente habrfa convecado
a una reunién ad-hoc de Cancille-
res 0 a una Asamblea General Ex-
traordinaria. Ello se evidencia en
los pronunciamientos de la sesién
del Consejo Permanente del 21 de
enero, en que se llegd a expresar,
entre otras cosas, que la resolucién
1080 “franquea los mecanismos
adecvados para enfrentar la evolu-
cién de los infaustos hechos” acae-
cidos en Ecuador.”

Habiendo identificado esta apa-

rente disposicion de la comunidad
interamericana en avanzar con los
procedimientos de defensa de la
democracia, me parece importante
tratar de ver la aplicabilidad del ar-
ticulo 9 de la Carta a la situacion de
Ecuador. La hipotética situacién
planteada de una convocatoria a los
Ministros de Relaciones Exteriores
para que, en Asamblea General Ex-
traordinaria, conozcan sobre el
“derrocamiento por la fuerza” de
un “gobierno democriticamente

constituido” pondria al pais anali-
zado, en este caso al Ecuador, ud-

- portas de la suspension contempla-

da en el citado articulo. La condi-
cion para ello, ciertamente, es el
agotamiento de gestiones diplomd-
ticas emprendidas con “el objeto de
propiciar el restablecimiento de la
democracia representativa en el Es-
tado miembro afectado”. Es decir,
coincidente con lo que se habia di-
cho en un apartado anterior, el pro-
posito fundamental de las acciones
de la OEA procura la restitutio in
integrum, acorde con el principio
de la responsabilidad internacional,
pero limitada a la restauracién de la
democracia representativa.

En Ia hipétesis para el caso ecua-
toriano, es decir de no haberse re-
suelto la crisis de la manera conoci-
da, entiendo que las gestiones diplo-
maticas podrian haberse considerado
infructuosas, al hacerse caso omiso
de la primera resolucién del Consejo
Permanente y de las gestiones enco-
mendadas al Secretario General de la
Organizacién.” Pero al considerarse
solucionada la crisis de conformidad
con el ordenamiento constitucional,
se cumple con la obligacién interna-
cionalmente exigible de restituir la
democracia representativa —no a los

23. Representante Permanente de Chile, OEA/CP ACTA 1220, 21 enero de 2000.

24. La Carta de la OEA en su articulo 9, literal a sefiala: “La facultad de suspension solamente serd ejer-
cida cuando hayan sido infructuosas las gestiones diplométicas que la Organizacidn hubiera empren-
dido con el objeto de propiciar el restablecimiento de la democracia representativa en el Estado miem-

bro afectado”.
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gobernantes- lo que inhibe a la Orga-
nizacién de continuar con el procedi-
miento contemplado en el articulo 9
de la Carta. Esto lo reconoce expre-
samente el Consejo Permanente al
adoptar la segunda resolucién sobre
el caso ecuatoriano en la que conde-
na “firmemente los hechos que pu-
sieron en peligro el orden democrati-
co legitimamente constituido en el
Ecuador y que condujeron al aleja-
miento del cargo del Presidente
constitucionalmente elegido”, pero
especialmente al “respaldar al go-
bierno del Presidente Gustavo Noboa
Bejarano y sus esfuerzos por resta-
blecer la estabilidad institucional, re-
cuperar la gobernabilidad de la Na-
ci6n, y preservar el Estado de Dere-
cho”. La responsabilidad internacio-
nal del Ecuador y su deber de com-
portamiento, es decir de restituir la
democracia representativa, vulnera-
da temporalmente, se cumplen desde
el punto de vista del derecho intera-
mericano, sin necesidad de reinstalar
en el poder a persona determinada.
Los érganos politicos de la OEA se
pronuncian y, en definitiva, emiten’su
veredicto sobre la crisis politica del
Ecuador y consideran, en palabras
del Secretario General de la OEA,
que lo “‘que parecia ser una evolucién

que nos conducirfa al total quebran-
tamiento constitucional, se reencau-
z6 hacia una solucién en la que, por
lo menos, se ha podido’conservar el
hilo conductor del régimen democra-
tico”.™

b: La Comisidn Interamericana de
Derechos Humanos

La Comisién Interamericana de
Derechos Humanos concluyé en su
informe anual que “los hechos de
21 de enero de 2000 violaron obli-
gaciones internacionales del Esta-
do, aunque ello no debe entenderse
como una exigencia de la Comi-
sidén en la restitucidn del status quo
ante” ™ Debe tenerse presente que
la CIDH, a partir de 1997, habia
desarrollado ciertos criterios para
evaluar situaciones que pondrian
en peligro la vigencia de los dere-
chos humanos en la regién. Entre
estos se incluyen crisis institucio-
nales que “afectan seria y grave-
mente ¢l goce y disfrute de los de-
rechos fundamentales, consagrados
en la Convencién Americana o en
la Declaracion Armericana” y tam-
bién la recurrente declaratoria de
estados de emergencia.”

25. Ctr. OEA/CP/ACTA 1221, de 26 de enero de 2000. .

26. Cfr. Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos correspondiente a 1999, Cu-
pitulo IV. También se encuentra en version electronica en la direccién www.oas.org

27. Cfr. Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos correspondiente a 1997,

version electrénica en www.oas.org
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Ahora bien, de acuerdo a lo que
la Comisi6n llama “cldusula demo-
critica” —derivada en el caso de la
OEA de las obligaciones contem-
pladas en su Carta y en ¢l Pacto de
San José- el informe afirma que en
el Ecuador se produjo un golpe de
estado, que merecié una respuesta
simplemente “entendible dentro
del contexto politico complicado”
que vivia el pais. Ello puede inter-
pretarse como una salida politica,
pero juridicamente incompleta en
cuanto a la necesidad de reparar el
daiio causado por el “golpe de esta-
do”: pareceria ser que, a criterio de
la CIDH, la tnica forma de ajustar-
se a la “cldusula democritica” ha-
bria sido la restituci6n al poder del
ex-Presidente Mahuad.

Pero el tema es que la Comi-
sién califica exclusivamente los
acontecimientos del 21 de enero,
sin considerar el desenlace de los
mismos. No queda claro, en ese
contexto, cudl seria la solucién ala
violacién citada si la sucesién
constitucional fue tan sélo un “pa-
liativo™ y si también afirma que la
violacién incurrida “no debe enten-
derse como una exigencia (...)en la

restitucion del status quo ante”. En
materia de derecho internacional, y
mas concretamente bajo la teoria
de la responsabilidad, es evidente
que la violacién del derecho a la
democracia debe ser reparada, por
lo que el andlisis de la Comision se
descalifica por inconsistencia 16gi-
ca devenida de un anilisis incom-
pleto de la situacion.

La resolucién del 26 de enero
de 2000 adoptada por el Consejo
Permanente constituyé la acepta-
cién de que el Ecuador cumplié su
obligacién de restituir el derecho a
la democracia representativa, sin
necesidad de llegar a la “restitucién
del status quo ante”. La gran dife-
rencia del criterio del Consejo con
el de la CIDH radica en que ésta,
sin tener competencia y, a pesar de
que sefiala que tampoco sugiere la
“restitucion del status quo ante”,
afirma que la violacién de la “cldu-
sula democridtica” no fue remediada
por la sucesién constitucional esta-
blecida en el ordenamiento juridico
ecuatoriano.” No toma en cuenta
que, producida la violacién, es co-
mrelativa la obligacién de comporta-
miento de restituir la democracia

28. Lo que mereci6 que el autor, en su calidad de Representante Alterno del Ecuador ante 1a OEA, al con-
siderarse el informe de la CIDH, expresara: “No admitimos cuestionamiento alguno respecto a la le-
gitimidad de las acciones del Honorable Congreso Nacional que llevaron a una sucesién constitucio-
nal y que salvaguardaron. en este caso, la vigencia democritica y el Estado de Derecho en el Ecua-
dor[...) Resulta sorprendente que la CIDH emita criterios, por cierto errados, sobre la aplicacién e in-
terpretacién del derecho interno -facultad privativa de los érganos competentes del Estado- 1o que evi-
dentemente viola las atribuciones que le son conferidas por la Convencién Americana”. Cfr. Acta de
1a Sesién de la Comisién de Asuntos Juridicos y Politicos celebrada el 11 de mayo de 2000.

—e——
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representativa, lo que sucedid, en
opinién del érgano competente, con
la sucesién constitucional.

No se puede negar el mérito de
muchos de los elementos que se
consignan en el informe de la
CIDH, pero ésta no es la llamada a
promover el desarrollo progresivo
del derecho interamericano en ma-
teria de democracia. Sus afirmacio-
nes constituyen pronunciamientos
politicos que pretenden ampliar el
marco normativo interamericano.
Una lectura detallada de su informe
sobre Ecuador da la impresién’ de
que ni el Consejo Permanente ni el
Secretario General de la OEA,
cumplieron con su obligacién de
activar los mecanismos contempla-
dos en la normativa interamericana,
para considerar los sucesos de ene- |
ro de 2000. En esta légica funda-
mentalista —en que la CIDH se con-
vierte no sélo en juez de los acon-
tecimientos sino en fiscalizadora
de los otros 6rganos de la OEA- la
tinica solucién posible habria sido
la suspensién contemplada en el ar-
ticulo 9 de la Carta.

Lo cierto es que este tema en
particular es de competencia del
Consejo Permanente, el que resol-
vi6 la cuestion considerando el es-

\

tado de evolucién del derecho inte-
ramericano. La CIDH no debié
considerar el tema en los términos
que lo hizo pues, por lo sefialado,
no podia encontrar asidero ni en la
normativa existente ni en la pricti-
ca de los Estados para fundamentar
su informe. La teoria de los pode-
res implicitos” que la Comisién
suele utilizar para justificar actua-
ciones controvertibles no tiene sus-
tento en este andlisis, pues no es un
ente con personalidad juridica pro-
pia, sino que forma parte de un sis-
tema y mds concretamente es uno
de los o6rganos principales de la
OEA.™

Reflexiones finales

Estd en el interés de todos el

" mantenimiento y consolidacién de

la democracia y por ello se deberia
intentar la sistematizacidn de la ac-
cién colectiva para su defensa. La
idea central que lleva implicito el
andlisis realizado, es que la defen-
sa de la democracia debe tener un
vigoroso apoyo normativo, porque
s6lo de esa forma se puede garanti-
zar un verdadero Estado de Dere-
cho en el ambito internacional vy,

29. “Under international law. the Organization must be deemed to have those powers which, though not
expressly provided in the Charter. are conferred upon by the necessary implication as being essential
to the performance of its duties”, International Court of Justice. Advisory Opinion. Reparation for In-
juries Suffered in the Service of the United Nations, 1949, 1.C.J: 174,

30. Carta de la OEA. articulo 53.
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por tanto, evitar la violacién de
normas y principios del derecho in-
teramericano.

En la 16gica juridica del sistema
interamericano, en que no existen
mas facultades que las expresa-
mente conferidas por la Carta, es
todavia dificil para los 6rganos po-
liticos conciliar el principio de no-
intervencion y la defensa de la de-
mocracia representativa. No existe
excepcion respeto al principio de la
no- intervencion en materia de de-
mocracia, como si ocurre en el ca-
so del mantenimiento de lapazy la
seguridad.” Ello, ciertamente, no
soslaya la obligacién internacional
de mantener, promover y consoli-
dar la democracia representativa
que tienen los Estados miembros
de la OEA, lo que permite una ac-
cién internacional colectiva sujeta,
ahi el principal problema, a una de-
cisién fundamentalmente politica.

La resolucién 1080 es un meca-
nismo operativo que ha servido con
relativa eficacia, como lo sefialan,
principalmente, las experiencias
haitiana y peruana. Con el Protoco-
lo de Washington, la garantia co-
lectiva de defensa de la democracia
se fortalece ya que puede llevar a la
suspensién de un Estado cuyo “go-
bierno democriticamente consti-

tuido sea derrocado por la fuerza™,
facultad que no ha sido utilizada
hasta el momento, pero que abre la
posibilidad de una acci6n multila-
teral directa y enérgica.

Es incontestable, entonces, que
el sistema interamericano reconoce
a la democracia como un derecho y
una obligacién juridicamente vin-
culantes. Sin embargo, tanto su al-
cance y contenido, como las com-
petencias institucionales para de-
fenderlo, son difusos, tal cual que-
dé evidenciado al analizar, por
ejemplo, las conclusiones a las que
arribaron en el caso ecuatoriano, el
Consejo Permanente de la Organi-
zacion y la Comision Interamerica-
na de Derechos Humanos, o, mds
aun, las eventuales contradicciones
entre la Carta Democritica Intera-
mericana y la Carta de la OEA.

Al no existir claridad juridica
podria abrirse el espacio para la in-
terpretacion e intervencion arbitra-
rias, incluyendo la superposicion de
competencias de los drganos de la
OEA. Miés peligrosa todavia puede
ser la justificaci6n para que Estados
poderosos y con histdricos antece-
dentes intervensionistas impongan
su criterio, en atentado directo con-
tra normas y principios que deben
guiar la convivencia internacional.

31. El articulo 23 de Ia Carta de la OEA sefiala: “Las medidas que, de acuerdo con los tratados vigentes.
se adopten para el mantenimiento de la paz y seguridad. no constituyen violacién de los principios

enunciados en los articulos 19y 21",
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Los ricos debates y discusiones
sobre ¢l desarrollo del derecho a la
democracia no han llegado a defi-
niciones concretas que permitan
superar interpretaciones diversas y
conciliar principios consagrados de
la convivencia interamericana, ta-
rea que si ha sido posible en el otro
pilar del sistema, que es la protec-
cién de los derechos humanos.
Efectivamente, el sistema intera-
mericano de promocidén y protec-
¢ién de derechos humanos cuenta
con una estructura legal e institu-
cional que, sumada a la dindmica
evolucién ocurrida desde los jui-
cios de Nuremberg, le permite ac-
tuar en dreas que estuvieron hasta
hace poco en el fuero exclusivo in-
terno de los Estados.

Habria que preguntarse si no ha
llegado el momento en que a la de-
mocracia se le otorgue un trata-
miento andlogo. Hay quienes han
afirmado, procurando un mayor ni-
vel de proteccién para la democra-
cia, que ésta es un derecho huma-
no. Claro que los instrumentos in-
ternacionales de derechos humanos
confieren una serie de garantias in-
dividuales que solamente pueden
ser tuteladas adecuadamente en sis-
temas democrdticos, pero no se
puede desconocer que la gran vir-
tud de la defensa de los derechos
humanos en la actualidad es la ten-
dencia a su proteccion judicial, lo

40

que es imposible en materia de de-
mocracia, para no abundar en la di-
ficultad que entrafaria la defini-
cién del derecho como tal.

Tomando en cuenta la naturale-
za dispersa de las relaciones inter-
nacionales no se podria pretender
una analogia absoluta con el dere-
cho interno, pero ciertamente debe-
rian por lo menos existir ciertos li-
neamientos en materia tan impor-
tante como la democracia para evi-
tar que declaraciones politicas pa-
sen a convertirse en dogmas de ac-
cién basados en el poder. La enun-
ciacién “no intervencién pero no
indiferencia”, por ejemplo, podria
dar lugar a interpretaciones arbitra-
rias si no se la pone en un adecua-
do contexto. El principio de la no
intervencion constituye uno de los
pilares de las relaciones interameri-
canas por lo que, si bien debe-inter-
pretarse de acuerdo con la evolu-
cién del concepto de soberania y el
reconocimiento de que la accién
internacional se puede justificar
bajo ciertas circunstancias, no pue-
de ser dejado de lado como si se
tratara de un enunciado menor.

En esa misma linea, el subdesa-
rrollo y la pobreza mirados con in-
diferencia por la comunidad inter-
nacional, deslegitiman cualquier
pretendido derecho a opinar y mu-
cho menos imponer pardmetros aje-
nos a la realidad de los pueblos, ni
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siquiera a nombre de la defensa de
la democracia. No se puede olvidar
que dicho sistema politico, si bien
parte de principios universales, co-
mo la proteccién de los derechos y
" libertades fundamentales de la per-
sona, puede adquirir diferenies ma-
tices dependiendo de las realidades
propias de cada pais. Se olvida tam-
bién el legitimo derecho al desarro-
Ilo de los pueblos y 12 responsabili-
dad compartida de la comunidad in-
ternzcional a esie respecto. Cuando
exisie indiferencia frente a los acu-
ciantes problemas de la pobreza, la
acci6n de la comunidad internacio-
nal en defensa de la democracia
formal puede ser no sélo interven-
cidn, sino interferencia en el desa-
rrollo de los pueblos. En ese senti-
do se debe tener en cuenia que “de-
satender y no enfrentar la margina-
lidad, 1a miseria y las abismales di-
ferencias en la distribucién del in-
greso que afectan a gran parte de
nuestros paises, en aras de una
ideologia individualista que suefia
con incorporar a la globalidad a una
infima minoria de privilegiados, es
una receta para condenar la demo-
cracia al fracaso”.”
En este escenario, se presentaba
especialmente interesanie la pro-
puesta del Gobierno peruano de im-

pulsar una “Casta Democrética In-
teramericana”, pues cualquier ini-
ciativa que favorezca el desarrollo
juridico del derecho a la democra-
cia es plausible, ya que solamente
con normas claras y definiciones
precisas se puede evitar la inclina-
cién a la arbitrariedad. Lastimosa-
mente, el resultado super6 las ex-
pectativas creadas pues la aplica-
cién de dicho instrumento generaria
demasiadas dudas desde el punto de
vista juridico, a la luz de lo sefiala-
do en la Carta, instrumento supre-
mo de la OEA, pero podria consti-
tuirse el antecedente de un avance
significativo en la materia, como lo
fue la resolucién 1080 respecto del
Protocolo de Washington.

Este ensayo propugna, en defi-
nitiva, la necesaria biisqueda de un
verdadero Estado de Derecho In-
ternzcional (“international rule of
law”) que permita una adecuada
defensa de la democracia, 2 la luz
de las nuevas realidades sistémicas.
Lo dicho no conlleva desconoci-
miento de las premisas de la escue-
la realista que fundamenta las rela-
ciones internacionales en términos
de poder, ni invocacién a un idea-
lismo juridico inoperante. Por el
contrario, nace del convencimiento
de que laley y 1a moral no son sim-

32 Palabras del ex-canciller chileno Juan Gabriel Garcés en un seminario sobre democracia realizado en
la OEA, La Defensa y Apoyo a la Democracia como Responsabilidad Regional, Washington, 21 de

febrero de 2001.




Politica internacional

ples factores incidentales de las re-
laciones internacionales y del ca-

mino al desarrollo ~como no lo son"

del ambito interno- sino que cons-
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tituyen el tinico medio permanente
para la defensa de la paz, los dere-
chos humanos y la consolidacién
de la democracia.




