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Resumen

La defensa y promocion de la democracia constituye una preocupacion central de la
politica exterior de muchos de los actores del sistema internacional, como Estados
Unidos, la Unién Europea y diversos paises y agrupaciones regionales en el resto del
mundo. En el continente americano, la Organizacion de Estados Americanos (OEA)
adopté en el afio 2001 la Carta Democrética Interamericana, instrumento que cons-
tituye el nicleo central del “Régimen Democritico Interamericano” y que pretende
promover y defender la plena vigencia de la democracia en las Américas. ;Hasta qué
punto estos intereses e iniciativas configuran un nuevo régimen internacional?

El articulo concluye que la promocién de la democracia forma parte de una tradicién
politica liberal y occidental y que por consiguiente su universalizacién y transformacién
en un régimen global dependerd de la, por ahora poco probable, expansion de esa misma
tradicién al resto del mundo. Mientras ello no suceda y mientras subsistan distintas
concepciones de lo que constituye un orden justo y legitimo en materia politica, no
s6lo a nivel global sino que también a nivel regional, resultard dificil hablar de un
régimen internacional preciso y efectivo para la defensa de la democracia.

Abstract

The defense and promotion of democracy represents a basic concern of the foreign
policy of many actors in the international system, including the United States, the
European Union and several countries and regional groupings in the rest of the
world. In the Americas, the Organization of American state (OAS) adopted in 2001
the Interamerican Democratic Charter, an instrument which constitutes the core of
the “Interamerican Democratic Regime” and which pretends to promote and defend
the full enforcement of democracy in the region. To what extent these interests and
initiatives embody a new international regime?

The article concludes that the promotion of democracy is part of a Western liberal
political tradition and, consequently, its universalization and transformation in a global
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regime will depend on the, by now unlikely, expansion of this tradition in the rest of
the world. As long as there are different notions about what represents a legitimate and
just political order, not only at the global but also at the regional level, it will be difficult
to speak of a precise and effective international regime for the defense of democracy.

El concepto de régimen internacional

Antiguamente, el derecho internacional reservaba el concepto de régimen interna-
cional para un determinado estatuto territorial, aplicable por ejemplo a rios, canales
o territorios dotados de estatutos especiales como las islas Aland, Danzig o Trieste.
Asimismo, un régimen normalmente tenfa su origen en tratados o convenciones'. En
la actualidad, el concepto se ha ampliado y tiene un cardcter mds funcional, referido
por ejemplo a derechos humanos, el medio ambiente o el desarme, y puede originarse
tanto en tratados como en reglas de otra naturaleza e incluso conductas. El Profesor
Schachter los identifica como mecanismos colaborativos por medio de los cuales los
Estados regulan un 4rea particular de actividad, destacando su caricter institucional
y su funcion regulatoria®.

Esta conceptualizacion se acerca a la nocién de régimen internacional que surgié en
la década de 1980 entre especialistas norteamericanos de las relaciones internaciona-
les, permitiendo un didlogo més activo entre politélogos y juristas. Definido por los
primeros como un conjunto, explicito o implicito, de principios, normas, reglas y
procedimientos de toma de decisiones, alrededor de los cuales convergen las expecta-
tivas de los actores en un drea determinada de la politica internacional®, su remisién,
al menos parcial, al dmbito juridico se hace evidente. Aunque el concepto de régimen
internacional tiene una acepcién mds restringida en el derecho internacional®, se puede
definir como un conjunto de normas, primarias y secundarias, que regulan una cierta
drea de la actividad internacional, que no estdn necesariamente sometidas a la regla
de la reciprocidad y que incluso pueden vincular a los Estados que no han consentido
en su aprobacién’.

Los regimenes internacionales se basan en reglas e instituciones, pero pueden ir més
alli como consecuencia de las exigencias de coordinacién, incluyendo por ejemplo
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précticas y decisiones informales, orientaciones, directrices y prcticas de facto que se
alejan de normas y que buscan la realizacién de objetivos funcionales. En la medida
en que avanza la globalizacién, los regimenes regulatorios se van haciendo menos
nacionales y mds internacionales, menos domésticos y més universales. El fenémeno
es claro en materias comerciales, pero también se hace evidente en muchas otras dreas,
como los derechos humanos, el medio ambiente, el desarme, los derechos de los pueblos
indigenas, etc. Naturalmente, la globalizacién se extiende al dmbito juridico y, cuando
se habla de regularla o de domesticarla, se estd pensando en la adopcidn de principios,
normas, reglas y procedimientos en las maltiples dreas en que ello se considera necesa-
rio. De esta manera, los regimenes se van desnacionalizando e internacionalizando de
manera gradual y variable. Por otra parte, como lo demuestra la experiencia reciente
y no tan reciente en temas tan diversos como el derecho internacional humanitario, la
regulacién medioambiental, los derechos humanos, el derecho comercial o el desarme,
la participacién en la elaboracién de regimenes no se restringe sélo a Estados sino que
incluye también a organizaciones internacionales, organizaciones no gubernamentales
(ONG) y también a actores privados.

El desarrollo de nuevos regimenes y la transformacién de los antiguos no han esta-
do exentos de problemas. Muchas veces, los limites de estos regimenes son difusos.
En ocasiones, se hace evidente una colisién de regimenes, que responden a ldgicas
politicas diferentes. Para citar un ejemplo frecuente y que ya ha dado lugar a una
jurisprudencia frondosa aunque no siempre univoca, se puede mencionar la colisién
entre los regimenes de libre comercio y aquellos relativos a la proteccién del medio
ambiente. A veces, las disputas entre regimenes diversos son dirimidas por la misma
instancia, pero en otros casos pueden existir instancias alternativas o paralelas. La
estructura descentralizada del orden internacional y del sistema juridico que lo apoya,
facilita este fendmeno. La expansion del derecho internacional y la multiplicacién
de instancias jurisdiccionales de cardcter funcional o regional, han agudizado el
problema de la fragmentacién del derecho internacional, tema que ha sido objeto de
tratamiento por la Comisién de Derecho Internacional de las Naciones Unidas®. En
su informe, la Comisién alude al surgimiento de interpretaciones diversas del derecho
internacional general, al surgimiento de excepciones institucionalizadas al derecho
internacional general, al conflicto entre distintos regimenes legales y a las diferencias
en los procesos de adopcién de normas internacionales. Aunque existen criterios para
la solucién de estos problemas, como la especificidad (lex specialis), la temporalidad
(lex posterior), la jerarquia normativa (ius cogens, obligaciones erga omnes), el criterio
de la interpretacion sistémica (articulo 31, N° 3, letra ¢) de la Convencién de Viena
sobre Derecho de los Tratados) o la prevalencia de las obligaciones impuestas por la
Carta de las Naciones Unidas (articulo 103 de la Carta), su aplicacién tampoco estd

Informe y conclusiones del Grupo de Estudio sobre Fragmentacién del Derecho Internacional: dificultades derivadas
de la diversificacion y expansion del Derecho internacional, 58° periodo de sesiones celebrado del 1 de mayo al 9
de junio y del 3 de julio al 11 de agosto de 2006. Informe de la Comisién de Derecho Internacional, Suplemento
N° 10 (A/61/10), Capitulo XII, pdrrafos 241 =251, pp. 441 —465.
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exenta de dificultades y contradicciones’. Con todo, hay un cierto consenso en estimar
que pese a esta fragmentacion, que refleja en parte la diversidad y pluralismo de la
comunidad internacional, se mantiene la unidad del derecho internacional, a través
de la universalizacién del contenido de sus normas fundamentales, de la busqueda de
una cierta uniformidad en las soluciones sustantivas y a la adaptacion de las normas y
contenidos a los desarrollos recientes y las necesidades de la comunidad internacional®.

Los regimenes internacionales admiten multiples clasificaciones. Pueden ser formales o
informales, altamente institucionalizados o poco institucionalizados, pueden coincidir
con organizaciones internacionales o incluir a varias de éstas, pueden ser regionales o
universales, pueden agruparse en categorias funcionales (derechos humanos, medio
ambiente, comercio, inversion, finanzas, recursos naturales, desarme, seguridad colec-
tiva, asuntos maritimos, lucha contra la corrupcién, etc.), pueden ser rigidos o laxos,
estables o evolutivos. No es éste el lugar para profundizar o agotar estas clasificaciones.
Mis bien, nos interesa identificar un 4rea especifica, la proteccién y promocién de la
democracia, para evaluar si estamos o no frente a un régimen internacional.

La defensa de la democracia como régimen

La defensa y promocién de la democracia constituye una preocupacién central de la
politica exterior de muchos de los actores del sistema internacional. Tres presidentes esta-
dounidenses de muy distinta orientacién —Clinton, Bush y Obama-— la han identificado
como uno de los objetivos principales de la politica exterior de los Estados Unidos. Los
paises de la Unién Europea (UE), actuando tanto a titulo individual como en el contexto
de las instituciones comunitarias, han subrayado su compromiso con la defensa y difusion
de la democracia en el mundo.

El consenso es menor en Asia y Africa. En muchos paises del antiguo Tercer Mundo se
tiende a relativizar la vigencia de ciertos derechos humanos o se invocan condiciones
politicas y culturales especiales que justificarfan enfoques singulares en esta materia. El
viejo argumento sobre la primacia de los derechos econémicos y sociales o del derecho al
desarrollo por sobre las libertades politicas o personales, también conserva su popularidad
en esas dreas. Aun asi, varios paises asidticos y africanos se han sumado a los esfuerzos que se
despliegan en favor de un nuevo régimen internacional para la proteccién de los derechos
humanos y la defensa de la democracia. La Unién Africana incluyd la democracia entre
sus principios basicos y tiene atribuciones para condenar golpes de Estado en los paises
miembros e incluso puede expulsar a gobiernos surgidos de manera no democritica. Sin
embargo, en la préctica, ha utilizado estas atribuciones de manera selectiva.

’»

7 Casanovas, “Aproximacién a una teorfa”, pp. 42 —43.
8 Angel Rodrigo Herndndez, “La integracién normativa y la unidad del derecho internacional publico”, en Rodrigo
y Garcla, Unidad y Pluralismo en el Derecho Internacional, p. 323.
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La existencia de situaciones que pueden conducir a Estados fallidos ha provocado igual-
mente un mayor activismo internacional a favor de los procesos de democratizacién.
Asi, la restauracién del gobierno democratico de Haiti constituy6 la justificacion oficial
para la constitucion de una (primera) fuerza de paz de Naciones Unidas en Haiti, como
lo declaré expresamente la Resolucion 940 (1994) del Consejo de Seguridad que la au-
toriz6. La intervencion de las Naciones Unidas para restaurar la democracia en ese pais,
adoptada bajo el Capitulo VII de la Carta de la ONU, represent6 la primera vez que una
crisis interna en que, en esencia, estaba en juego la recuperacién democritica, provocaba
medidas tan drésticas por parte del érgano maximo de la organizacion mundial’.

En el continente americano, la democracia representa una de las piedras angulares del siste-
ma interamericano y actué como uno de los principios basicos para el establecimiento del
Grupo de Rio, el mecanismo de concertacién politica regional que se establecié en América
Latina en 1986 y que dio lugar el 2010 a la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos (CELAC). Si en el pasado la reivindicacién democrética tenfa un cardcter més
bien retérico y mediante un uso manifiestamente parcial fue convertida en un arma de la
guerra frfa, en las tltimas décadas ha dado lugar a acciones colectivas. El “Compromiso de
Santiago con la Democracia y la Renovacién del Sistema Interamericano” y la Resolucién
1080 sobre “Democracia Representativa’, adoptados por la XXI Asamblea General de
la Organizacién de Estados Americanos (OEA), representaron hitos importantes en esta
direccién, desde el momento en que estos instrumentos establecieron un mecanismo de
respuesta frente a situaciones de interrupcién ilegal del proceso democrético en cualquier
nacion de la OEA. En la préctica, el Grupo de Rio sigui6 durante afos una linea similar,
pese a la resistencia de varios de sus miembros, llegando incluso a suspender a aquellos
paises miembros en que se registré una interrupcién del proceso democrético.

La OEA adopt6 la Carta Democrdtica Interamericana en el afio 2001, instrumento que
constituye el “ntcleo central del Régimen Democratico Interamericano™'?, que pretende
promover y defender la plena vigencia de la democracia en las Américas.

En esta ponencia cabe preguntarse hasta qué punto esta voluntad politica se ha tradu-
cido en un nuevo régimen juridico internacional para la proteccién y promocién de la
democracia. Una revisién somera de los principales manuales de derecho internacional
no arroja muchas luces en la materia; a lo mds, se encuentran referencias al tema en
los capitulos sobre la proteccién internacional de los derechos humanos, el principio
de libre determinacién o autodeterminacién de los pueblos o el reconocimiento de los
Estados, pero no hay un tratamiento sistemdtico y singular del tema y la cobertura que
recibe es excepcional'. La literatura sobre regimenes internacionales tampoco es muy

> Roland Rich, “Bringing Democracy into International Law”, Journal of Democracy 12:3, julio 2001, pp. 20 -34.
10 Beatriz M. Ramacciotti, Democracia y Derecho Internacional en las Américas. Cérdoba, Argentina: Lerner, 2010,
p. 175.

Entre las excepciones, cabe destacar a Antonio Cassese, /nternational Law, 2™ ed., Oxford: Oxford University
Press, 2005, p. 395; Hugo Llanos Mansilla, 7zoria y Prictica del Derecho Internacional Piblico. Tomo III. La
persona humana ante el derecho internacional. Santiago: Ed. Juridica, 2008, pp. 203 208 y Edmundo Vargas
Carreno, Derecho Internacional Piblico. De acuerdo a las normas y prdcticas que rigen en el siglo XXI, Santiago: Ed.
Juridica de Chile, 2007, pp. 268 —272.
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expresiva en esta materia. En una compilacion muy extensa de articulos publicados en
la prestigiosa revista International Organization sobre regimenes internacionales, no
se incluyd un capitulo sobre el tema'”. Los volimenes que se refieren a la politica del
derecho internacional y el surgimiento de nuevos 6rdenes normativos tampoco pro-
fundizan el asunto. Y aunque hay buenos estudios sobre la defensa internacional de la
democracia”, el tema todavia no se incorpora al corpus central del derecho internacional.

En realidad, estamos frente a un régimen embrionario. Si bien éste ya tiene una cierta
expresion juridica, no es comparable con los regimenes que se han concretado en 4reas
como el comercio, el medio ambiente, los derechos humanos, el desarme, etc. Este
régimen consistirfa en un derecho, reconocido internacionalmente, a la democracia
electoral, que se basa en los derechos humanos, pero que se extiende para asegurar
la participacion significativa de los gobernados en las decisiones politicas formales
que los afectan'®. Los origenes del régimen se encontrarfan en el principio de libre
determinacién de los pueblos, aplicado en el proceso de descolonizacién consagrado
en la Carta de las Naciones Unidas (Capitulos XI y XII), en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos que entr6 en vigor en 1976 (especialmente su articulo
25), en diversas resoluciones de la Asamblea General y de la antigua Comisién y actual
Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, en las Cartas fundacionales,
resoluciones y practicas de diversas organizaciones regionales, en protocolos de con-
venciones regionales y en sentencias de tribunales regionales de derechos humanos.

Los instrumentos

La prdctica en este dmbito también apunta a un régimen internacional en formacién.
Los actores interesados en la promocién y defensa de la democracia a nivel internacional
estdn recurriendo a una cantidad creciente de medios o instrumentos para alcanzar este
objetivo. Muchos de estos medios tienen un efecto incierto y, como recuerda White-
head”, pueden ser mutuamente inconsistentes y resultan de dificil aplicacién durante
un perfodo muy prolongado.

En una primera categorfa de instrumentos se puede situar la accién declarativa en todas
sus variantes. Ella incluye las declaraciones de autoridades gubernamentales, especial-
mente cuando se producen golpes de Estado o amenazas hacia el orden constitucional;

Simmons y Steinberg, International Law, op. cit.

Véase por ejemplo Thomas M. Franck, “The Emerging Right to Democratic Governance”, American Journal of
International Law 86 (1992), pp. 49 —52; Tom Farer (ed), Beyond Sovereignzy. Collectively Defending Democracy
in the Americas. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1996, y Gregory H. Fox y Brad D. Roth (eds.),

Democratic Governance and International Law, Cambridge: Cambridge University Press, 2000; Ramac. Desde
una perspectiva mds politoldgica, véase Heraldo Munoz (ed.), Democracy Rising. Assessing the Global Challenges.

Boulder: Lynne Rienner, 2006.

Thomas M. Franck, “Legitimacy and the democratic entitlement”, en Fox y Roth, Democratic Governance, p. 26.

Whitehead, Laurence, “International Aspects of Democratization”. En: Guillermo O’Donnell, Philippe C.

Schmitter y Laurence Whitehead (Comps.), Transitions form Authoritarian Rule. Comparative Perspectives.

Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1986, p. 19.
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la publicacién de informes sobre incumplimiento de practicas democrdticas en otros
paises, normalmente asociadas con violaciones de los derechos humanos; la expresion,
oral o escrita, publica o privada, de interés en determinados casos nacionales; las reco-
mendaciones de comisiones nacionales y otras acciones similares. Estas expresiones de
preocupacién e interés pueden provenir de fuentes gubernamentales de muy variable nivel,
de organizaciones regionales o globales, de grupos de Estados y de un amplio espectro de
organizaciones no gubernamentales (ONG) e incluso personalidades privadas.

La practica internacional incluye multiples ejemplos del uso de estos instrumentos y de-
muestra la variedad de resultados que se pueden alcanzar. Sin perjuicio de esta variacion,
queda claro que si bien estos medios no suelen producir efectos dramdticos y dificilmente
podrian bastar por si mismos para provocar un cambio de un régimen autoritario o per-
mitir el asentamiento de uno democrético, representan pasos significativos para el logro
de estos objetivos. Esta generalizacién es sobre todo vélida para dreas regionales como
América o Europa, pero se ha extendido también a Africa y a Asia. Si esta conclusion
necesariamente general no fuera vélida, no tendrian razén de ser las enérgicas reacciones
que estas expresiones de preocupacion provocan en los regimenes afectados. En un mundo
cada vez mds globalizado, cualquier manifestacion de interés respecto del proceso poli-
tico interno tiende a motivar respuestas concretas y repercute en la opinion publica del
pais afectado. Las mismas protestas de los regimenes afectados frente a la interferencia
extranjera indican que este activismo tiene relevancia y desempena una funcién valiosa.
Todo indica que esta tendencia seguird acentudndose en el futuro.

Ciertamente, no es indiferente la importancia y naturaleza de los actores externos que
protagonizan estas acciones declarativas. No es lo mismo una expresién de interés mds o
menos constante procedente de los Estados Unidos que una declaracién de un gobierno de
un Estado pequeno. No es lo mismo una accién aislada que una concertacién de esfuerzos
de un niimero cada vez méds amplio de gobiernos. También importa la autoridad politica
del pais o de la institucion que ejerce laaccién. Por su parte, las ONG constituyen actores
muy relevantes en este plano. Una denuncia de Amnesty International o de Americas
Watch puede ser més efectiva que una declaracién gubernamental o una resolucién de
una organizacion internacional. Lo mismo puede afirmarse sobre el papel de las grandes
internacionales politicas y sindicales o bien de sus miembros més calificados. Muchos
casos latinoamericanos revelan la gran influencia que puede ¢jercer la Iglesia Catdlica y,
en menor medida, otras agrupaciones religiosas, en favor de los derechos humanos y de
la democratizacion.

El factor personal también asume relevancia en este contexto. Las referencias que se hacen
al papel desempenado por ciertos embajadores de los Estados Unidos en casos como los
de Chile o Portugal, pueden ser confirmadas por maltiples casos en América Central y
el Caribe. Lo mismo puede afirmarse respecto de personalidades relevantes de la politica,
las artes o de otras actividades que gozan de estimacién social en la regién o en el mundo.

La acci6n declarativa tiene a menudo una importante vertiente multilateral, como la que
ha ejercido las Naciones Unidas en determinadas situaciones, sea apoyando la Primavera
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Arabe en el Medio Oriente o la apertura iniciada en Myanmar, el Consejo de Europay la
Unién Europea, para el caso de los paises que se sitGian en su periferia, o bien la OEA en
casos como Haiti u Honduras. La importancia de estas démarches diplomticas no debe
ser subestimada. Y si éstas tienen un cardcter multilateral, el consenso de varios Estados
les otorga una mayor representatividad internacional y abre el camino para una accién
multilateral ms directa y enérgica.

Una segunda categorfa de acciones incluye las sanciones politicas y econdmicas. Las po-
sibilidades en este terreno son maltiples. A nivel unilateral, ellas comprenden el retiro de
representantes diplomaticos, la suspensién de ayuda econdmica o militar, la interrupcién
de suministros de armas o de repuestos, la ruptura de relaciones diplomdticas, la suspensién
de un régimen de preferencias comerciales, el embargo comercial, sanciones a terceros que
comercian con el régimen afectado, etc. A nivel multilateral, las sanciones pueden consistir
en la interrupcién de créditos por parte de organizaciones financieras internacionales, la
suspension de la participacion del pais afectado en una organizacion regional o mundial,
la adopcién de procedimientos de fiscalizacion en materia de derechos humanos, etc.

Las situaciones de ruptura constitucional o incumplimiento de normas minimas de respeto
democrdtico pueden también provocar sanciones. El debate sobre su efectividad ha sido
siempre muy intenso. Aunque durante mucho tiempo hubo importantes dudas sobre
la utilidad, la experiencia de casos tales como Rodesia —Zimbabwe, Sudafrica, Namibia,
Haiti y otros tiende a contradecir las actitudes mds escépticas frente a la eficacia de las
sanciones. Se puede argiiir que estos casos revisten un caracter extraordinario y que no se
puede generalizar a partir de ellos. Pero, incluso aceptando esta reserva, no es aventurado
suponer que las muy diversas sanciones aplicadas a otros casos, especialmente en Amé-
rica Latina, por lo menos han podido marcar una diferencia en el comportamiento de
los regimenes autoritarios, han impuesto ciertos frenos a los arrestos autoritarios o han
tenido un efecto disuasivo respecto de posibles amenazas involucionistas. Esta evaluacion
no implica asumir que las sanciones siempre alcanzan resultados positivos. Las medidas
coercitivas deben ser analizadas cuidadosa y periédicamente en relacién al contexto externo
e interno en que se aplican y, por cierto, solo pueden justificarse cuando se adoptan en
un marco multilateral y con estricto apego a la legalidad internacional.

En una tercera categoria podriamos poner los incentivos de cooperacion e integracion.
La posesién de un régimen democrdtico puede ser establecida como una condicién
indispensable para la participacién de un pais en un esquema de integracién o de coope-
racién. En la experiencia europea, la posibilidad de adherir a un esquema de integracién
regional actué como un poderoso incentivo de los procesos de democratizacién, en los
casos de Grecia, Espana, Portugal y, posteriormente, los paises de Europa Central y del
Este. Cualquier interrupcion del proceso democrético tendria un impacto enorme en la
insercién econémica externa del pais afectado. En el caso de América Latina, los procesos
de transicion y de consolidacion de la democracia que se generalizaron en la regién durante
los afios 80 otorgaron un impulso a la integracion y cooperacion regional. Sin embargo,
el menor desarrollo y el caricter incierto de varios de los procesos de integracién hacen
que la exigencia democrdtica tenga efectos menos dramdticos y, en los hechos, en el caso
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de Honduras, el golpe de Estado del 28 de junio de 2009 no tuvo el efecto de marginar
a ese pais del proceso de integracion centroamericano.

Los paises latinoamericanos han coincidido en la necesidad de introducir “cliusulas de-
mocréticas” en los nuevos instrumentos de cooperacion que negocian entre ellos o con
terceros paises. Asimismo, la Unién Europea ha introducido estas cldusulas en los acuerdos
de asociacién que ha negociado o negocia con los paises latinoamericanos. Se trata asi de
condicionar los beneficios del libre comercio y de la cooperacién al mantenimiento de
la democracia. Sin embargo, la evaluacién de la situacion de inconstitucionalidad estd
entregada a las mismas partes, sin que exista automatismo en la aplicacién de la cliusula
y sin que una entidad auténoma pueda evaluar si se cumplen o no las condiciones para
su aplicacion.

Una cuarta categorfa de instrumentos incluye las politicas de apoyo, fortalecimiento
¢ incentivos democrdticos. Estas pueden ser aplicadas por actores estatales, Estados u
organizaciones internacionales. La Alemania de postguerra, por ejemplo, desarrollé una
politica pionera en esta materia, fundamentalmente a través de sus fundaciones politicas,
que estdn ligadas a cada una de las fuerzas politicas significativas en el pais. De manera
tardfa, Estados Unidos traté de replicar ese modelo, creando sus propias fundaciones poli-
ticas, mientras que otros paises, como Holanda, optaron por instituciones multipartidistas
destinadas al mismo fin. Entre las organizaciones internacionales, se destaca el importante
papel desarrollado por entidades regionales como el Consejo de Europa y la Organizacién
de Estados Americanos (OEA) en el fortalecimiento de las instituciones democriticas en
sus paises miembros y en ocasiones en paises terceros. Asimismo, en 1995 se estableci6
en Estocolmo el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral,
como una organizacion intergubernamental dedicada exclusivamente a la promocién
de la democracia en el mundo. Por su parte, bajo el impulso de Estados Unidos, Polonia
y otros paises convocantes, el ano 2000 se establecié la Comunidad de las Democracias,
como una coalicién de Estados democrdticos destinada a fortalecer la democracia en
el mundo. Especial mencién merecen las tareas de observancia y supervision de los
procesos electorales, tarea que ha sido asumida con especial eficacia por organizaciones
internacionales regionales como la OFA, o globales, como las propias Naciones Unidas'.

Una serie de entidades no estatales, tales como partidos politicos, internacionales politicas
y sindicales, asociaciones sindicales, movimientos eclesidsticos, fundaciones y otras ONG
de variado origen y naturaleza se han dedicado igualmente a apoyar el fortalecimiento
de las instituciones democriticas en el mundo. Estos actores pueden ejecutar una serie
muy amplia de acciones, que va desde la asistencia técnica a las fuerzas democréticas hasta
la cooperacién en la construccion de nuevas instituciones politicas, desde la formacién
de lideres hasta el apoyo econdmico de fuerzas y movimientos democriticos, desde la

Para Franck, la observancia internacional de elecciones constitufa un elemento central de un nuevo régimen
internacional en materia de democracia. Véase Thomas M. Franck, “Legitimacy and the democratic entitlement”,
en Foxy Roth, Democratic Governance, p. 35 y sgtes. Véase también Thomas Carothers, Aiding Democracy Abroad:
The Learning Curve, Washington D.C.: Carnegie Endowment for International Peace, 1999.
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asesorfa en campafas politicas hasta la supervision de elecciones. Estos instrumentos han
experimentado un desarrollo notable durante las tltimas dos décadas.

Dilemas y riesgos

El régimen internacional para proteger y promover la democracia no estd exento de dilemas
y riesgos"”. El primer dilema se plantea con respecto al principio de la no intervencién en
los asuntos internos de otros Estados, una de las piedras angulares del sistema internacio-
nal. La accién colectiva en favor de la restauracién e incluso la defensa de la democracia
pone en duda la nocién de que la legitimidad politica interna de un pais corresponde a
su jurisdiccién exclusiva e introduce una importante excepcion al principio cldsico de
la soberania plena de los Estados. Por lo mismo, tanto el derecho internacional como
diversos Estados mantienen importantes reservas frente a esta evolucién. Estd claro que
la accién internacional en defensa de la democracia ya no estd subordinada en términos
absolutos al principio de la no intervencion y que la relacién entre ambos principios
no tiene un cardcter inmutable. Pero el derecho internacional recoge esta evolucién de
manera gradual'®.

Es importante agregar que la accién internacional que comienza a ser legitimada en este
dmbito asume un cardcter multilateral y, en consecuencia, exige el apego a las normas
y procedimientos fijados para estos efectos en las organizaciones internacionales, tanto
globales como regionales, asi como un consenso relativamente amplio por parte de la
comunidad mundial. Son precisamente estas consideraciones las que permiten esta-
blecer un claro contraste entre el intervencionismo unilateral y la accién multilateral.
Sélo esta tltima da pie para hablar de un régimen embrionario.

Un segundo dilema se refiere al concepto de democracia que estd en la base de
este nuevo activismo internacional o regional. No se trata tanto de revivir el viejo y
distorsionado debate sobre el valor de la democracia formal, que marcé tan profun-
damente el pensamiento politico latinoamericano durante los afios 60 y 70 y que,
afortunadamente en opinién de este autor, hoy parece superado. Tampoco se trata de
tomar en serio las calificaciones interesadas que hacen los gobernantes sobre las diversas
formas de democracia posibles y que han pretendido justificar la carencia de liberta-
des bdsicas en regimenes muy dispares. Dejando a un lado consideraciones teéricas
y filosoficas, la democracia puede ser definida con relativa claridad desde el punto de
vista operacional. Ella incluye elecciones libres, secretas, informadas y competitivas,
en que todos los ciudadanos adultos de un pais pueden votar o ser votados. Implica la
posibilidad real de alternancia en el poder, la existencia de un Estado de Derecho, de

Los pérrafos siguientes se basan en Alberto van Klaveren, “La promocién de la democracia como principio de la
politica exterior de Chile”, publicado en Mario Artaza y César Ross (eds.). La politica exterior de Chile, 1990
~2009. Del aislamiento a la integracién global. Santiago: RIL editores 2012, pp. 115 139

Véase el mesurado articulo de James Crawford, “Democracy and the body of international law”, en Fox y Roth,
Democratic Governance and International Law, pp. 91 —120.
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una divisién de poderes, de un poder judicial independiente y del libre juego entre el
gobierno y una oposicién que fiscaliza. Y, sobre todo, la democracia incluye la libertad
de expresion, la libertad de asociacién, el respeto al pluralismo, la libertad de prensa y
otros derechos bdsicos. Descrita en esos términos, la democracia retne los dos criterios
que el destacado politélogo Robert Dahl considera como criticos: la posibilidad de
oposicién y la posibilidad de participacién®.

El dilema se plantea en el sentido de que en varios regimenes surgidos de elecciones
razonablemente libres persisten situaciones muy graves en materias de derechos huma-
nos o incluso pueden derivar hacia modelos autoritarios. También puede producirse
el caso de que la aplicacién de los mecanismos para la defensa de la democracia no
se desarrolle de una manera plenamente satisfactoria o no entregue los resultados
esperados en términos de un proceso de verdadera consolidacion democrdtica, como
lamentablemente puede suceder en los Estados fallidos.

Asimismo, suele plantearse la necesidad de conciliar objetivos distintos y a veces con-
trapuestos de politica exterior. Un objetivo tan loable como la defensa de la democracia
no puede ser evaluado en forma aislada con respecto a otros intereses de la comunidad
internacional como el mantenimiento de la paz y de la seguridad internacionales o la
estabilidad en una cierta regién. También puede surgir una contradiccién entre inte-
reses politicos y estratégicos. Esta tltima no afecta s6lo a las grandes potencias, sino
que también tiene vigencia en los dmbitos regionales. Guste o no guste, los atentados
a la democracia en paises vecinos suelen ser tratados con una natural cautela, con el
fin de no interrumpir o afectar vinculos que se consideran fundamentales para una
convivencia internacional razonable o para la defensa de intereses especificos de los
Estados. La estabilidad de las relaciones vecinales puede llegar a primar sobre otras
consideraciones, por legitimas que ellas sean.

Estas consideraciones nos remiten igualmente a la espinosa cuestién del “doble es-
tandar”. ;Corresponde aplicar el nuevo régimen para la defensa y promocién de la
democracia en todos los casos? Cabe agregar que el problema del doble estindar no se
deriva sélo de un problema de mayores o menores simpatias ideoldgicas. Estd también
la cuestién de la eficacia de la accién internacional. Resulta por lo menos dudoso que
los partidarios de construir un régimen internacional mucho mds fuerte para defender
la democracia, que incluya una baterfa de sanciones que vayan desde el aislamiento
diplomdtico y econémico hasta la intervencion internacional para restaurar la demo-
cracia, estén dispuestos a recomendar seriamente medidas drdsticas para impulsar la
democracia o hacer frente a una eventual interrupcién de la democracia en los paises
mayores de una cierta region o bien a potencias econémicas con las que se mantienen
florecientes negocios. Aunque pueda resultar una conclusion cinica, siempre serd més
facil aplicar sanciones enérgicas en este terreno a los paises pequefios y mds débiles.
Estas consideraciones explican el cardcter embrionario y selectivo del régimen.

" Robert A. Dahl, Polyarchy: Participation and Opposition. New Haven: Yale University Press, 1971.
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Conclusién

La promocién de la democracia ha sido y es una pieza clave de las politicas externas
de una cantidad relevante de paises en el mundo. Aunque se registran obvias dife-
rencias en la intensidad, constancia e instrumentos que caracterizan a estas politicas,
se puede observar una tendencia clara en esta materia, apoyada en una préctica que
se ha extendido igualmente a organizaciones internacionales regionales y, con ciertas
reservas, globales.

Sin embargo, los dilemas planteados en la seccién anterior obligan a una cierta cautela
frente a las proclamaciones de un nuevo régimen internacional en este 4mbito. La
practica frente a las rupturas democrdticas no siempre ha sido consistente y las politicas
de la comunidad internacional frente a los regimenes autoritarios han variado desde la
sancién y el aislamiento hasta la cooperacién mds estrecha y las alianzas estratégicas y
militares. Quizds ha sido esa prictica la que explica la prudencia con que los tribunales
internacionales globales han tratado el tema de la democracia®.

El fin de la guerra fria, el éxito de los procesos de transicién democrética o redemo-
cratizacion en Europa y América Latina y el breve momento unipolar que le sigui6
alentaron un gran optimismo en esta materia durante los anos 90. Se gener la ilusién
de que los Estados s6lo podian ser legitimos en la medida en que actuaban en favor de
sus ciudadanos y que respetaban sus derechos®. La soberania parecié hacerse condi-
cional al origen de sus gobiernos y a la observancia de los derechos de los gobernados.
Sin embargo, el consenso en esta materia ha estado limitado a un niimero acotado
de Estados, de raigambre liberal, ubicados principalmente en Europa, las Américas y
Oceanta, con algunos seguidores en Africa y Asia. Se trata entonces de un consenso
politico parcial que por la misma razén que es parcial no puede transformarse en forma
plena en un consenso legal internacional.

Cabe preguntarse si este consenso tiene un cardcter creciente, como lo sostuvieron en
los afios 90 autores como Huntington®, o si la tendencia en esa direccién es menos
clara de lo que parece.

Los regimenes internacionales no dependen de las preferencias politicas o valdricas.
Mis bien, responden a un cierto contexto internacional. En la medida en que la pro-
mocién de la democracia forma parte de una tradicién politica liberal y occidental, su
universalizacién y transformacion en un régimen global dependerd de la expansion de
esa misma tradicién al resto del mundo. Sin embargo, esta expansion no es evidente en
la actualidad. Como lo afirma Kupchan, el modelo politico occidental no estd siendo
universalizado y tampoco estd siendo remplazado por un nuevo modelo o centro de

Véase el andlisis de Crawford, op. cit, de la sentencia del caso Military and Paramilitary Activities in and against
Nicaragua (Nicar. v. United States), de la Corte Internacional de Justicia, 1986, pp. 99-100.

* Andrew Hurrell, On Global Order, Oxford: Oxford University Press, 2007, p. 154.

Samuel P. Huntington, 7he Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century. Norman, Ok: Univ.
Oklahoma Press. 1991.
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gravedad. Més bien, el nuevo mundo serd politicamente diverso y habrd distintas
concepciones de lo que constituye un orden justo y legitimo®. En la medida en que se
mantenga esta tendencia, resultara dificil hablar de un régimen internacional, preciso
y efectivo, para la defensa de la democracia. Esta realidad marca una diferencia con
los regimenes internacionales vigentes en materia de derechos humanos, cuyo rango
es superior en el derecho internacional y que, al menos nominalmente, suscita un
consenso universal mayor, al igual que fuertes consensos regionales.

Se podria argumentar que la dificultad de establecer un régimen global para la de-
mocracia puede ser compensada por la adopcién de regimenes regionales en este
dmbito, especialmente en Europa y en América. Sin duda, esa opcién estd abierta. Sin
embargo, tampoco en esas regiones existe una uniformidad politica total. Por cierto
hay bases para sostenerla en el caso de la Unién Europea. Pero si ampliamos el circulo
ala periferia europea, la uniformidad se hace menos clara. Una revision somera de la
membresfa del Consejo de Europa o, mds todavia, de la Organizacién para la Seguridad
y Cooperacién de Europa (OSCE) arroja dudas sobre las credenciales democréticas
de algunos de los Estados Partes. Y en las Américas, la creciente diversidad politica
que se observa en América Latina plantea interrogantes respecto de la viabilidad de
profundizar la Carta Democrdtica Interamericana o establecer alianzas basadas en los
modelos politicos de los paises.

La defensa y promocién de la democracia tiene plena validez como principio de politica
exterior. Y paises como Chile tienen todo el derecho de mantenerlo. No obstante, un
principio, por legitimo y atendible que sea, no llega a configurar por si mismo un régi-
men internacional. En un contexto de multipolaridad y diversidad politica, la defensa
y promocion de la democracia debe conciliarse con el principio de no intervencién,
sin perjuicio de que éste ya no tiene el valor absoluto que se le otorgé en el pasado,
asi como con los principios del pluralismo y de la aceptacion de la diversidad a nivel
internacional. En suma, estamos frente a un régimen embrionario, cuya evolucién
dependerd de la evolucidén politica que experimente la comunidad internacional.

# Charles A. Kupchan, No One’s World. The West, the rising rest, and the coming global turn. New York: Oxford
University Press, 2012, p. x.

REVISTA D E D ERECH O puBLICO [/ VOL. 77 475



