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mocracia representativa. 1V. Desarrollos recientes para la
defensa de la democracia representativa.

I. APROXIMACIONES TEORICAS AL CONCEPTO
DE DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

La institucionalizacion de la democracia, que remonta sus origenes a la
Grecia antigua, no tuvo expresion politica concreta durante la Edad Me-
dia, y su instauracion en la Edad Moderna, dominada por el absolutismo
monarquico, sélo fue excepcional en algunos de los cantones suizos. Este
prolongado eclipse democratico se quiebra cuando, entre los siglos XVII
y XIX, se generan las democracias contemporaneas, primero en Inglate-
rra y las colonias de América y, posteriormente, en otros paises europeos
y latinoamericanos.

A partir de entonces, democracia ha sido, tal vez, el vocablo mas em-
pleado en el lenguaje politico de los dos ultimos siglos. Sin embargo, y
con frecuencia, ha sido utilizado para denotar realidades distintas y, acaso
contradictorias que dieron lugar a la formulacién de diversas clasificaciones
del término. Se hablé asi de democracia politica y social, democracia
formal y real, democracia burguesa y socialista. La dificultad de arribar
a una definicion del término y a un reconocimiento univoco de sus atri-
butos ha llevado a los tedricos a intentar distintas aproximaciones que, a

*  Asesor especial de 1a Unidad para la Promocién de la Democracia, Secretaria General de la
OEA. Las ideas y los planteamientos son propios del autor y no representan necesariamente el cri-
terio de ta Organizacion de los Estados Americanos.
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partir de propuestas de naturaleza semantica y de enfoques historicos,
llegan a una descomposicion analitica de la palabra democracia, de sus
fundamentos y contenidos.

Una acepcion primaria del término se deriva de su traduccion literal del
griego poder (kratos) del pueblo (demos). Empleado por primera vez en la
época de Pericles (siglo V a.C.), sirvio para definir el régimen ateniense de
la asamblea de ciudadanos, que decidia directamente sobre los asuntos pi-
blicos. Esta, como las de las otras polis que siguieron su ejemplo, eran de-
mocracias que expresaban directamente, sin intermediarios, la voluntad de
un cuerpo de ciudadanos, cuyo nimero nunca sobrepasd las 2,000 personas
y que, consecuentemente, solo constituia una minoria de la poblacion.

Cabe destacar que las democracias griegas, al no distinguir entre titu-
laridad y ejercicio del poder, desconocian el principio de soberania po-
pular, que es una elaboracion posterior del derecho publico romano. Ade-
mas, la homonia aristotélica, ese espiritu comin que no daba lugar al
disenso, tampoco dio cabida en la asamblea griega al principio de que
las mayorias prevalecen sobre las minorias. Por eso las técnicas electo-
rales nos vienen de las comunas religiosas del medievo y no de los grie-
gos que, por lo general, adjudicaban los cargos por sorteo.

Por otra parte, la democracia de los antiguos no era un régimen de
libertad en el sentido moderno. Los ciudadanos al servicio de la polis no
eran individuos independientes de la sociedad y del Estado. El ciudadano
lo era todo y se admiraba el sacrificio del individuo al interés superior
de la ciudad.

Asi definida, la democracia era simplemente un principio de legitimidad,
que arbitraba los problemas propios de la titularidad del poder. Esta con-
cepcion de la democracia, como principio de legitimidad, es la que vincula
la acepcion antigua y moderna del término. En Grecia, el poder derivado
del demos, del pueblo, no admitia la usurpacion ni la autoinvestidura. En
las democracias modernas el poder se basa sobre el consenso de los ciuda-
danos, y se condiciona y revoca por elecciones libres y periédicas.

Se trata, sin duda, de una definicién minimalista que permite superar
las dificultades que imponen los distintos atributos que se han reconocido
al concepto democracia.

Algunos autores sostienen que la forma de delimitar un concepto es
definirlo a contrario, y en este sentido afirman que democracia es la “no au-
tocracia”, lo cual supone que nadie puede autroproclamarse gobernante.
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No obstante, los tedricos de esta tematica reconocen que la legitimidad
democratica antigua, que postulaba un autogobierno, en el cual titula-
ridad y ejercicio del poder permanecian unidos, no es suficiente para
comprender el desarrollo de las democracias representativas de los siglos
modernos.

No olvidemos que ya en el siglo XIX John Stuart Mill afirmaba que
el problema del autogobierno o gobierno de cada uno sobre si mismo
habia sido reemplazado por la limitacién y control del gobierno sobre
cada uno, por parte de los demas.

Es evidente que la idea de soberania popular es el punto de partida:
la democracia es impensable si el poder se legitima por otra via que no
sea la expresion de la voluntad humana. Pero siendo condicion necesaria
de la democracia no reviste el caracter de suficiente.

En este sentido, es posible afirmar que la democracia representativa,
como eleccion libre y perioddica de los gobernantes por los gobernados,
define con claridad el mecanismo institucional sin el cual no hay, en efec-
to, democracia.

No obstante, la democracia representativa no puede reducirse unica-
mente al conjunto de leyes e instituciones publicas que aseguran la par-
ticipacion y el principio de la mayoria.

Estos elementos no bastan si no existe el respeto de las libertades y
el reconocimiento del disenso politico y de la diversidad social y cultural.

Por eso, la gran tarea de la filosofia politica ha sido enriquecer la idea
de la democracia, fundamentando su institucionalizacion a partir de la
limitacion del ejercicio del poder publico, tanto respecto del soberano,
como de la mayoria y del gobierno, y del desarrollo de un sistema de
garantias y libertades individuales.

La democracia representativa ha sido crucial en esta evolucion del con-
cepto. Al separarse la titularidad del ejercicio del poder, se pasa de un con-
cepto de democracia apoyado exclusivamente en el principio de legitimi-
dad del poder a otro de caracter omnicomprensivo referido a la categoria
superior de sistema politico que se integra no sélo con un conjunto de
reglas que establecen quiénes y mediante qué métodos adoptan las deci-
siones politicas, sino que se funda en el principio pluralista, y se carac-
teriza por su separacion tanto del Estado como de la sociedad civil.

La democracia supone el didlogo, y con ello la posibilidad de libre
discrepancia, compromisos y transacciones. La legitimidad democratica
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requiere que mayorias y minorias sean consideradas partes fundamentales
en el juego politico. Ello nos lleva a subrayar que el pluralismo sélo es
posible cuando se verifica un poder limitado, por la creacion de espacios
politicos que protegen los derechos de los ciudadanos contra la omnipo-
tencia del Estado.

La democracia asi concebida pareceria ser entonces el sistema politico
que separado del Estado y de la sociedad civil combina la libertad indi-
vidual y el respeto a las diferencias con las necesidades que impone la
organizacion racional de la vida colectiva.

Asociada al reconocimiento de los derechos fundamentales, podria
también afirmarse que democracia representativa es el sistema politico
autéonomo que evita las relaciones directas entre el Estado y los actores
sociales propia de sistemas comunistas y corporativistas que alentaron
““la representacion directa” de los trabajadores o de otras organizaciones.

Por ello, la democracia moderna sélo puede funcionar como democra-
cia representativa. Representacion significa que el ciudadano, a través del
instrumento de elecciones delega el poder politico, por un cierto tiempo,
en determinadas personas y procedimientos. Pero el vinculo entre repre-
sentantes y representados no es inmediato. La representacion supone un
actor adicional que es el partido politico.

Es claro que la existencia de los partidos politicos hace al principio
representativo de la democracia y que, conforme a criterios doctrinarios
mayoritarios, son instituciones indispensables y aun excluyentes para la
agregacion y canalizacidn del voto. Se ha dicho que sin la intermediacion
de los partidos politicos, los electores se expresarian en el vacio.

Ciertamente, no se quiere decir con ello que estas instituciones ejerzan
siempre en forma eficaz y satisfactoria la representacion de los intereses
del pueblo, pero esta opinidn critica no deberia ser utilizada como refu-
tacion de la teoria que sostiene que la representacion del pueblo, como
fuente de poder politico, solo es posible verificarla a través de los parti-
dos politicos.

Ello, sin embargo, no es 6bice para la participacion que se postula a
través de las formas semidirectas de la democracia, como el referéndum,
el plebiscito y la revocacion popular, que para algunos constituyen pro-
cedimientos correctores de la representacion y aproximaciones al ideal
de la democracia, y para otros, mecanismos de decision de suma cero
que terminan por imponer la denominada *‘tirania de la mayoria™.
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[1. EL DERECHO INTERAMERICANO Y LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

El ejercicio efectivo de la democracia representativa ha sido un tema
de constante preocupacion en el sistema interamericano, desde sus orige-
nes, en 1889.

El abandono de las instituciones monarquicas y la adopcion del sistema
democrético representativo de gobierno por parte de las repiblicas america-
nas ha sido, desde entonces, una circunstancia comin propicia, quiza como
ninguna otra, al acercamiento y solidaridad entre pueblos y gobiernos.

Asi fue entendido en la Sexta Conferencia Internacional Americana,
celebrada en Buenos Aires (1936) que declard la existencia de una de-
mocracia solidaria en el hemisferio ““fundada en la forma de gobierno de
las Republicas americanas.’’

Cabe citar, asimismo, que el Tratado Interamericano de Asistencia Re-
ciproca (TTAR-1947), reconoci6 en su preambulo “que la obligacion de
mutua ayuda y comun defensa de las Republicas Americanas se halla
esencialmente ligada a sus ideales democraticos”.

Un ailo después, el principio de la democracia representativa queda
consagrado, como forma de organizacién politica de los Estados, en la
Carta de Bogotd, al mismo tiempo que la Declaracion Americana de De-
rechos y Deberes del Hombre establecia como derecho fundamental el
de participar en elecciones populares que ‘‘seran de voto secreto, genui-
nas, periddicas y libres”.

Importa también recordar que la Quinta Reunion de Consulta de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores, celebrada en Chile (1959), sefialé que la
existencia de regimenes antidemocraticos constituye una violacién de los
principios en que se funda la Organizacién pero que conforme al derecho
internacional americano vigente no existia ningliin mecanismo de defensa de
la democracia a no ser que ella fuese también, por otros motivos, defensa
contra la agresion, segiin lo establecia taxativamente las normas del TIAR.

La actuacion de la OEA, en los casos de la Repiiblica Dominicana
(1959) y de Per(i (1962), tuvo como fundamento préoximo la Declaracion
de Santiago antes citada.

Pero si bien es cierto que la vocacion democratica ha estado presente
desde la celebracion de las primeras reuniones interamericanas, su desa-
rrollo evolutivo —aunque progresivo siempre— se vio afectado en de-

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/nTDaHR

276 SANTIAGO MURRAY

terminados periodos por la devaluacion conceptual que impuso en el he-
misferio el establecimiento de gobiernos de facto.

Por esta misma razon, el principio de la democracia representativa
consagrado en la Carta de Bogota s6lo alcanzd, en esos periodos, los
niveles minimos de un compromiso moral.

Es recién a partir de la ultima década, que la OEA ha avanzado deci-
didamente hacia la consolidacion de su vocacion democratica.

El primer paso fue dado en Cartagena de Indias (1985), cuando la re-
forma de la Carta coloca a la democracia representativa en los funda-
mentos mismos de la naturaleza asociativa de la Organizacion.

En efecto, el Protocolo de Enmiendas, aprobado en dicha oportunidad,
establecio en el Preambulo que ““la democracia representativa es condi-
cion indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la region”.

Dispuso, también, que uno de los prop0sitos esenciales de la Organi-
zacion es el de ““promover y consolidar la democracia representativa,
dentro del respeto de no intervencion’.

Como ha sido sefialado en un reciente Informe del Comité Juridico
Interamericano (CJI), la democracia representativa se percibe en la Carta
no tan sélo como un principio rector de las relaciones entre los Estados
miembros, sino como condicion indispensable para la existencia de otros
valores e instituciones y, como proposito esencial de la propia Organiza-
cion de los Estados Americanos.

Este nuevo enfoque en el tratamiento de la democracia representativa
supone derechos y obligaciones, tanto para la OEA como para los Esta-
dos que la conforman.

Asi como la Organizacién tiene la facultad y el deber de promover y
consolidar la democracia representativa, corresponde a los Estados el
ejercicio y perfeccionamiento efectivos de la misma.

Por lo tanto, segun ha sido afirmado por el CJI en el ya citado Informe,
los derechos y obligaciones de la OEA en materia de democracia repre-
sentativa deben entenderse como ‘“‘una accion de apoyo a los Estados
miembros en el cumplimiento de su obligacién de crear, mantener, ejer-
cer y perfeccionar dicha democracia representativa’”.

Las obligaciones juridicas consagradas en Cartagena fueron, sin duda,
el inicio de un nuevo impulso juridico-institucional que se vio plasmado,
primero, en el denominado Compromiso de Santiago y en la Resolucién
1080 (1991) y, posteriormente, en el Protocolo de Washington (1992).
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El Compromiso de Santiago con la Democracia Representativa y la
Renovacion del Sistema Interamericano sefiala que

la democracia representativa es la forma de gobierno de la region y que su
ejercicio efectivo, consolidacion y perfeccionamiento son prioridades compar-
tidas... y fundamento permanente del Sistema Interamericano... asi como con-
dicion indispensable... para el éxito del proceso de cambios y renovacion...
que se requiere en el umbral del siglo XXI.

La resolucion “‘Democracia Representativa’, mas conocida por su
identificacion numeral de 1080, establece un mecanismo de accidn y con-
trol frente a hechos ‘““que ocasionen una interrupcion abrupta o irregular
del proceso politico institucional democratico o del legitimo ejercicio del
poder por un gobierno democraticamente electo.

La puesta en marcha de ese mecanismo ha sido confiada al secretario
general quien, después de estimar si se verifican las condiciones aludidas
por la resolucién, debe convocar al Consejo Permanente que, a su vez,
determina la viabilidad de convocar a una reunién ad hoc de los ministros
de Relaciones Exteriores o a una asamblea general extraordinaria a efec-
tos de que se adopten las medidas que procedan.

La Resolucion 1080 fue aplicada el mismo afio de su aprobacién con
motivo del derrocamiento del presidente de Haiti; en 1992, frente a la
disolucion del Congreso e intervencion del Poder Judicial en Perq, y al
afio siguiente cuando hechos similares afectaban la legitimidad democra-
tica de Guatemala.

Si bien el mecanismo de la Resolucion 1080 no apareja resultados de
naturaleza vinculante, es justo reconocer que abrié caminos de significa-
tiva importancia en materia de desarrollo legislativo e interpretacion de
normas internacionales que regulan el ejercicio efectivo de la democracia.

Efectivamente, en diciembre de 1992 se adopta el Protocolo de Was-
hington, que entr6 en vigor el 25 de septiembre de 1997.

El nuevo articulo 90. de la Carta crea un mecanismo de suspension
para el Estado cuyo gobierno sea derrocado por la fuerza. Ello trae apa-
rejado que el gobierno de facto no podra representar al Estado en los
organos de la Organizacién mientras dure la sancion.

Cabe precisar que la sancién prevista es un recurso extremo al que se
apela después de considerarse agotadas las vias de negociacion diploma-
tica, que deben renovarse, aun después de aplicarse la sancidn, para
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“coadyuvar al establecimiento de la democracia representativa en el Es-
tado miembro afectado”.

Finalmente, debe sefialarse que, a pesar de su vigencia, y conforme lo
preceptuado en el articulo V del Protocolo, éste no es aplicable a los
Estados que no lo han ratificado.

Importa destacar que después del Protocolo de Washington la doctrina
interamericana ha sostenido en reiteradas oportunidades:

que el ejercicio efectivo de la democracia representativa es una obligacion
juridica internacional de los Estados Americanos;

que la interrupcién abrupta del proceso democratico constituye un hecho
ilicito y,

que la democracia representativa ha dejado de ser un asunto de jurisdiccion
interna y exclusiva de los Estados del Sistema Interamericano para pasar a
ser parte del derecho internacional de las Ameéricas.

III. LA OEA Y LA PROMOCION DE LA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

La contribucion de la OEA a la promocion del ejercicio efectivo de
la democracia representativa y, en particular, a la asistencia técnica elec-
toral, reconoce sus origenes en un proyecto presentado por la Delegacion
de Nicaragua en la Quinta Reunion de Consulta, que contemplaba la “‘de-
signacion de observadores para las elecciones de autoridades supremas”.
A partir de entonces, la Secretaria General prestd cooperacion técnica en
materia electoral a varios gobiernos americanos. Recordemos, en este
sentido, las observaciones electorales se cumplieron en los afios 1961,
1962 y 1963, a solicitud de la Republica Dominicana, Costa Rica y Ni-
caragua, respectivamente. Con posterioridad y hasta 1988, se ejecutaron
14 misiones de este tipo en diferentes paises. Mas recientemente, cabe
sefialar, por su indiscutida relevancia el proceso de observacion electoral
cumplido en Nicaragua en 1990, que a diferencia de los anteriores, repre-
sent6 un despliegue masivo de observadores internacionales en todo el
territorio, para verificar que el proceso electoral se cumpliera de confor-
midad con las normas y estidndares internacionales de legitimidad y trans-
parencia.

No obstante, es evidente que la institucionalizacion de estos procesos
se ha visto afirmada a partir de la aprobacién de la Resolucién 1124 apro-
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bada por la Asamblea General de la OEA, en 1991, a efectos de estable-
cer la Unidad para la Promocion de la Democracia (UPD) con la finalidad
de responder ‘“‘con prontitud y eficiencia a los Estados miembros que, en
el pleno ejercicio de su soberania, soliciten asesoramiento o asistencia
para preservar o fortalecer sus instituciones politicas y procedimientos
democraticos”.

Desde su creacion hasta la fecha, la UPD ha participado en cerca de
40 observaciones en mas de 15 Estados miembros de la OEA, colabo-
rando con las respectivas autoridades gubernamentales, electorales y par-
tidarias en el objetivo de asegurar la integridad, imparcialidad y confia-
bilidad del proceso electoral. En algunas de estas misiones se ha servido
de conducto informal para la construccion de consensos y la resolucion de
conflictos entre los diferentes participantes de la contienda electoral.

Cabe anotar que la observacion electoral constituye una de las formas
de asistencia, ya que la OEA brinda también agistencia técnica a los or-
ganismos electorales para la reforma de sus instituciones, el entrenamien-
to de sus funcionarios, la elaboracion y disefio del material electoral, la
modificacion de normativas y procedimientos y la incorporacién de nue-
vas tecnologias.

También, en materia de promocion de la democracia representativa, la
OEA viene trabajando como agencia especializada en proyectos de mo-
dernizacion del Estado financiados por el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID).

Finalmente, mencionamos las actividades cumplidas en las areas de pro-
mocion de valores y practicas democraticas, que se cumplen fundamental-
mente a través del apoyo a instituciones educativas para desarrollar progra-
mas de educacion para la democracia a nivel regional y subregional.

IV. DESARROLLOS RECIENTES PARA LA DEFENSA
DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

En la evolucion de la responsabilidad colectiva de defender la conso-
lidacion democratica, no pueden dejar de mencionarse las Declaraciones
de Miami (1994) y de Montrouis (1995) que recuperan para la agenda
hemisférica el tema de la democracia representativa en su dimension mas
amplia, que integra la autonomia de la sociedad civil y comprende la
toma de conciencia de nuevas amenazas que afectan las condiciones de
gobernabilidad democratica.
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En este sentido, es importante subrayar que los presidentes y jefes de
gobierno en la Cumbre de Miami declararon que: ‘‘la democracia efectiva
requiere que la corrupcion sea combatida en forma integral”. Por otra
parte, los ministros de Relaciones Exteriores indicaron en Montrouis “‘su
decision de combatir todas las modalidades de corrupcion publica y pri-
vada’ y manifestaron el apoyo para ‘““la realizacion de una conferencia
especializada... para considerar y, en su caso, adoptar, una Convencion
Interamericana contra la Corrupcién”.

En cumplimiento de estos mandatos, la OEA ha ejecutado distintas
actividades en materia de lucha contra la corrupcién, destacando entre
ellas el Seminario sobre Probidad y Etica Civica, realizado en Montevi-
deo en 1995; las que tuvieron como propodsito fundamental elaborar
y adoptar la Convencion Interamericana contra la Corrupcion; las relati-
vas a la elaboracion de una legislacién modelo sobre enriquecimiento ili-
cito y soborno transnacional y, finalmente, aquellas destinadas a la adop-
cién del Programa Interamericano de Cooperaciéon para Combatir la
Corrupcidn.

Cabe anotar que la citada Convencion entrd en vigor en marzo de 1997
y que conforme a su articulado los Estados miembros de la OEA se com-
prometen a ‘“‘prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion”.
También es interesante sefialar que la convencidn limita su aplicacion al
ambito publico, sino que la extiende a los particulares cuando sus actos
se vinculan con actos de corrupcién que afectan a funcionarios publicos.

Con posterioridad a la adopcion de la mencionada Convencion se ela-
boré un Programa Interamericano que tiene por finalidad “‘promover y
facilitar la cooperacion entre los Estados a fin de asegurar la eficacia de
las medidas y acciones para prevenir, detectar, sancionar y erradicar los
actos de corrupcion en el ejercicio de las funciones publicas y los actos
de corrupcion especificamente vinculados con tal ejercicio”. A tal efecto,
el Programa incluye la realizacion de actividades y accién que contem-
plan no solo los aspectos juridicos, institucionales de la problematica,
sino también la necesaria coordinacién con otros organismos internacio-
nales e instituciones de la sociedad civil.

Finalmente, estimo importante destacar la reciente conferencia auspi-
ciada por la OEA sobre el tema de financiamiento de campaiias politicas.
La misma tuvo lugar en la ciudad de Caracas, los dias 16 y 17 de febrero
de 1998, y adoptd importantes recomendaciones dirigidas a promover el
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intercambio de informacion legislativa, a propiciar la divulgacion de me-
didas para controlar las contribuciones a las campafias electorales y a
elaborar legislaciones modelo sobre la materia. Esta tematica continuara
siendo objeto de consideracion y estudio a nivel del Consejo Permanente
de la Organizacion de los Estados Americanos durante 1998.
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