IV Congreso de Relaciones Internacionales

Septimas Jornadas de Medio Oriente

Organizaciones Inter nacionalesy democracia. El caso de la

Organizacion de Estados Americanosa partir delos afios noventa
Maria Eva Pignatta

Introduccién

La decision de excluir a Cuba de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en
1962 no se basd en unaregla explicita establecida, sino que fue producto de un fuerte
debate donde la posicién liderada por Estados Unidos resultd triunfadora.’ Desde la
perspectiva del actor hegemonico € alineamiento cubano con el bloque soviético
significd un quiebre en sistema interamericano, por lo que se debiaaislar a Cubadel
resto del continente y evitar e surgimiento de “nuevas cubas’. Consideraciones
estratégicas orientaron el accionar de Estados Unidos para promover medidas contra
Cuba -como su suspension de la OEA, entre otras- y para subordinar la defensade la
democracia ala contencién de comunismo en el continente.? El propésito principal
de los Estados Unidos fue lograr, en nombre del anticomunismo, seguridad y
estabilidad en €l patio trasero (Rabe, 2004). En este contexto, laldgica del
enfrentamiento Este-Oeste permed el funcionamiento de la OEA y a pesar que su
carta constitutiva estipulaba que la solidaridad de los Estados americanos y los fines
que con ela se persiguen (la paz, laseguridad y €l desarrollo) requeriala
organizacion de los mismos sobre la base del gercicio efectivo de lademocracia
representativa, convivian entre sus miembros regimenes dictatoriaes, autoritarios,
militares, semidemocracticos y democréticos (Perina, 2001).

A comienzos de los afios noventa, finalizado €l conflicto Este-Oeste, se comenzo a
observar una politica de defensa de la democracia en €l continente més positiva por
parte de Estados Unidos, aungue no exenta de ambigliedades. El fin de la guerrafria,
el consecuente cambio de contexto internacional -y de las politicas estadounidenses
hacia América Latina- junto con €l creciente entusiasmo por los regimenes e

" Docente de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionaes de la Universidad Naciona de
Rosario y becariade CONICET.

! En enero de 1962 se redlizala VIl Reunidn de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores RREE
donde se tratala posicion de la OEA frente ala citacion de Cuba. Doctrinariamente se presentan dostesis:
la tesis restrictiva, que planteaba que cuando un instrumento constitutivo no contiene una mencion
expresa sobre la posibilidad de suspender a unos de sus miembros, no existe € derecho de la organizacién
a redizarlo; y la tesis encabezada por Estados Unidos que sostenia que todas las medias podian ser
tomadas por la organizacion, posea 0 no disposiciones legal es expresas. Esta Ultima resulta vencedora y
se aprueba la resolucién VI titulada “Exclusion del actuad gobierno de Cuba de participacion en €
Sistema Interamericano”. Los argumentos esgri midos para esta suspension se basaron en que un gobierno
marxista leninista como e cubano resultaba “incompatible con los principios y objetivos del sistema
interamericano’.

2 |La subordinaci6n mencionada se expreso en la tolerancia a gobiernos autoritarios pro-occidentales, asf
como en intervenciones estadounidenses a paises de la region con e objetivo de “evitar nuevas Cubas”
(Replblica Dominicana en 1965, Granada en 1983) y en acciones encubiertas (Nicaragua en los afios
ochenta) y apoyos a gol pes de estado destinados a derrocar gobiernos “discolos’ (Chile en 1973).
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ingtituciones internacionales posibilitaron que se abrieran nuevas perspectivas parala
OEA, organizacion que durante la década de | os ochenta se hallaba vacia, tanto de
legitimidad como de operatividad, atravesando su crisis més profunda (Busso, 1998:
294). Dentro del conjunto de propuestas que surgen a partir de los noventa con €
objetivo de revivir ala organizacion -atendiendo los nuevos temas de agenda 'y
adecuando las necesidades- se destaca el tema de la defensa 'y promocion de la
democracia representativa, el cua emerge como uno de los temas prioritariosen la
agenda, constituyéndose para Heraldo Mufioz (1996: 230) en € ge central de las
acciones de la OEA en la posguerra fria.

En este marco surge un conjunto de interrogantes vinculados con laincorporacion
del tema de ladefensay promocion de lademocracia en la OEA, su trayectoriay
observancia. Consecuentemente, nos planteamos como hilo conductor que guiaesta
ponencia el andlisis del derrotero seguido por la Organizacién de Estados
Americanos en relacion a tema de la defensa y promocion de la democracia a partir
de los afios noventa considerando sus instrumentos y su accionar frente a casos de
crisis de gobernabilidad. El abordaje de este tema supone considerar laincidenciade
lapolitica dd actor hegemonico dentro de esta organizacion (EE.UU.) y de las
relaciones interamericanas, considerando sus principaes cambios. Asimismo,
también reflexionamos sobre las concepciones de democracia que orientaron el
accionar dela organizacion y las ideas sobre los peligros que enfrentaban las
democracias latinoamericanas.

Antes de avanzar en estos temas, resulta adecuado hacer mencién a ciertos cambios
estructurales que van a posbilitar laincorporacion de la defensa de lademocraciaen
la OEA. En efecto, nos referimos por un lado a inicio de los procesos de transicion
de lademocraciaen América Latina, y por otro lado a “cambio de época” que € fin
de laguerrafria supuso y los concomitantes cambios en la politica de EE.UU. hacia
laregion.

Nuevas democr acias, nuevos interrogantesy debates

La década de los ochenta fue testigo del fin de los regimenes autoritarios en
América Latina. Las dictaduras que predominaron en el continente en los afios setenta
tenian un fuerte anclaje al contexto de Guerra Fria: la Doctrina de la Seguridad
Naciond. La misma sirvié de fundamento a este nuevo modelo autoritario. Frente al
dilema de “vivir como EEUU o como la URSS’, las fuerzas armadas se declararon
defensoras de la “civilizacion occidental y cristiana” y sostuvieron que la luchacontra el
comunismo era la mayor cruzada de la época, o que conducia a llevar adelante una
“guerrainterna’ afin de aniquilar al “enemigo interno”, que incluia a fuerzas politicas
de izquierda y organizaciones que las apoyaban, las que eran consideradas ligadas a la
URSS. (Maira, 1994)
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Enmarcados en la “tercera ola’ de democratizacion —en términos de Huntington
(1994)- los paises de América Latina iniciaron, con diferentes modalidades e
intensidades, sus procesos de transicion a la democracia.® Laantinomia dictadura versus
democracia se tradujo en un clima de ideas en donde prevalecio “una vision defensiva
(antiautoritaria) de la democracia’, en el que el fomento de los procesos de
democratizacion y el respaldo de la gestion gubernamental en las democracias
emergentes constituyeron la motivacion bésica (Lechner, 1994) A comienzos de los
ochenta se consideraba que |os gobernantes autoritarios eran la primordia fuente de los
problemas que conmovian a la region y que una vez desplazados del poder restauradas
las libertades civiles y politicas y los DDHH, la democracia paul atinamente solucionaria
los otros problemas de la region y las sociedades serian més justas y libres para todos.
Sin embargo, € derrotero seguido distd de ser @ imaginado: la aguda emergencia
econdmica producto de la crisis de la deuda -en consonancia con otros factores-
posibilitd un mayor impulso a la adopcién de medidas neoliberales concordantes con el
denominado “Consenso de Washington” que se tradujeron en un deterioro de los indices
sociales. A partir de los noventa el debate en la region se planted en clave binaria de
Estado vs. Mercado en donde claramente el mercado avanzaba a expensas del Estado.

En el contexto de los afios ochenta € vacio de legitimidad y operatividad de la
OEA fue expresion de la magnitud de la crisis por la que atravesaba la misma. La
politica estadounidense hacia América Central, su posicion ante la Guerra de Malvinas
y laiinvasion en Granada causaron desilusion y una fuerte sensacion de falta de rumbo
dentro de la OEA. La percepcion de que € organismo era un instrumento de Estados
Unidos fue cada vez més generalizaday dificil de rebatir. El surgimiento de procesos de
concertacion latinoamericanos como € Grupo Contadora y € Grupo de Apoyo a
Contadora fueron intentos de acanzar salidas pacificas a situaciones a las que la OEA
no habia dado respuestas y que trascendieron las causas que les dieron origen.

Los paises latinoamericanos que formaron estos grupos impulsaron la
modificacion de la Carta de la OEA con la adopcién del Protocolo de Cartagena de
Indias en 1985 -vigente desde 1988- por medio del cua se edtablecio entre los
propositos de la organizacion “promover y consolidar la democracia representativa
dentro del respeto a principio de no intervencion” (Carta de la OEA, articulo 2). Esta
modificacion del elemento constitutivo de la OEA puede considerarse la base para los
posteriores desarrollos en materia de defensa de la democracia en la organizacion.

El fin delaguerrafriay la politicade EEUU hacia América Latina
Finalizada la guerra fria el rol de la OEA fue reformulado en términos del nexo
entre multilateralismo y democratizacion, configurdndose en un agente de la accién

% Interesa en este punto marcar el lugar que ocupd el debate parlamentarismo-presidencialismo. Hubo una
significativa atencion a debate sobre € régimen poalitico que se centré en las reglas que regulan la
competenciay el gercicio de la autoridad politica en democracia. En un “clima de época’ marcado por la
recuperacion democrética, € destino del presidencialismo se convirtio en un objeto central del debate
politico e intelectual latinoamericano. (Godio, 2004: 127) Uno de los argumentos que se destacd en
diversos estudios académicos sostenia que entre las razones del derrumbe de las democracias de laregion
durante las décadas del sesenta y setenta se encontraban las deficiencias propias a presidencialismo.
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colectiva en la defensa y promocion de la democracia que ha venido a contar en este
sentido de una manera sin precedentes (Cooper y Legler, Thomas, 2006: 12).

Al interrogarnos sobre & porqué de este cambio un factor relevante lo constituye
el actor més poderoso del continente: Estados Unidos En efecto, las formas y
contenidos de la politica exterior de Estados Unidos histéricamente han limitado o
fortalecido las iniciativas que se llevan adelante en la OEA, donde hay una iguadad
entre los estados desde €l punto de vista juridico, pero desiguadades en términos de
poder. Las enormes asimetrias de poder existentes a favor de Estados Unidos han
marcado el funcionamiento de la organizacion y caracterizan de forma méas amplia alas
relaciones interamericanas. El peso de politica de EE.UU. en el desempefio del sistema
interamericano expresa la impronta de estas asimetrias en un sistema caracterizado por
sus criticos como una sociedad entre “el gato y los ratones’ o “el lobo y los corderos’
(Connell-Smith, 1971: 15).

Ahora bien, ya a comienzos de los noventa los logros politicos acanzados por
los paises latinoamericanos eran reconocidos. Se sostenia que en e contexto
internacional de posguerra frialas democracias latinoamericanas ya no tenian que temer
un apoyo por parte de EE.UU. alas elites parallevar adelante un golpe frente al temor a
un giro a érea deinfluencia soviética

La primera mitad de la década de los noventa estuvo caracterizada por un fuerte
optimismo respecto del surgimiento de un nuevo tipo de vinculaciones, entre Estados
Unidos y América Latina, basadas en una agenda de temas compartidos o, desde ciertas
perspectivas, en una agenda de temas ofrecida por parte de Estados Unidos y aceptada
por los paises latinoamericanos dadas sus condiciones de debilidad. El contexto
internacional de la posguerra fria presentd nuevos condicionamientos y posibilidades.
Se sefial6é que “desaparecida la amenaza comunista, la intervencion norteamericana en
América Latinatendera a ser menos obsesiva’ (Russell, 1994). En este marco, laidea de
revitalizar la OEA se vio fortificada por un consenso respecto a la necesidad de hacer
frente a una nueva agenda en el hemisferio en el que la democracia ocupaba un lugar
relevante.

George H. W. Bush planteaba que la lucha de Estados Unidos es en contra de los
enemigos de la libertad en la extrema derecha y en la extrema izquierda (citado en
Varas, 1991); visién marcadamente diferente ala polaridad totaitarismo - autoritarismo
que habia caracterizado la administracion Reagan.” Otra cuestion a destacar es e
multilateralismo con agenda -enfoque que destaca areas teméticas especificas donde la
cooperacion puede desarrollarse- planteado por la administracion Bush, el cua también
se diferencia de la administracion anterior -especificamente del “globalismo
estratégico” de Reagan- y de la idea de una América unida en materia de defensa
colectiva (Varas, 1991).

Por su parte, la adminigtracion Clinton adopto la promocion de las democracias
y el libre mercado como uno de los gjes de su politica exterior; situacion que fue
evaluada como positiva en funcion del peso politico que tienen las opiniones de

* Cabe sefialar que € fortalecimiento de la democracia fue producto de un acuerdo bipartidista previo ala
administracion Bush (padre), pero profundizado por é. (Varas, 1991)
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Washington sobre la organizacion. El climay las visiones optimistas sobre la evolucion
de las relaciones entre EE.UU. y Latinoamérica -predominante hasta mediados de los
noventa- estuvo formateado en gran medida por una serie de iniciativas y politicas
promovidas desde Washington que fueron bienvenidas por la mayoria de los paises de
la region.” Estos cambios en la politica de Washington posibilitaron que EE.UU. haya
defendido y promovido la democracia de un modo mas genuino y activo. Sin embargo,
el compromiso de EE.UU. con la defensa de la democracia no ha escapado a los dobles
estdndares (Russell, 2003); en Latinoamérica esto se expresd en cierta ambigiedad por
parte de Washington frente al compromiso con la defensa de la democracia en agunos
casos especificos y, luego de los atentados del 11S, en acusaciones a EE.UU. de otorgar
apoyo a los sectores que encabezaron € golpe de estado contra Hugo Chévez en abril de
2002.

Habiendo presentado brevemente el contexto en el que la OEA incorpora la
defensa de la democracia, a continuacion hacemos un recorrido por los principales
instrumentos y medidas que la organizacion adopta en este sentido.

La defensa de la democracia en OEA: susinstrumentos

A nivel hemisférico las medidas e insrumentos adoptados por la OEA para la
defensa de la democracia abrieron € camino para @ establecimiento de lo que algunos
analistas consideran un régimen interamericano de defensa de la democracia, no
solamente formal (Russdll, 2003: 95).

Diferentes autores son los que sostienen que |0s instrumentos y mecanismos
adoptados por la OEA para la defensa de la democracia en los noventa han marcado la
emergencia de un régimen internacional de defensa de la democracia (Bloomfield,
1994; Perina, 2001). Bloomfield lo denomina “régimen interamericano de defensa de la
democracia’; por su parte, Perina se refiere a la emergencia “régimen democrético
interamericano”.

Otros autores como Cooper y Therién (2004) sostienen la existencia de un
régimen interamericano de ciudadania cuya consolidacion, advierten, permanece fragil e
incompleta. Sin embargo, consideran que este concepto les permite reconocer los
cambios hemisféricos en materia de democracia y derechos humanos como dos lados de
una mismadinamica: “la construccién de una mas integrada comunidad interamericand’
(Cooper y Therién, 2004: 731, latraduccion es propia). Mufioz (1998), por su parte, nos
habla de un derecho a la democracia en las Américas, aunque sefidla que e mismo no
debe ser interpretado como una aceptacion creciente por parte de la comunidad
internacional de un nuevo derecho. Mufioz (1998) destaca que la doctrina vigente sobre

® Ademés de las politicas e iniciativas estadounidenses mencionadas anteriormente cabe agregar otras
como |la propuesta Brady parareducir el monto de la deuda, la convocatoria y realizacion de la | Cumbre
de las Américas en 1994. Otras cuestiones que contribuyeron a generar este clima de optimismo fueron la
Ilegada de la democracia a los paises latinoamericanos y |a pacificacién de Centroamérica, entre otros.
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la defensa y promocion de la democracia en el sistema de interamericano evoluciond
hacia una obligacion normativa que es aplicada por la accidn colectiva pacifica

Mas dla de las diferentes denominaciones, interesa sefialar que es posble
considerar @ conjunto de insgrumentos y mecanismos desarrollados como un régimen
internacional, es decir como un “conjunto de principios explicitos e implicitos, normas,
reglas, y procesos de toma de decisién en torno a los cuales convergen las expectativas
de los actores en un &rea dada de las relaciones internacionales’ (Krasner, 1983: 2).

En este gpartado resulta necesario hacer referencia los instrumentos y
mecanismos maés relevantes creados en €l marco de la OEA para de la defensa de la
democracia. Entre ellos merecen ser incluidos la creacion de la Unidad para la
Promocién de la Democracia en 1990 —actualmente reemplazada por €l Departamento
de Asuntos Politicos-, la adopcion del “Compromiso de Santiago con la Democracia y
la Renovacion del Sistema Interamericano” y la Resolucion 1080 (1991), € Protocolo
de Washington (1992, en vigencia desde 1997), y la Carta Democrética | nteramericana
(2001). Cabe sefidar que la adopcidn de estos instrumentos implico una fuerte puja con
los tradicionales principios de soberania y no intervencion sostenidos histéricamente
por los paises latinoamericanos frente al intervensionismo norteamericano y la defensa
de la democracia. Esta puja se reflejé en posicionamientos diversos por parte de los
paises de laregion®, a tiempo que los resultados del accionar de la OEA han tendido a
expresar un delicado equilibrio entre ambos la soberania y la defensa de la democracia.

La Resolucion 1080 que establecidé un mecanismo automatico para reaccionar
“en caso de que se produzcan hechos que ocasionen una interrupcion abrupta o irregular
del proceso politico ingtitucional democrético o del legitimo gercicio del poder por un
gobierno democré&icamente electo en cualquiera de los Estados miembros de la
Organizacion’. La puesta en marcha de este mecanismo supone que Secretario General
de la OEA debe convocar de manera inmediata al Consgjo Permanente de la
Organizacion de Estados Americanos para examinar S se da una situacion de crisis del
proceso democrético; €l Consegjo dentro de un periodo de 10 dias decide s llama a una
reunién ad hoc de Ministros de Relaciones Exteriores 0 a una sesiéon especial de la
Asamblea General a fin de evaluar la necesidad de adoptar las medidas que los Estados
consideren apropiadas segin corresponda. La OEA acepta una serie limitada de
acciones de caracter colectivo por parte de los Estados que en todo caso siempre
excluyen la posibilidad del uso de lafuerza

La resolucion 1080 fue invocada por primera vez unos meses después de
aprobada como consecuencia del golpe de estado llevado adelante en Haiti en
septiembre de 1991 vy, posteriormente, fue aplicada en diferentes oportunidades:
Venezuela (1992), Perti (1992), Guatemala (1993), Paraguay (1996), entre otros. Sin
embargo, la aplicacion de dicho mecanismo se redizd de diferentes maneras, con

® Véase Bloomfield (1994) quien describe e posicionamiento de |os Estados regional es agrupandol os en
“no intervencionistas’ y “activistas’
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diversos resultados y posicionamientos por parte de Estados Unidos, por lo que en €l
préximo apartado serén analizados brevemente cada uno de estos casos.

A través del Protocolo de Washington —adoptado en 1992 y en vigencia desde
1997-se agrega un nuevo articulo al capitulo Il de la Carta de la OEA. El mismo
establece que “un miembro de la organizacion cuyo gobierno democréticamente elegido
sea derrocado por la fuerza podrd ser suspendido del eercicio del derecho de
participacion en las Sesiones de la Asamblea General, de la Reunién de Consulta, de los
Consgjos de la Organizacion y de las Conferencias Especializadas’. Se plantea que tal
suspension puede ser realizada por la Asamblea general con los dos tercios de los votos.

Laadopcion de la Carta Democr atica | nteramericana -en septiembre de 2001-
intenté subsanar el déficit de los mecanismos establecidos hasta ese momento,
precisando las normas ya existentes y ampliando su nocion de lo que congituye una
crisis democrética para incluir cualquier dteracion inconstitucional del régimen
congtitucional. La suscripcion de esta Carta fue incentivada por el gobierno peruano de
transicion que sucedié a Fujimori —entre noviembre de 2000 y julio de 2001- y
posteriormente fue impulsada por el gobierno del entonces presidente de presidente de
Pert, Algjandro Toledo.

Enlalll Cumbre de las Américas celebrada en Québec en abril de 2001 los Jefes
de Estado y de Gobierno incluyeron en la Declaracion final que “cualquier ateracion o
ruptura inconstitucional del orden democrético en un Estado del Hemisferio constituye
un obstéculo insuperable para la participacion del Gobierno de dicho Estado en el
proceso de Cumbres de las Américas.” También se subrayd la necesidad de fortalecer la
capacidad del hemisferio para responder cuando la democracia sea amenazada y se
abrié comienzo ala preparacion de un documento que reforzara los instrumentos de la
OEA para la defensa de la democracia. El proceso de elaboracion de este instrumento
culmind con su gprobacion en 11 de septiembre de 2001 en la Asamblea General de la
OEA celebradaen Lima

El documento no congtituye un tratado, sino un documento politico que consta
de 20 parrafos preambulares y 28 articulos operativos en €l que se sistematizan nociones
gue se hallan presentes en otros instrumentos y se introducen nuevos conceptos. La
parte operativa cuenta con seis capitulos. . la democracia y el sistema interamericano,
Il. La democracia y los derechos humanos, IIl. Democracia, desarrollo integral y
combate a la pobreza; 1V. Fortdecimiento y preservecion de la ingtitucionalidad
democratica, V. la democracia y las misiones de observacion electoral, y, VI.
Promocién de la cultura democrdtica. Los tres primeros capitulos refieren a los
derechos, principios y valores que la carta enuncia, mientras que los tres Ultimos
apuntan hacia la definicion de mecanismos relativos a los procedimientos que la OEA
ha de poner en préctica para asegurar € respeto, la vigencia 'y el fortalecimiento de los
derechos principios y valores mencionados (Nikken, 2006).

En funcion de los contenidos Nikken (2006: 36) destaca los desarrollos
contenidos en los capitulos | y IV en tanto “si bien en cierta medida reflejan
procedimientos preexistentes, son también novedosos en cuanto son una tentativa para
la precision de los conceptos y la organizacion de los procedimientos para su aplicacion
gradual.”
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El capitulo | afirmaal derecho ala democracia de los pueblosde continentey la
obligacién de los gobiernos de promoverla y defenderla, considerandola un elemento
esencial para el desarrollo social, politico y econémico. Se refiere también a los
“elementos esenciales’ de la democracia como el respeto de los derechos humanos y las
libertades fundamentales y a los “componentes fundamentales del ejercicio” de la
democracia como la transparencia, la probidad y a otros componentes del sistema
politico cuyo perfeccionamiento resulta necesario para el pleno funcionamiento de las
instituciones democréticas.

Resulta de relevancia hacer una mencion més detallada de los contenidos del
capitulo 1V, ya que € mismo establece medios de accion colectiva para diversos
supuestos en los que la democracia en cualquiera de los Estados miembros de la OEA se
vea amenazada, gravemente afectada o quebrada.

En primer lugar, € capitulo IV considera € supuesto de que esté en riesgo €l
proceso politico institucional democrético o € legitimo gercicio del poder en un Estado
miembro de la OEA, lo que posibilita a este estado miembro recurrir a Consgjo
Permanente o al Secretario General a fin de solicitar asistencia para la preservacion
democrética (articulo 17).

Otro supuesto es € de un estado en & que se den situaciones que pudieran
afectar el desarrollo del proceso politico ingtitucional democréatico o e legitimo
giercicio del poder, en las que € Secretario General 0 e Consgjo podréan, con el
consentimiento previo del gobierno afectado, disponer visitas y otras gestiones con la
finalidad de hacer un andlisis de la situacién (articulo 18).

Otra caso es el de una alteracion del orden congtitucional que afecte gravemente
el orden democrédtico en un Estado miembro. Ante esta situacion cualquier Estado
Miembro o el Secretario General pueden solicitar la convocatoriainmediata del Consejo
Permanente para realizar una apreciacion colectiva de la situacion y adoptar las
decisiones que estime conveniente. Lo novedoso reside en que a hacer mencion a las
alteraciones del orden constitucional, se consideran situaciones como la de los
autogolpes, a una disolucion inconstitucional del congreso, a elecciones que no cumpla
con los esandares internacionales, etc.

La situacion de mayor gravedad contemplada en la Carta es la denominada
“ruptura del orden democrético” contemplada en el articulo 21. Alli se retoma lo
planeado por el Protocolo de Washington en relacion a la posbilidad de sugpender el
derecho de participacion en la OEA —pero no sus obligaciones— a un estado miembro
por dos tercios de los votos.

Brevereferencia a casos

En este gpartado se hace un breve recorrido por algunos de los casos en los que
se invoco la resolucion 1080. No se pretende realizar una descripcion exhaustiva de los
mismos, sino realizar una introduccién que contribuya a la comprension del accionar de
la OEA en materia de defensa de la democracia -sus logros y limitaciones- y de los
debates actuales en torno a este tema.

Haiti, 1991
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Tres meses después de aprobada por la Asamblea general de la OEA en Santiago
de Chile, la Resolucion 1080 va a ser aplicada en el caso haitiano. Haiti, el pais mas
pobre y con el més bajo indice de desarrollo humano del continente’, a menos de un afio
de haber celebrado elecciones presidenciales bajo supervision de Naciones Unidas
enfrentaba un golpe de estado y volvia a escribir con sangre su historia,

Jean Bernard Arigtide, elegido con cas €l 70% de los votos, fue depuesto siete
meses después de haber sumido la presidencia por un golpe de estado encabezado por
Raoul Cedras el 30 de septiembre de 1991. Esa misma tarde & Consejo Permanente de
la OEA se reunid y unanimemente repudio € golpe, exigiendo la restauracion del orden
constitucional (OEA, CP/Res/570 870/91) v, aplicando la Resolucidn 1080, se convoco
a una reunion ad hoc de cancilleres. En esta reunion se decidio reconocer a Aristide
como Unico gobierno legitimo de Haiti, “exigiendo su inmediata regtitucion y la plena
vigenciadel estado de derecho” (Mayer y D’ Alotto, 93). Esto implicé que el régimen de
facto no pudiera acreditar representantes en los organismos del sistema americano,
dandose d hecho inédito que los representantes del gobierno depuesto siguieran
gierciendo la legitima representacion del estado haitiano y manejando los fondos del
mismo que estaban depositados en el exterior. Los cancilleres también recomendaron a
los estados miembros de la OEA que se adopten medidas especificas a fin de aislar
econdmicay politicamente al gobierno de facto (OEA, Mre/Res 1/91, OEA Ser/F/V.I)

Egta reunion envid una mision compuesta por un grupo de ministros de
Relaciones Exteriores y el secretario general de la OEA a Puerto Principe para
establecer conversaciones con €l gobierno de facto afin de llegar a un acuerdo sobre el
reestablecimiento de Aristide en sus funciones. La misién no pudo concretar sus
objetivos, 1o que condujo a que los Ministros de Relaciones Exteriores se reunieran
nuevamente y recomendaran nuevas mediadas. congelamiento de todos los activos del
estado haitiano y la suspension de la ayuda técnica, el intercambio financiero y
comercid, exceptuandose la ayuda humanitaria (Hirst, 1996).

En 1992, a més de un afo de redlizado e golpe, la OEA no habia podido
encontrar una salida favorable al restablecimiento democrético. La ONU se une a los
esfuerzos de la OEA, en un principio apoyando su accionar y luego con medidas e
iniciativas propias. Los intentos diplométicos del ex-canciller argentino Dante Caputo
como Enviado Especial en Haiti del Secretario General de la ONU paranegociar con las
autoridades de facto alguna salida no fueron provechosos. Ante la reticencia de las
autoridades a participar en las negociaciones, el Consgjo de Seguridad aprob6 en junio
de 1993 la resolucién 841, la cual impuso sanciones -un embargo petrolero y de armas
contralaisla- y declaré a pais una amenaza ala paz internacional.

Todas estas sanciones se suspendieron luego del acuerdo de Isla Gobernador de
julio de 1993, donde las partes se comprometian a restaurar € gobierno congtitucional
dentro de un plazo de cuatro meses. Sin embargo, ante la negativa del gobierno de facto
en cumplir con el acuerdo, el Consegjo de Seguridad reimpuso las sanciones, adopto
nuevas, y en 1994 aprobd la resolucion 940, la cual autorizaba la formacion de una

" El Informe sobre Desarrollo Humano 2007-redlizado por € Progama de Naciones Unidas para €l
Desarrollo (PNUD)- clasifica a Haiti como un pais de desarrollo bajo y laubicaen € lugar ... sobre un
total de ... paises segun €l indice de desarrollo humano.
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fuerza multinacional para intervenir en Haiti con el objetivo de poner fin a régimen y
garantizar el regreso de Aristide. La decision de EE.UU. bajo el gobierno de Clinton de
asumir el liderazgo explicito en la crisis haitiana condujo a desembarco en Haiti de una
fuerza multinacional compuesta por 20.000 soldados y dirigida por EE.UU. en
septiembre de 1994. Consecuencia de estas acciones, Aristide volvidé a asumir sus
funciones.’®

Venezuela, 1992 y Paraguay, 1996

El accionar de la OEA a través de la invocacion de la resolucion 1080 en los
casos de Venezuela en 1992 y Paraguay en 1996 constituyé un factor positivo en la
superacion de las crisis (De Zelg, 1991).

Desde fines de los ochenta el sistema politico venezolano del Punto Fijo
comenzé a mostar sefides de resquebraamiento. En 1992 un levantamiento militar
intent6 derrocar a gobierno de Carlos Andrés Pérez. A pesar que € intento de golpe
fracasd, e Consgjo permanente de la OEA llevo adelante una reunion en la que se
condend el intento de golpe, expresd su apoyo a gobierno de Pérez e invocando la
Resolucién 1080 reiterd su derecho atomar acciones conjuntas.

En 1996 d entonces presidente de Paraguay Juan Carlos Wasmosy decidio la
renuncia del jefe del eército, quien se negd a aceptarla desencadenando una crisis
politica que puso en jague a la débil democracia paraguaya.

En ambos casos, |a rdpida accion de los paises miembros de la OEA degjando en
claro que tales conductas eran inaceptables, impidié derivaciones mayores y contribuy6
aunarapita, pero n exenta de dificultades, solucion de ambas crisis.

Per(, 1992

El denominado “autogolpe’ llevado adelante en 1992 por el gobierno de Perd
encabezado por Fujimori fue el hecho que suscito6 la invocacion —por segunda vez desde
su creacion- de la resolucion 1080. Fujimori habia resuelto el cierre y disolucion del
Congreso, la intervencion del poder judicial, el ministerio publico y otras instituciones
fundamentales.

La puesta en marcha de la resolucion 1080 implico la tipificacion de los hechos
ocurridos en Perdl como una interrupcion del proceso democrético por parte del que €
Consgjo Permanente. En este marco se resolvio repudiar 1o ocurrido, instan a las
autoridades a reestablecer la vigencia de las ingtituciones democréticas y convocar a los
ministros de relaciones exteriores.

La reunién de ministros de relaciones exteriores reiterd lo anunciado por €l
Consegjo y solicitd poner en libertad a los dirigentes politicos, legisladores y gremiaistas
detenidos, a mismo tiempo que invitd alos estados miembros arever sus relaciones con
Perd. Ademas pidi6é que una delegacion de cancilleres conjuntamente con el Secretario
General vigie a Pert para promover d didogo con las autoridades y la oposicion.

Se requirieron de diversas gegtiones y finalmente Fujimori se comprometio a
convocar a elecciones para una Asamblea Constituyente, las cuales serian observadas
por una mision especial de la OEA. Entre 1992 y 1995 se redlizaron elecciones del
Congreso Congtituyente, las municipales, parlamentarias y la re-eleccion presidencial.

8 Véase Hirst, 1996.
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Estas elecciones fueron objeto de objeciones por parte de los observadores de la OEA y
otras organizaciones internacionales y organizaciones de la sociedad civil. Si bien los
informes de las misiones de observacion fueron presentados a |os 6rganos politicos de la
OEA, no se adoptaron medidas adicionales.

Guatemala, 1993

Otro caso en el que laresolucion 1080 fue invocada es el de Guatemaaen 1993.
El entonces presidente guatemalteco, José Luis Serrano, suspendid varias garantias
individuales de la constitucion, disolvié el Congreso, la Corte Suprema de Justicia, la
Corte de Constitucionalidad.

Frente a estos hechos, @ Secretario General de la OEA [lam6 a una reunion del
Consgjo Permanente, e que solicitd a los ministros de Relaciones Exteriores que se
reunieran, al mismo tiempo que requirio al Secretario General que vigjara a Guatemala
parainvestigar los hechos sucedidos e informar alos ministros.

Larapidez con que se dieron los hechos que finalmente derivaron en larenuncia
de Serrano y la asuncién, de acuerdo alos procedimientos constitucionales, de un nuevo
presidente se vio impulsada por el dinamismo de la accion de la sociedad civil y el
generalizado rechazo generado a nivel interno, que fue apoyada por una reaccion
regional de oposicion a las acciones de Serrano. En este caso el desarrollo de lacrisisa
nivel interno fue clave para su solucion. El accionar de la OEA cumplié
fundamentalmente un papel disuasivo, contribuyendo se esta forma a retorno a la via
congtitucional (Mayer y D’ Alotto, 1997).

Algunasr eflexiones

Desde su creacion, la Organizacion de Estados Americanos ha estado signada
por el peso de las asimetrias de poder a favor de Estados Unidos; esto supuso que las
politicas, comportamientos y posiciones de la potencia regional y mundial resultasen
fundamentales en el desarrollo y desempefio de la organizacion.

Los vinculos entre Estados Unidos y Latinoamérica han atravesado diversos
momentos, |0 mismo ha sucedido con la OEA desde su creacién. La organizacion ha
atravesado momentos de revitalizacién —como a comienzos de los hoventa- y momentos
de pardisis profunda —como en los ochenta. Cada una de estas etgpas ha tenido una
estrecha vinculacién con las politicas implementadas desde Washington; asi, durante la
administracién Reagan —con su politica de roll-back y lafalta de interés en las ingtancias
multilaterales- la OEA se encontré vacia de legitimidad y operatividad, mientras que a
comienzos de los noventa en el marco del lanzamiento de la Iniciativade las Américas y
otras politicas abrazadas por Latinoamérica, la OEA atravesd por un momento de
revitalizacion.

En nuestros dias se subraya la bgja prioridad que tiene América Latinaen la agenda
estadounidense frente a otras cuestiones consideradas de mayor relevancia, en este
marco se presenta el interrogante sobre el rol que juega y puede jugar la OEA en €l
abordaje de los problemas hemisféricos. Para ensayar una respuesta a este
interrogante debe tenerse en cuenta que “no es un misterio que la OEA ha perdido
gravitacion en la solucion de problemas regionales y que tiene problemas
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adminigtrativos y financieros que limitan severamente su accionar. En definitiva, ya
no es un foro al que los paises més influyentes (Estados Unidos, Brasil, M éxico)
presten mucha atencién al momento de abordar materias de interés hemisférico”
(Yopo, 2006: 4).

A lo mencionado, se sumael hecho de que laidea de hemisferio occidental no es
acorde con laredidad, no sdlo por las diferencias frente a Washington sino también
por la creciente diferenciacion entre los paises latinoamericanos, que dede ciertas
visiones ha puesto en cuestién la nocién misma de América Latina.’

La incorporacion de la defensa de la democracia a la agenda interamericana en
los afios noventa fue evaluada como postiva Sin embargo, en este periodo es
particularmente problemético e surgimiento de un patron de inestabilidad que afectd a
diversos gobiernos a altos niveles (Vaenzuela, 2004) para los que los instrumentos de
la OEA no estaban disefiados. Se han presentado diversos casos en los que los
presidentes no han podido completar sus mandatos, ya sea por renuncia —como en el
caso de De la Rua en Argentina-, como por destitucion por parte del congreso: Ecuador
en 1997 y Venezuela en 1993. En estos casos |os presidentes dejaron sus cargos en el
marco de una confusién politica, econémica y social en la que la partida del presidente
era considerada como fundamental para su resolucién (Valenzuela, 2004). También se
dieron casos de golpes de estado llevados adelante por las FFAA (Haiti en 1991) y de
gobiernos que elegidos democréticamente devienen en autoritarios declarando, entre
otras medidas, la supresén del congreso —como en el caso del autogolpe de Fujimori en
1992 y de Serrano en Guatemala en 1992.

Estos hechos se enmarcaron un contexto de avances y retrocesos en €l proceso
de democratizador. Entre los retrocesos Tokatlian (2004: 38) destaca la aparicion de “un
nuevo tipo de golpe que toma distintas configuraciones y alcances segun el pais
afectado. A diferencia del golpe de Estado tradicional, €l “nuevo golpismo” esta
encabezado més abiertamente por civiles y cuenta con el apoyo técito (pasivo) o la
complicidad explicita (activa) de las fuerzas armadas, pretende violar la constitucion del
Estado de una manera ostens blemente menos violenta, intenta preservar una semblanza
democrética minima y aspira mas a resolver un impasse social o politico que a fundar
un orden novedoso”.

Los casos de Haiti y Perd demostraron que los compromisos adoptados en la
OEA habian sido insuficientes para prevenir el surgimiento de amenazas a los
regimenes democréticos. Teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente, surge la
pregunta acerca de por qué tanto la Resolucion 1080 como € Protocolo de Washington
resultaron ser insuficientes.

Una de |as respuestas tentativas es que ambos mecanismos fueron disefiados sobre la
percepcion de que los peligros para la democracia mantenian laformade los
tradicionales golpes de estado (De Zela, 2001), mientras que en nuestra region
estaban surgiendo nuevas modalidades de inestabilidad y crisis politico
ingtitucionales, con otras caracteristicas. Consecuentemente se observa que los

¥ Véase Mufioz (2006) y Lowenthal (2006)
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mecanismos exigtentes en el ambito de la OEA -apartir delos noventa y hasta 2001-
han tenido una eficacia limitada. Y s bien con laadopcion de la Carta Democrética
Interamericana se ha ampliado la nocion de democracia, a mismo tiempo que se han
incorporado mecanismos mas flexibles; su eficacia también ha sido limitada debido a
los cambios de la politica exterior de los Estados Unidos y a las dificultades de
alcanzar consensos para su gplicacion entre los estados miembros; todo esto en un
contexto de creciente diferenciacion.

La adopcion de la Carta Democrética Interamericana -en septiembre de 2001-
intenté subsanar el déficit de los mecanismos establecidos hasta ese momento,
precisando las normas ya existentes e introduciendo mecanismos mas amplios para
reaccionar frente alas nuevas amenazas a la democracia.

Por otro lado, también se debe tener presente que €l rol que Estados Unidos jugo
en los casos mencionados no fue lineal. Mientras que frente ciertos casos de irrupciones
del proceso politico institucional democratico —como en Venezuela en 1992, Guatemala
en 1993, Paraguay en 1996 y 1999 y Ecuador en 2000- Estados Unidos tuvo un rol
decisivo; en otros casos como Pert en 1992 y en Haiti (1991-1994) el compromiso de
Washington fue ambiguo. De esto se deriva la necesidad tener en cuenta el accionar
estadounidense como una variable fundamental en el andlisis de la insuficiencia de los
mecani Smos.

Se observa que los mecanismos existentes en el dmbito de la OEA ladefensay
promocién de la democracia -a partir de los noventay hasta 2001- han tenido una
eficacia limitada. Sin embargo, luego de los atentados del 11 de septiembre los
cambios en la politica de la potencia hegemonica van aimpactar en el sistema
interamericano, colocando el temade la seguridad a tope de laagenda. La €eficacia
de ladefensade la democracia por parte de la OEA también ha sido limitada debido
alos cambios de la politica exterior de los Estados Unidos por una parte, y, también,
por las dificultades de dcanzar consensos para su aplicacion entre los estados
miembros; todo esto en un contexto de creciente diferenciacion.

En este contexto, a las fuertes dificultades domésticas de consolidar la
democracia se aflade un factor nuevo, inexistente hasta el golpe de estado cometido
contra e gobierno de Chévez en Venezuela en 2002: la politica de Estados Unidos
(Tokatlian, 2004). En este caso, fueron evidentes las ambivalencias de Washington
respecto a la defensa de la democracia, la Casa Blanca no condend € golpe y en un
principio parecié dispuesta a justificarlo. El dramético caso de Haiti que estala
nuevamente en 2004 pone bagjo un manto de dudas la adecuacién de estos instrumentos
y las condiciones de su aplicacion.
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