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LA DEMOCRACIA COMO MARCO
1. EL SISTEMA DEMOCRATICO EN AMERICA

El Congreso Anfictiénico de Panama habia tenido, entre otros,
sus antecedentes en la denominada Doctrina de Monroe, contenida
en el mensaje anual que el presidente Monroe dirigié al Congreso de
la Unidén Americana el 3 de diciembre de 1823 y que, en alguna forma,
encuentra su génesis en los aspectos que nos interesan, en la misién
que desempefiara frente al gobierno de los Estados Unidos de América,
primero comorepresentante de Venezuelay luego de la Gran Colombia,
don Manuel de Torres!. El 18 de marzo de 1820 Torres dirigi¢ a John
Quincey Adams, secretario de Estado de Monroe, un mensaje en el
que, entre otras cosas, decia:

‘“‘Sefior: la politica de los gobiernos europeos debe naturalmente
dirigirse a alejar o al menos a retardar la emancipacion e independencia
de la América espafiola. Ellos conocen que los intereses de Europa,
como las instituciones politicas de la ulfima, son distintas de las del
primero... Mi gobierno se halla correctamente informado, hace mas
de un afio, de los designios de los principales poderes europeos sobre
este Nuevo Continente; y en mi opinién, no es improbable que el presen-
te o futuro estado politico de Europa y América produzca una guerra
de parte de los soberanos que componen la Santa Alianza, con el obje-
to de atajar la propagacién de los principios republicanos en el Nuevo
Mundo...”’2,

La respuesta norteamericana decia que los Estados Unidos veian
con benevolencia los movimientos independentistas suramericanos, pe-
ro que la ley de neutralidad los obligaba a no suministrar ayuda a
ninguno de los dos bandos.

Parece que Torres insistid en el punto de la divergencia de métodos
y criterios politicos entre América y Europa, porque en una carta dirigi-

! RaFAEL NIETO-Navia, La Doctrina de Monrce, presencia histérica, pags. 28-32
y 49-51.
2 Los subrayados son nuestros.
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da a Juan Germén Roscio, vicepresidente del Departamentio de Vene-
zuela y a José Rafael Revenga, secretario de Estado y Relaciones Exte-
riores de Colombia, firmada en Filadelfia el 20 de mayo de 1820, dice,
después de redatar una entrevista con J. Q. Adams, que “le volvi a
recordar que tanto los intereses como las instituciones politicas de Euro-
pa y América son diametralmente opuestos los unos a las otras...”’3.
Estas ideas las confirma en carta de 26 de diciembre del mismo afio
al secretario de Relaciones donde dice: ‘... y debemos calcular que
la Santa Alianzacontinuara ayudando directa o indirectamente al nuevo
gobierno espafol con la mira de estorbar el que se restablezcan en
nuestra América gobiernos independientes, bajo un sistema republicano
y representativo... El gobierno de estos Estados (el norteamericano)
es el Anico que puede proporcionar la paz a la América, declarandose
en favor de dicha causa; nada he omitido por mi parte para conseguir
un objeto tan importante; y tengo la satisfacciéon de informar a Usia
que el Presidente esta muy dispuesto a hacer cuanto pueda para que
cese el derramamiento de sangre y se propaguen las institudones republi-
canas en todo el continente”4.

Quedan claros los objetivos de Torres v el enfoque especial que
él le dioc a su mision. Los Estados Unidos se inclinaron, gracias a sus
buenos oficios, a la causa americana. Su obra, fuertemente respaldada
en el Congreso por el eximio patricio Henry Clays, culminé satisfacto-
riamente. El 8 de marzo de 1822 Monroe dirigié un mensaje al Congreso
en el que le exponia su favorable opinién al reconocimiento de las
nuevas republicas. Once dias después la CAmara aprobaba el informe
de la Comisién de Relaciones Exteriores, en un todo acorde con la
tesis presidendal y el 4 de mayo Camara y Senado, reunidos en Congreso
pleno, apropiaron las partidas que facilitaban al ejecutivo el envio de
ministros a Suramérica. El 23 de mayo de 1822, apenas veinte dias
después, se le comunicd a Torres oficialmente que seria recibido como
representante colombiano en los Estados Unidos; lo fue, efectivamente,
el 18 de junio, siendo asi el primer representante latinoamericano acredi-
tado oficialmente en Washington. Torres moria a los pocos dias (14 de

3 FRANCISCO Jost URRUTIA, Pdginas de histaria diplomaética, Biblioteca de His-
toria Nacional, wol. 20, Bogota, 1917, pag. 163.

4 PEDRO J. CADENA, Anales diplomaticos de Colombia, Bogota, 1878, pags. 135
y 136.

5 Tan importante y americana fue la actuacidn de Clay, que J. M. YEPES no
vacila en decir que el panamericanismo es personificado en el Norte por Clay y en
el Sur por Bolivar. Cfr. J. M. Yepres, Philosophie du panamericanisme et organisation
de la paix, Neuchdtd, 1945, pag. 56.
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julio), con la gloria de haber cumplido bien y cabalmente su mision
y con los honores de diplomatico.

En diciembre de 1823 el presidente Monroe dirigia su famoso men-
saje al Congreso y alli exponia su doctrina. Recogia, por lo demas,
la tesis de Torres, de que hemos hablado y en que tanto insistid él:
“Corresponde, pues, a nuestra franqueza y a las relaciones amistosas
que existen entre los Estados Unidos y aquellas potencias (las de la
Alianza) declarar gue consideramos como peligroso para nuestra paz
y seguridad, cualquier tentativa de su parte para extender su sistema
a cualquier porciéon de este hemisferio’’.

La Santa Alianza, creacién genial del principe de Metternich, repre-
senta un sistema oligarquico, encaminado a defender el orden legitimis-
ta, que se reconstituia en Viena. Del equilibrio de las naciones se pasa
al control y a la direccién absoluta de Europa, donde las potencias
se arrogan la prerrogativa de decidir y solucionar todos los problemas
internacionales.

Pero para comprender debidamente el sistema de Metternich es
necesario despojarse de la mentalidad que han incrustado la mayoria
de los comentaristas. Porque su base reside no tanto en el acuer-
do de las grandes potencias cuanto en la conviccién de que la paz
internacional no existe sin la paz interna de cada Estado. Si ello es
asi v la paz interna se halla amenazada por las revoluciones liberales,
estas son incompatibles con la paz internacional. De alli que la Santa
Alianza haya proclamado tan claramente ¢l principio de la intervencion
frente a los Estados donde hay una insurreccion que, por consiguiente,
amenaza la paz internacional. Esa es la esencia de su sistema. El famoso
equilibrio de las naciones es solo un aspecto exterior fundamentado
en el principio de la legitimidad.

Como hemos dicho, la Santa Alianza es esencialmente intervencio-
nista. Y de acuerdo con sus principios deberia oponerse a la revolucidén
liberal en las provincias espafiolas que amenazaban, como se confirmé
plenamente después, la legitimidad y con ella la paz. A esacaracteristica
fundamental le pone coto la Doctrina de Monroe cuando, después de
declarar que Am¢érica no ha intervenido ni intervendr4 en Europa, mani-
fiesta que *‘consideramos peligroso para nuestra paz y seguridad, cual-
quier tentativa de su parte para extender su sistema a cualquier porcidén
de este hemisferio’’. El raciocinioc monroista es exactamente el mis-
mo de Metternich, variando unicamente los factores. Sipara el principe
la legitimidad se ve amenazada por las revoluciones liberales, para Mon-
roe la democracia lo estd por el sistema monirguico ¢ imperialista.
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Fue precisamente en la carta de respuesta a la propuesta rusa de
que los Estados Unidos ingresaran en la Santa Alianza donde empieza
a eshozarse la Doctrina Monroe. Dice en uno de sus paragrafos:

“Como declaracién general de principios los Estados Unidos no
solo prestan su cordial asentimiento a los articulos de la Santa Alianza,
sino que pondrin el mejor deseo de observarlos concienzudamente.
Pero para la tranquilidad de Europa y para la de América, los sistemas
politicos europeo y norteaméricano deben mantenerse tan separados
y distintos uno del otro como sea posible’’6.

El presidente norteamericano coincide con Bolivar en la idea de
que en América no deberia permitirse d sistema monarquico euro-
peo, que se decia fundado en el derecho divino. Los paises de América
Latina, excepto Brasil v en veces Méjico, se constituyeron inicialmente
como republicas. El concepto de gobierno, por lo tanto, es diametral-
mente opuesto al de Europa. La federaddn de las monarquias en la
Santa Alianza afirmé ademés el concepto de¢ que las democracias no
solamente eran una errénea forma de gobierno sino que representaban
un peligro para la paz.

Bolivar superé a Monroe en la amplitud de su concepto vy en la
claridad en exponerlo. Pero no hay duda acerca de las ideas de ambos.
Las palabras de Monroe han quedado citadas atras. Y las del art. 29
del Tratado de Panama dicen:

‘‘Si alguna de las partes variase esencialmente sus formas de gobier-
no quedari por el mismo hecho excluida de la Confederacién y su
gobierno no serd reconocido ni ella readmitida en la dicha Confedera-
¢ién sino por el voto unanime de todas las partes que Ia constituyen
o la constituyan entonces”.

Deben camprenderse las diferencias abismales que separaban a las
republicas del Nueve Mundo de las autocracias del Viejo. En el terreno
filosdfico v politico lo que para unos significaba esenda de vida no
es invocado por otros sino con un sentido oportunista. Justicia y repre-
sentacién no significaban para los regimenes europeos sino palabras va-
cias de sentido que pueden utilizarse de vez en cuando, pero que no
podran nunca reemplazar la voluntad real o la fuerza como sistema
de gobierno. Asi lo entendieron los asambleistas de Panama siguiendo
el pensamiento bolivariano. Y en cuanto al presidente Monroe, no faltan
quienes digan que ‘‘no esta probado que en ¢l animo de Monroe existiera
el pensamiento de proteger a los vecinos latinoamericanos de los Estados

6 ANTONIO CEL CASTILLO, Angecedentes del panamericanismo, Bogota, 1956, pag.
27.
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Unidos, contra las usurpaciones posibles, llegado el caso, de un pais,
aunque fuera europeo, peroque se administrase por la forma verdadera-
mente representativa, y estuviese libre de lo que para ¢l era contagio
de las potendas de la Santa Alianza’’7.

Los delegatarios de Panama creyeron siempre que para conservar
en su forma original la estructura de la Federacién que acababan de
formar era necesario que se hiciere lo mismo con el espiritu democratico
tal como lo tenian los paises ala hora actual. Con la visién que caracteri-
zaba a estos hombres geniales, comprendieron que el cambio de sistema
en una cualquiera de las potencias significaria también un cambio en
sus puntos de vista y por consiguiente traeria un perjuicio a los demas
Confederados.

Como lo mencionamos, el art. 29 del Tratado de Panama previo
gue, en caso de que ‘‘alguna de las partes variase esencialmente sus
actuales formas de gobierno’’, seria excuida de la confederacion y
se requeriria d voto unanime de los confederados para su readmision.

Los preambulos de los tratados suscritos en Lima {(1848) y en San-
tiago (1856) hacen referencia a ‘‘la analogia de [sus] instituciones’’s.
‘“‘Aunque en el tratado de Lima no se encuentra la explicita declaracién
del de Panama4 acerca de la expulsion para €l miembro que adoptase
cambio esencial en su sistema de gobierno, se basa aqué en el mismo
principio, aunque ya su sistema de alianza no se oponia a forma de
gobierno determinada’’9, lo cual es aplicable de la misma manera a
los tratados de Santiago y Washington (1856), calcados en su esencia
del de Lima.

La Convencién sobre Derechos y Deberes de los Estados!?, luego
de definir los elementos esenciales para que pueda hablarse del Estado
como personade derecho internacional (art. 1°), sefiala que ‘‘la existen-
cia politica del Estado es independiente de su reconocimiento por los
demas Estados” y puntualiza dentro de sus derechos, cuyo ejercicio
‘‘no tiene otros limites que el gjercicio de los derechos de otros Estados,
conforme al Derecho Internacional”’, el de ‘‘organizarse como mejor
lo entendiere’” (art. 3°)il,

En la VIII Conferencia se aprobé una resolucion sobre ensefianza
de la democracia para ‘‘difundir el conocimiento de los principios demo-

7 OTERO MUNOZ, ob. cit., pag. 25.

& V. Sistema interamericano, pags. 20-21.

9 (5. CAVELIRR, La politica internacional de Colambia, vol. 1, Bogota, 1959, pag. 183.
10 Séptima Conferencia, Montevideo, 1933.

1 V. texto en Conferencias Intermacionales Americanas, pag. 468.
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craticos sobre los cuales descansan las instituciones politicas, sociales
y econ6micas de las naciones de América’’ y para que elas ‘‘defiendan
la integridad ideoldgica de sus instituciones contra las tentativas o activi-
dades extrafias que puedan amenazar su estabilidad”12.

Las tres reuniones de consulta celebradas durante la guerra aborda-
ron de nuevo el conflicto entre el sistema democratico y el “‘sistema”
de las potencias del Eje y aprobaron sendas resoluciones en las que
hicieron expresa referencia al ‘‘ideal democratico’’ prevaleciente en el
hemisferiol3,

La Declaracion de Méxicol4 (1945), en su ordinal 11°, enuncid
que ‘‘[l]os Estados americanos reiteran su ferviente adhesion a los prin-
cipios democriticos, que consideran esenciales para la paz de Améri-
ca’’15 y por ello el preambulo del TIAR hace expresa menciéon de nuevo
a “‘los ideales democraticos’’ de las repablicas americanas. De esta
manera, al crearse Ia OEA, era natural lareiterada mencion en la Carta
a la democracia.

Sin perjuicio de que el art. 9° de la Carta incluyera una disposicién
literalmente copiada del art. 3° de la Convencion sobre Derechos v
Deberes de los Estados, citado arriba, se hicieron dos referencias explici-
tas a las institudones democréticas. La primera, en el PreAmbulo, tiene
mucho que ver con los derechos humanos y reza asi:

““Seguros de que el sentido genuino de la solidaridad americana
y de la buena vecindad no puede ser otro que el de consolidar en este
Continente, dentro del marco de las instituwciones democraticas, un régi-
men de libertad individual y de justicia social, fundado en el respeto
de los derechos esenciales del hombre’.

La segunda, el inciso d) del art. 5° original (hoy 3° de la Carta
reformada en Buenos Aires) se refiere ya especificamente al tipo de
organizacién politica de los Estados americanos, asi:

““d) La solidaridad de los Estados Americanos y los altos fines
que con ella se persiguen, requieren la organizacién politica de ios mis-
mos sobre la base del ejercicioefectivo de la democracia representativa’’.

En el Protocolo de Cartagena se afiadid al PreAmbulo de la Carta
una reiteracion adicional en los siguientes términos:

12 V., texto en Conferencias Internacionales Americanas, Segundo Suplemento,
pag. 73.

13 Res. xII, Primera Reunidn; vii, Segunda Reunidén; xvi, Tercera Reunién. Con-
ferencias Internacionales Americanas, Segundo Suplemento, pags. 122, 143, 195 y ss.

14 Res, XI, ibid., pags. 25-26.
15 Ibid., pag 25.
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““Ciertos de que la democracia representativa es condicidon indis-
pensable para la estabilidad, la paz y o desarrollo de la region’’.

Al art. 2°, que contiene los propdsitos de la organizacién se anadio,
en el mismo Protocolo de Cartagena, un literal b) con elsiguiente texto:

‘‘b) Promover y consolidar la democracia representativa dentro
del respeto al principio de no intervencién’’.

Y se afiadio al art. 3° (Principios) d siguiente literal e):

“‘e) Todo Estado tiene derecho a elegir, sin injerencias externas,
su sistema politico, econdmico y social y a organizarse en la forma
que mas le convenga y tiene el deber de no intervenir en los asuntos
de otro Estado. Con sujecion a lo arriba dispuesto, los Estados Miem-
bros cooperaran ampliamente entre si y con independencia de la natura-
leza de sus sistemas politicos, econémicos y sociales’.

Este parrafo estd claramente inspirado en la Declaracién sobre
los Principios Referentes a las relaciones entre los Estados Americanos!s,
que, adicionalmente, se refirié a ‘‘la pluralidad de ideologias dentro
de la Carta [como] presupuesto de la solidaridad regional’’.

Esta expresion se transformo luego en “‘pluralismo ideologico’’17,
aunque se destacd ‘‘la importancia de que los Estados Miembros resta-
blezcan o perfeccionen los sistemas democraticos de gobierno’’18,

La misma Novena Conferencia aprobd una resolucién sobre preser-
vacion y defensa de la democracia en América, en la que urgi6 la pros-
cripcion en el Continente de ‘‘tacticas de hegemonia totalitaria,
inconciliables con la tradicion de los paises de América”, especialmente
las del comunismo internacional que consider6 ‘‘incompatiblefs] con
la concepcidon de libertad americana’’!9.

La IV Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores
(Washington, 1951), inspirada en la resolucién anterior, aprobd otra
sobre fortalecimiento y ejercicio efectivo de la democracia, en la que
declard “‘[qlue la solidaridad de las Republicas Americanas requiere
el ejercicio efectivo de la democracia representativa, la justicia social
y el respeto y la vigencia de losderechos y deberes del hombre, principios
que deberén fortalecerse cada vez mas en elcampo internactonal” y que

16 Res. AG./RES.128 (11-0/73), aprobada en el Tercer Periodo Ordinario de Se-
siones de la Asamblea. V. texto en Sistema Interamericano, pag. 80.

17 Declaracion de la Paz, IX Periodo Ordinario de Sesiones.

18 V. Sistera Interamericano, pag. 82. No es nuestro tema analizar estas contra-
dicciones.

19 Res. xxx0, Conferencias Internacionales Americanas, Segundo Suplemento,
pag. 210.

3. Nieto Navia
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“‘es indispensable que en cada pais exista un sistema efectivo de demo-
cracia representativa que ponga en practica los derechos y deberes del
hombre y la justicia social”20, Esta reunién, ‘‘determinada por la ne-
cesidad de una accidn expedita de las Republicas de este Hemisferio
para la defensa comin contra las actividades agresivas del comunismo
internacional’’2! aprob¢ varias resoluciones enderezadas a ‘‘asegurar
el respeto a las libertades fundamentales del hombre y a los principios
de justicia social como base de su sistema democratioo’’22,

Con estos antecedentes la Décima Conferencia aprobd una resolu-
¢ién ‘‘contra la intervencién del comunismo internacional’’, en la que
se reiterd ““[lla fe de los pueblos de América en ¢l ejercicio efectivo
de la democracia representativa como ¢l mejor medio para promover
su progreso social y politico’’ y se declar6 “‘{qjue el dominio o control
de las institudones politicas de cualquier Estado americano por parte
del movimiento internacional comunista, que tenga por resultado la
extension hasta el Continente americano del sistema politico de una
potencia extracontinental, constituiria una amenaza a la soberania e
independencia politica de los Estados americanos que pondria en peligro
la paz de América y exigiria una Reunion de Consulta paraconsiderar la
adopcion de las medidas procedentes de acuerdo con los tratados exis-
tentes’’23,

Una aplicacion de esta resolucion tuvo lugar cuando la VIII Reu-
ni6on de Consulta (Punta del Este, 1962) resolvié que ‘‘la adhesion
de cualquier miembro de la Organizacién de los Estados Americanos
al marxismo-kninismo es incompatible con el Sisterna Interamericano
y el alineamiento de tal gobierno con el bloque comunista quebranta
la unidad v la solidaridad del Hemisferio’’, por lo cual ““excluy[6] al
actual gobierno de Cuba de su participacion en el Sistema Interamerica-
no’’24, La resohiciéon Iv de esta misma reunion, luego de considerar
como la Carta de la OEA se refiere a los derechos fundamentales del
hombre y a la democracia representativa como su base, recomendé
“‘alos gobiernosde los Estados Americanoscuya organizacion o funcio-
namiento no sea compatible con el ejercicio efectivo de la democracia
representativa, que procedan a la celebraddn de elecciones libres en

0 Res. VII, ibid., pags. 236-237.

2t Res. I, Declaracién de Washington, ibid., pag. 231.
2 [bid.

23 Res. xcin, ibid., pags. 363-364.

24 Res. vI, OEA, Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, Aplicaciones,
Washington (1973), vol. 11, pags. 66-67.
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sus respectivos paises como el medio mas eficaz de consulta a la sobera-
na voluntad de sus pueblos para garantizar la restauracion de un régi-
men de derecho, fundado en la autoridad de la ley y en el respeto
a los derechos de la persona humana’.

2. LA DEMOCRACIA EN LA CONVENCION AMERICANA

La estrecha vinculacion que el Sistema ha establecido entre los
derechos fundamentales de la persona y ¢l gjercicio efectivo de la demo-
cracia representativa fue reiterada en el PreAmbulo de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos al ‘‘[rleafirmalr] su proposito de
consolidar en este Continente, dentro del cuadro de las instituciones demo-
craticas, un régimen de libentad personal y de justicia social, fundado en
el respecto de los derechos esenciales del hombre’’. Varios de los articu-
los de la Convencién contienen expresas referencias a la democracia
v la Corte Interamericana ha tenido ya oportunidad de referirse a la
forma como ellas condicionan la interpretacion de la Convencion.

En su Opiniéon Consultivasobre ‘La colegiacién obligatoria de perio-
distas’’, la Corte, hizo expresareferencia al aparte citado del Preambulo y
a los arts. 29 y 32 de la Convencién que, en su parte pertinente, dicen2e:

“Articulo 29. Normas de interpretacion.

Ninguna disposicién de la presente Convencion puede ser interpre-
tada en el sentido de:

LR

»¢. Excluir dtros derechos y garantias que son inherentes al ser
humano o que se derivan de la forma democratica representativa de
gobierno [.]”

“Articulo 32. Correlacién entre deberes y derechos

bR}

>*2. Los derechos de cada persona estan limitados por los derechos
de los demas, por la seguridad de todos y por las justas exigencias del
bien comin en una sociedad democratica’?7.

25 Jbid., pag. 64.

2 CorTE 1.D.H., La colegiacién obligatoria de periodistas (aits. 13 y 29 Con-
vencion Americana sobre Derechos Humanos) Opinién Consultiva OC-5/85 del 13
de noviembre de 1985, Serie A, citada en adelante como OC-5/85, § 41.

27 En el PreAmbulo de la Declaracién Americana se lee: “‘El cumplimiento del
deber de cada uno es exigencia dd derecho de todos. Derechos y deberes se integran
correlativamente en toda actividad social y politica del hombre. Si los derechos exaltan
fa libertad individual, los deberes expresan la dignidad de esa libertad’’. El articulo
xxv1l dice: “*Los derechos de cada hombre estan limitados por los derechos de los
demas, por la seguridad de todos y por las justas exigencias del bienestar general
v del desenvolvimiento democrético’.
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La Corte hizo una comparacién de la Convencién con el régimen
de la libertad de expresion en la Convendon Europea (art. 10) y el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (art. 13) el primero
de los cuales permite ‘‘ciertas formalidades, condiciones, restricciones
o sanciones, previstas por la seguridad nadonal, la integridad territo-
rial o la seguridad publica [.]”’, mientras d segundo no contiene refe-
rencia a la estructura democratica2s,

La Cortedijo que ‘*[lJasjustas exigencias de la democracia deben, por
consiguiente, orientar la interpretaciéon de la Convencion y, en particu-
lar, de aquellas disposiciones que estan criticamente relacionadas con
la preservacion y el funcionamiento de las instituciones democraticas®*29.

Dado que, segun el art. 13.2.b., “‘d orden publico’” y, segun el
art. 32.2., “‘elbien comuin’’ justifican limitaciones a ia libertad de expre-
sién en el primer caso y a los derechos, en general, en el segundo,
la Corte debié referirse a estos conceptos, tan estrechamente vinculados
con la democracia.

La Corte ensay6 definidones de estos conceptos y dijo que ““una
posible acepcion del orden publico dentro del marco de la Convencién,
hace referencia a las condiciones que aseguran el funcionamiento armo-
nico y normal de las instituciones sobre la base de un sistema coherente
de valores y principios’’30. En cuanto al bien comun dijo que ‘‘[e]s
posible entender[lo] [.] como un concepto referente a las condiciones
de la vida sodal que permiten a los integrantes de la sociedad alcanzar
el mayor grado de desarrollo personal y lamayor vigenda de los valores
democraticos. En tal sentido puede considerarse como un imperativo
del bien cominla organizacién de la vida social en forma que fortalezca
el funcionamiento de las instituciones democraticas y se preserve y pro-
mueva la plena realizacidn de los derechos de Ia persona humana’’31,
Afiadi6: ““No escapa a la Corte, sin embargo, la dificultad de precisar
de modo univoco los conceptos de «orden publico» y «bien comiin»,
ni que ambos conceptos pueden ser usados tanto para afirmar los dere-

28 La expresidon ‘‘necesarios en una sociedad democratica’” aparece en el art. 29
de la Declaracién Universal de Derechos Humanos yen tres de las seis clqusulas limitati-
vas del Pacto: articulos 14.1 (derecho al debido y publico proceso), 21 (derecho a
reunioén pacificay y 22.2 (libertad de asociacién). V. ALEXANDRE CHARLES KISs, Per-
missible Limitations on Rights, en L. HENKIN, (ed.), The International Bill of Rights
esp. 1. pags. 305-308.

» OC-5/85, § 44.

3 OC-5/85, § 64.

3 OC-5/85. Corte [.D.H., La expresion ‘‘leyes’’ en el articulo 30 de la Conven-
cién Americana sobre derechos humanos, Opinién Consultiva OC-6/86 del 9 de mayo
de 1986. Serie A num. 6, §§ 30 y 31. Citada como OC-6/86.
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chos de la persona frente al poder publico, como para justificar limita-
ciones a esos derechos en nombre de los intereses colectivos. A este
respecto debe subrayarse que de ninguna manera podrian invocarse
el «orden publico» o el «bien comin» como medios para suprimir un
derecho garantizado por la Convencién o para desnaturalizarlo o privar-
lo de contenido real {ver el art. 29.a. de la Convencion). Esos conceptos,
en cuanto se invoquen como fundamento de limitaciones a los derechos
humanos, deben ser objeto de una interpretacion estrictarnente cefiida
a las «justas exigencias» de «una sociedad democratica» que tenga en
cuenta el equilibrio entre los distintos intereses en juego y la necesidad
de preservar ¢l objeto y fin de la Convencion’’3z2.

En su Opinion Consultiva sobre ‘‘La expresion «Leyes» en el arti-
culo 30 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos’’33,
la Corte reafirmo la necesidad de interpretar la Convencion airededor
del concepto gravitante sobre la misma del Estado democratico y afia-
di6: ‘“El requisito segun el cual las leyes han de ser dictadas por razones
de interés general significa que deben haber sido adoptadas en funcion
del «bien comim» (art. 32.2), concepto que ha de interpretarse como
elemento integrante del orden publico del Estado democratico, cuyo
fin principal es «la proteccion de los derechos esenciales del hombre
y la creacién de circunstancias que le permitan progresar espiritual y
materialmente y alcanzar la felicidad» (Declaracion de los Derechos
y Deberes del Hombre, considerandos, parr. 1)°’34, ‘“‘La democracia
representativa es determinante en todo el sistema del quela Convencion
forma parte. Es un «principio» reafirmado por los Estados americanos
en la Carta dela OEA, instrumento fundamental del Sistema Interame-
ricano. El régimen mismo de la Convencidn reconoce expresamente
los derechos politicos (art. 23), que son de aquellos que, en los términos
del articulo 27, no se pueden suspender, lo que es indicativo de la
fuerza que ellos tienen en dicho sistema’’3s.

El concepto de la democracia representativa condidona, pues, de
manera determinante, la interpretacion de la Convencién, de acuerdo
con la forma como el Sistema ha venido entendiendo que no es posible,
sino dentro de ese contexto, lograr una adecuada proteccion a los dere-
chos fundamentales del hombre.

32 OC-5/85, § 67. Sobre este aspecto en ¢l Pacto, V., A. CH. Kiss, ob. cit.,
pags. 299-303.

3 10C-6/86, § 29.

M OC-6/86, § 29.

3 0C-6/86, § 34.
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3. LoS DEBERES DE LOS ESTADOS

La Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre,
suscrita en la IX Conferencia en la ciudad de Bogota, entendiéo muy
bien la funcién que, respecto de los derechos humanos, tienen las institu-
ciones vy el régimen interno de los Estados cuando dijo en sus Conside-
randos ‘‘que las instituciones juridicas y politicas, rectoras de la vida
en sociedad, tiemen como fin principal la proteccién de los derechos
esenciales del hombre y la creacidon de circunstancias que le permitan
progresar espiritual y materialmente v alcanzar la felicidad” y ““que
los derechos esenciales del hombre no nacen del hecho de ser nacionales
de determinado Estado sino que tienen como fundamento los atributos de
la persona humana’’; y afiadié en su Preambulo que *‘todos los hombres
nacen libres e iguales en dignidad y derechos y, dotados como estan
por naturaleza de razdn y conciencia, deben conducirse fraternalmente
los unos con los otros. El cumplimiento del deber de cada uno es exigen-
cia del derecho de todos. Derechos y deberes se integran correlativamen-
te en toda actividad social y politica del hombre. Si los derechos exaltan
la libertad individual, los deberes expresan la dignidad de esa libertad’.

Los derechos humanos, tal como estan contempladosen la Declara-
cién vy en la Convencidn Americanas, no son comprensibles sino en
un Estado democratico, es decir, en un Estado de derecho. No porque
en los totalitarismos no lleguen eventualmente a consagrarse algunos
de ellos, si bien no todos. Sino porque el Estado de derecho representa,
precisamente, un limite al poder de las autoridades y una garantia del
respeto a la dignidad del ser humano y a sus derechos esenciales, limite
que, por definicidon, no existe cuando hablamos de totalitarismo.

Los arts. 1° y 2° de la Convencién Americana resumen, en efecto,
las obligaciones fundamentales de los Estados en este campo y condicio-
nan la interpretacién de los derechos individuales contemplados en la
misma. Segan ellos los Estados ‘‘se comprometen a respetar los derechos
y libertades reconocidos en [la Convencion] y a garantizar su libre y
pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su jurisdiccidon’, sin
discriminacion alguna y ““‘a adoptar... las medidas legislativas o de otro
caracter que fueren necesarias para hacer efectivos tales derechos y
libertades’’.

La Corte ya tuvo oportunidad de pronunciarse in extenso acerca
de los deberes que los Estados asumen en virtud del articulo 1.1 de
la Convencidnen su sentenda de 29 de julio de 1988 en el caso Velasquez
Rodriguez, el primero de los contenciosos resuelto por la entidad. En
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esa sentencia, luego de puntualizar ¢c6mo los derechos humanos son
superiores al poder del Estado y de reiterar que, por esa razén, se
trata de ‘‘atributos inviolables de la persona humana que no pueden
ser legitimamente menoscabados por el ejercicio del poder publico”’,
que ‘‘[s]e trata de esferas individuales que el Estado no puede vulnerar
o en las que solo puede penetrar limitadamente [y que] en la proteccién
de los derechos humanos esta necesariamente comprendida la nocién de
ia restriccién al ejercicio del poder estatal”36 la Corte agregé que ‘‘es
ilicita toda forma de ejercicio del poder publico que viole los derechos
reconocidos por la Convencion’’37 y gue la Convencidn *‘se viola en
toda situacion en la cual d poder publico sea utilizado para lesionar
los derechos humanos en ela reconocidos’’38. Respecto del deber de
garantia, este ‘‘no se agota con la existencia de un orden normativo
dirigido a hacer posible el cumplimiento de esta obligacién, sino que
comporta la necesidad de una conducta gubernamental que asegure
la existencia, en la realidad, de una eficaz garantia del libre y pleno
ejercicio de los derechos humanos’’3.

Como resulta claro, los deberes de respetar y garantizar los dere-
chos humanos son mas amplios, mas inmediatos v mas directos que
el contemplado en el articulo 2°, segun el cual los Estados partes deben
adoptar las medidas internas necesarias ‘‘legislativas o deotro caracter’’
para hacer efectivos los derechos y libertades.

Tres son, pues, los compromisos basicos de los Estados: respetar
los derechos ylibertades, garantizar su libre y pleno ejercicio y adoptar
las medidas que permitan hacerlos efectivos. Lo cual solamente es posi-
ble dentro de un esquema democratico cabal, no aparente sino real.

4. EL ESTADO DEMOCRATICO

Un Estado democritico, en este sentido, no puede entenderse como un
mero sistema de gobierno en el que exista la posibilidad de elegir y ser
elegido, que consagre un gobiemo de mayorias y permita o tolere la posibi-
lidad de disentir o el respeto por los derechos politicos de las minorias.

El concepto de democrada tiene, ademas, que ver con el fin propio
del Estado y su actitud respecto de la comunidad. El Estado no es

% OC-6/86 § 21. Corte 1.D.H., Caso Veldsquez Rodriguez, Sentencia de 29 de
julio de 1988, citada en adelante como Velasquez Rodriguez (sentenda de 29 de julio,
1988), § 165.

¥ Ibid., § 169.

3 Ibid.., § 171.

% Jhid., § 167.
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un fin en si mismo. Es el medio que los individuos asociados tienen
para lograr su felicidad. Esa felicidad de los asociados se denomina
bien comiin y condiciona totalmente la funcion del Estado y de sus
poderes, crea limites al ejercicio de los mismos y exige la existencia
de ramas independientes que respeten y garanticen eficientemente los
derechos fundamentales del hombre.

Ya SaNTO ToMAs dié una definicién de ley que es clasica: “‘Ley
es la ordenacién de la razén al bien comin, dictada por quien tiene
a su cargo el cuidado de la comunidad®’ (Sum. Theo., la., Ilae. q.90,
a.4 ad. resp.). De acuerdo con ella la ley, como producto de la razén
del hombre, tiene un propodsito fundamental que es el bien comun,
es decir, no eiste ‘‘para un bien privado, sino para utilidad de todos
los ciudadanos’ (SaN IsiDro, Etym., L.5, c. 21). La ley existe en la
medida en la que exista una comunidad, una civitas maxima en la que
los intereses de la comunidad estin por encima de los individuales,
en el sentido en que las partes se ordenan a la totalidad. De acuerdo
con la filosofia tomista la virtud ordenada al bien comiin es la justicia,
de donde la ley tiene como materia la justicia.

“‘La Declaracion de México ha afirmado que el ‘fin del Estado
es la felicidad del hombre dentro de la sociedad. Deben armonizarse
los intereses de Ia colectividad con los derechos del individuo. El hombre
americano no concibe vivir sin justicia. Tampoco concibe vivir sin liber-
tad (Declaracién de México del 6 de marzode 1945, inciso 12. Conferen-
cias Internacionales Americanas, Segundo Suplemento, 1945-1954,
Washington, D. C.: Unién Panamericana, Departamento Juridico, 1956,
pag. 25)’#4, todo lo cual armoniza muy bien con lo hasta aqui expues-
to y prueba o6mo el concepto de democracia aplicablke en el sistema
estd tomado de la pristinas y puras fuentes del derecho natural.

Desde el punto de vista de los derechos humanos en la Convencién
Americana y, en particular, cuando se trata de leyes encaminadas a
restringir los derechos, ‘‘la proteccion de los derechos humanos requiere
que los actos estatales que los afecten de manera fundamental no queden
al arbitrio del poder publico, sino que estén rodeados de un conjunto
de garantias enderezadas a asegurar que no se vulneren los atributos
inviolables de la persona, dentro de las cuales, acaso la mas relevante
tenga que ser que las limitaciones se establezcan por una ley adoptada
por el poder legislativo, de acuerdo con lo establecido por la Constitu-
ciébn. A través de este procedimiento no solo se inviste a tales actos
del asentimiento de la representacién popular, sino que se permite a
las minorias expresar su inconformidad, proponer inidativas distintas,

4 OC-06/86, § 33.
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participar en la formacién de la voluntad politica o influir sobre la
opinion publica para evitar que la mayora actiie arbitrariamente. En
verdad, este procedimiento no impide en todos los casos que una ley
aprobada por el Parlamento llegue a ser violatoria de los derechos
humanos, posibilidad que reclama la necesidad de algim régimen de
control posterior, pero si es, sin duda, un obstaculo importante para
¢l ejercicio arbitrario del poder’’41,

Por consiguiente, la ley en el Estado democratico hay que entender-
la vinculada al principio de legalidad (mandato de autoridad revestido
de elementos formales), y al principio de legitimidad ‘‘que se traduce,
inter alia, en la eleccién popular de los 6rganos de creacion juridica,
el respeto a la participacién de las minorias v la ordenacién al bien
comiin’’42,

Lo anterior es valido para los 6rganoslegislativos yaplicable, muta-
tis mutandis, a los demas organos del Estado. También el bien comun
condiciona la accién del érgano ejecutivo y la independencia y eficacia
del drgano jurisdiccional, fos que tienen, ademas, la funcién de prevenir
y sancionar las violaciones a los derechos humanos, mas ain cuando,
si bien es cierto que internacionalmente estan protegidas aquellas que
provienen diretamente del Estado, la verdad es que pueden provenir
también de los particulares.

Asi entendido el Estado democratico constituye ¢l marco adecuado
para que se respeten los derechos humanos fundamentales. Si la demo-
cracia es meramente nominal, es decir, hay un sistema electoral aparen-
te, o la separacién de los poderes no e todo lo clara que fuere de
desear, o las autoridades de todo orden olvidan su funcion de servicio
a la comunidad y el bien coman, o no se previenen o sancionan las
violaciones a los derechos humanos vengan de donde vinieren, ese Esta-
do tiene caracteres de totalitario.

Pero aun sila democracia es formal y existe la separacién de pode-
res y sistemas electorales razonablemente seguros, pero no la funcién
de bien comin como determinante de toda la accion del Estado, este
serd tirnico y & mero sistema electoral no le quitar4 esa caracteristica,
en cuanto representa imposiciones contrarias al interés dela comunidad.

No basta, sin embargo, un esquema teérico democratico, tal como
el que hemos planteado, si es ineficaz. Una sociedad civilizada es la
que tiene un orden juridico interno y lo respeta. Solamente, entonces,

4 Ibid., § 2.
4 Ibid., § 32.
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si esa sociedad civilizada es democratica hay un marco adecuado para
el respeto cabal de los derechos humanos en general, en el que los
hombres puedan disfrutar, ademas, de sus libertades fundamentales
y, dentro de elas, buscar la felicidad. El papel del Estado es, entonces,
coadyuvar con los hombres en ese fin, poniendo por encima de todo
el interés de la comunidad pero sin alterar los valores para convertir-
se él mismo en el fin de todo, porque eso es el totalitarismo.

5. LOS DEBERES DEL HOMBRE#3

Hemos sefialado como, dentro de la estructura de los derechos
humanos, se generan a cargo de los individuos el deber juridico de
respetar el mismo derecho en los demas y ¢l deber moral de ejercer
el derecho. Asi el derecho a la vida genera el deber de respeto a la
vida de los demas y el de respetar la propia.

Desgraciadamente se hace poco hincapié en los deberes humanos
sin cuyo respeto tampoco existen los derechos. La Declaracién America-
na, con muy buena perspectiva, no solamente consagrd derechos sino
deberes. En principio, desde un punto de vista moral, no puede alguien
exigir respeto a sus derechos si no esta dispuesto a respetar los de los
demds. Desde el punto de vista juridico, naturalmente, no es presupues-
to para exigir la proteccion del Estado o la internacional tener ‘“las
manos limpias’’ (como se exige en los casos de proteccién diplomatica),
en razéon de que este ultimo seria puramenie procedimental y no se
puede colocar por encima de lo sustantivo.

El Preambulo de la Declaracion Americana sefiala que ““todos los
hombres nacen libres e iguales en dignidad y derechos y, dotados como
estan por la naturaleza de razén y conciencia, deben conducirse frater-
nalmente los unos con los otros. El cumplimiente del deber de cada
uno es exigencia del derecho de todos. Derechos y deberes se integran
correlativamente en toda actividad social y politica del hombre. Si los
derechos exaltan la libertad individual, los deberes expresan la dignidad
de esa libertad’’.

Por esa razon la Declaraddn lo fue también de deberes, que funda-
mentd, ademas, asi:

““Los deberes de orden juridico presuponen otros, de orden moral,
que los apoyan conceptualmente y los fundamentan.

Es deber del hombre servir al espiritu con todas sus potencias
y recursos parque el espiritu es la finalidad suprema de la existencia
humana y su maxime categoria.

43 RAFAEL NETO-NAVIA, “‘Derechos humanos... pero también deberes’, en Cien-
cia Politica, nam. 11, Bogoti (II trimestre 1988), pags. 60-62.
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»’Es deber del hombre ejercer, mantener y estimular por todos
los medios a su alcance la cultura, porque la cultura es la maxima
expresion sodal e histérica del espiritu.

Y puesto que la moral y buenas maneras constituyen la floracion
mas noble de la cultura, es deber de todo hombre acatarias siempre”’.

En desarrollo de esta filosofia, la Declaracion dedicod el capitulo
segundo, articulo XXIX a XXXVIII, a los deberes, que pueden resumirse
asi:

a. Deberes del individuo respecto a la sociedad en la cual convive
{servicio militar o social).

b. Deberes con su familia (asistenda, alimentacién, educacion,
amparo, honra).

¢. Deberes consigo mismo (educarse, trabajar para ganar honrada-
mente ¢l sustento).

d. Deberes con el Estado (sufragio, obediencia a la ley, pagar im-
pucstos).

¢. Deberes con otros Estados (abstenerse de actividades politicas
en pais extranjero).

Los individuos, pues, no solamente tienen a su cargo el deber espe-
cifico de respeto de los derechos de los demas, sino algunos ‘‘deberes
humanos'’ respecto de sus congéneres solos o en comunidad.



