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Resumen

Este trabajo identifica que las Misiones de Observacion Electoral —MOE—
orientadas inicialmente desde la Unidad para la Promocién de la Demo-
cracia —UDP— de la Organizacion de Estados Americanos —OEA—, reflejan
los cambios de enfoque en las relaciones internacionales, en general; y de
la region en particular, en los tltimos treinta afios. El andlisis se plantea
en el marco de la teoria de la sociedad internacional, en el sentido que la
promocion y fortalecimiento de instituciones y valores democrdticos, han
generado un proyecto comiin en la region de Ameérica Latina y el Cari-
be. Contiene tres apartados que dan cuenta de los aspectos tedrico-concep-
tuales que desde el enfoque de la sociedad internacional contribuyen al and-
lisis y de las limitaciones de otros enfoques; luego, se revisardn las gene-
ralidades contextuales —historicas y normativas— que han dado lugar a la
conformacion de la Organizacion de Estados Americanos y a su vez a la
institucionalizacion de la accion de la UDP, destacando la consolidacion de la
accion del organismo supranacional y el rol de algunos personajes en dicho
proceso. Finalmente se analiza la evolucién del proceso de fortalecimiento
de las instituciones y pricticas democrdticas de la OEA a través de la UDP en
momentos clave de la historia politica reciente de la region.

Palabras clave: Observacion electoral, OEA, relaciones internacio-
nales, sociedad internacional, valores democraticos.

Abstract

This work shows that Electoral Observation Missions-EOM oriented from the
Unit for the Promotion of Democracy-uprD of the Organization of American
States-0AS, reflect the current changing trends in international relations in
general and the regional relations in the last thirty years particularly. This
analysis arises in the context of the theory of international society in the
sense that the development and strengthening of democratic institutions
and values have generated a common project in the region of Latin America
and the Caribbean. It contains three sections, the first outlines theoretical
aspects of the international society approach that contribute to the analysis
and the limitations of others. Then it will check the general context-historic
and regulations that have formed the Organization of American States and
in turn to the institutionalization of the upD, highlights the consolidation
of the supranational organization and the role of some characters in same
process. Finally, it analyzes the strengthening of institutions and democratic
practices of the OAS through the UPD at key moments in the recent regional
political history.

Keywords: Electoral observation, OAS, international relations, theory
of international society, democratic values.
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I. INTRODUCCION

En el periodo comprendido entre 1945 y 1989 predominé el objetivo
pragmatico del enfoque realista en el disefio de la politica exterior de
los paises en general; éste se enfocaba a la busqueda de la supervivencia
del Estado en un medio hostil y le consideraban como unidad impe-
netrable e infranqueable. No obstante, dichas concepciones del Es-
tado y de sus relaciones con otros estados cambiaron y definieron
nuevas perspectivas y concepciones de las relaciones internacionales,
el escenario americano no estuvo aislado de dichos cambios. De esta
manera, a mediados de la década de los noventa, la concepcion de las
relaciones internacionales se transforma y orienta al fortalecimiento
de los procesos democratizadores; es asi como la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), inicialmente concebida como estructura en
funcion de los intereses estadounidenses en un contexto de guerra fria,
se transforma en funcién de nuevas dindmicas internacionales.

En este sentido, el interés por conocer como se han materializado di-
chos cambios de las relaciones internacionales en la regiéon americana
es lo que guia el desarrollo de este trabajo. Para el logro de tal objetivo
se ha elegido el enfoque de la sociedad internacional que ofrece los
elementos tedricos mds apropiados para abordar las Misiones de
Observacion Electoral de la Organizacion de Estados Americanos como
un reflejo del proyecto comun para promover, fortalecer instituciones
y valores democraticos en la region. De esta manera, esta teoria ofrece
elementos ttiles para estructurar el tema y explorar desde una mirada
ecléctica —vinculando tanto caracteristicas realistas como idealistas—
las Misiones de Observacion Electoral de la OEA como resultado de un
proceso de sociedad internacional.

II. EL FORTALECIMIENTO DE LAS PRACTICAS Y LOS VALORES
DEMOCRATICOS DESDE LA OEA, UNA MIRADA DESDE
EL ENFOQUE DE SOCIEDAD INTERNACIONAL

El estudio de las causas y consecuencias de la interaccion entre los

estados-nacion o entre las comunidades politicas independientes, es
decir, las relaciones internacionales, se ha transformado significati-
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vamente desde 1919'. Son muchos eventos y circunstancias que han
incidido en la forma como se observan las relaciones entre estados:
las dos guerras mundiales, la Guerra Fria, la caida del Muro de
Berlin, la desintegracion de la antigua Union Soviética, la creacion y
consolidacién de las Naciones Unidas, el posicionamiento econémico
de paises asiaticos como China, s6lo por mencionar algunos. Los cam-
bios que han influido en la concepcién del mundo han sido muchos
y su efecto ha sido determinante; esta influencia se refleja en la forma
de estudiarlo, que se evidencia en la transformacion de los enfoques
iniciales de analisis de las relaciones internacionales. De esta manera,
la forma como se estudia el mundo politico de la esfera internacional ha
experimentado nuevos desarrollos tedricos, los cuales han dado lugar
a relevantes debates académicos dentro de la disciplina. Entre ellos se
destacan las propuestas de analisis y enfoques como el realismo, el
liberalismo o idealismo, el neoliberalismo, el neoliberalismo, el cons-
tructivismo, la sociedad internacional y la economia politica inter-
nacional, principalmente. Estos diferentes enfoques, en su momento,
han tratado de ofrecer mayores elementos tedrico-metodologicos para
analizar los cambios en la concepcion, por ejemplo, de la soberania
estatal.

Los distintos enfoques que se han desarrollado en las relaciones interna-
cionales han contribuido al analisis de un contexto determinado. Asi, en
el caso del periodo comprendido entre 1945 y 1989, la evolucién tedrica
en este campo de estudio persiguid dos objetivos: explicar la esfera
internacional, la cual se presentaba cada vez mdas compleja y poliforme, y
promover otros marcos de andlisis a pesar del predominio del paradigma
realista’. En este periodo, la transformacion de dicha esfera exigio la
incorporacion de nuevos temas y, con ello, avances en términos tedricos
y metodoldgicos. Como se vera a continuacion, cada uno de los “lentes”
tedrico-conceptuales con los que se cuenta en la caja de herramientas de las

! Segtin lo sefiala Barbé (2007, p. 27), este afio marcd el inicio de la disciplina con la apertura
de la “Catedra Woodrow Wilson” en la Universidad de Gales, lo cual dio lugar a la adquisicion
de un status académico.

2 Esta es la denominaciéon que resulta mas comun entre los estudiosos, pues cada autor
adopta una denominacion distintiva. Ver mas en Barbé (2007, p. 58).
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relaciones internacionales® se origina en unas circunstancias contextuales
particulares.

La importancia del contexto

Cuando finalizo la Segunda Guerra Mundial, el realismo se constituyo
en los “lentes” mas apropiados y aceptados por la academia para
analizar la persistencia del conflicto como forma de interactuar entre
estados; asi, la reflexion sobre lo que habia pasado y los efectos del
conflicto bélico dieron lugar a revaluar los valores normativo-juridicos
y analizar los problemas inmediatos que marcaron el inicio de la Guerra
Fria. El predominio del objetivo pragmatico del enfoque realista para
influir en el disefio de la politica exterior es una de sus principales
caracteristicas; enfocaba la busqueda de la supervivencia del Estado
en un medio hostil. Asimismo, la centralidad en el estudio de los Es-
tados como unidades impenetrables e infranqueables es el segundo
elemento principal que se debe resaltar*. De esta manera, las premisas
fundamentales de tal enfoque hacen improbable considerarlo para el
analisis, de un lado, debido a que los Estados no se constituyen para
el trabajo en la unidad de anadlisis, y del otro, no se les conciben como
unidades cerradas en tanto que existe una entidad supranacional
(OEA) que los agrupa y materializa sus preocupaciones e intereses
comunes. Dichas preocupaciones han cambiado en el tiempo y han
definido nuevas rutas del mundo politico americano; sobre todo
recientemente, mediados de la década de los noventa, se han enfocado
al fortalecimiento de los procesos democratizadores en la region, prin-
cipalmente.

> Con el propdsito de realizar una revisién completa de los principales enfoques se hara
desde su desarrollo histdrico, destacandose, por un lado, el contexto en el que se enmarcé y sus
principales caracteristicas.

* Sin embargo, resulta relevante sefialar que otros autores franceses, como Raymond Aron,
han contribuido a ampliar la visién realista al incorporar el mundo de diplomaticos y estrategas
al analisis realista. Asimismo, como se vera, la tendencia neorrealista, con aportes de Waltz,
Keohane, Krasner y Gilpin, también enriqueci6 el analisis pero sin transformar las caracteristicas
principales del enfoque.
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De otrolado, casi a la par emerge el enfoque de liberalismo o idealismo?;
aquél considera las relaciones entre Estados como una alternativa para
el bienestar comun a través de la cooperacion y la solidaridad. Los
idealistas controvierten las consideraciones de la guerra en un objetivo
racional del Estado para el balance del poder frente a otros. En su lugar
se promociona la armonia y la cooperacion como herramientas para
“salvar” elmundo®, lanecesidad de visibilizar las acciones diplomaticas
de los estados, la promocion de garantias para la integracion politica
y econdmica entre los paises —tanto entre grandes como pequenos-,
entre otros’. Para el idealismo, aunque persiste el Estado como unidad
de andlisis, su eje de estudio es la necesidad y busqueda de relaciones
armonicas entre estados —otros autores introducen consideraciones de
lanacién como otro actor importante (Cobden)—, aunque siempre con el
eje articulador de la autodeterminacion, la cooperacion y la solidaridad.
Si bien éste es un enfoque mucho mas aproximado al tema de analisis,
aun deja de lado la concepcion de que las relaciones entre estados o
comunidades politicas pueden estar fundadas en valores compartidos
y que éstos pueden derivarse de acciones de actores clave®.

Los cambios en el contexto mundial continuaron; desde la primera
década de los afos sesenta se presenta una reduccién de la tensién
politico-militar entre los estados y la aparicion de nuevos estados.
La renovacion del contexto politico internacional evidencia las defi-
ciencias del modelo realista —-predominante—, que so6lo se concentr6 en
explicaciones desdelo politico-militar. Asimismo, elidealismo resultaba
utdpico con su vision benévola de la accion estatal. De esta manera, se
genera una reestructuracion de ambas tendencias, lo cual da lugar al

® Por “idealismo” se entiende, para efectos de este trabajo, el enfoque que para algunos autores,
como Jackson y Serensen (2007), es el liberalismo, o como para Barbé (2007) es transnacionalismo.

¢ Entre otros, resultd relevante el cuestionamiento acerca de los altos costos humanos y
econdmicos de las guerras mundiales para los estados.

7 En general, éste fue el panorama en el que se desplego la propuesta de Wilson en 1920 para
conformar la Liga de las Naciones; no obstante los resultados no llegaron a corresponder a lo
ambicionado (al respecto ver mas en Jackson y Serensen, 2007, p. 35).

8 Jackson y Serensen (2007, p. 131) sefialan que la accién de los statespeople, o estadistas que
ejercen el arte de gobernar (statecraft), es la que determina la politica exterior de un Estado, sin
embargo, dicha capacidad no esta sujeta a una autoridad superior.
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neoidealismo (o neoliberalismo) y al neorrealismo, enfoques que man-
tienen su distancia en la esencia de sus enfoques originales. Asi, los
neorrealistas con premisas como la mayor limitacién que impone la
anarquia del sistema o sociedad al Estado, la cooperacion dependiente
del poder del Estado y el énfasis a las ganancias de la cooperacion en
términos relativos y quién gana mas acentiian un viejo debate, aunque
con algunos elementos contempordneos. De ahi que ninguna de las
miradas neo ofrece elementos para el analisis, en el sentido que la OEA
no se concibe como un espacio de ayuda mutua o cooperacion entre
estados-nacion.

Los aspectos que orientan a elegir a la sociedad internacional como
un enfoque que ofrece los elementos tedricos mas apropiados para
abordar las Misiones de Observacion Electoral de la Organizacion
de Estados Americanos como un reflejo del proyecto comun para
promover y fortalecer instituciones y valores democraticos en la region
de América son los siguientes: i) el enfoque en los seres humanos y sus
ideas o ideologias y cdmo éstas pueden incidir en el mundo politico; ii)
las relaciones humanas basadas en la independencia, seguridad, orden
y justicia; iii) los pensamientos y acciones de la gente involucrada en
las relaciones internacionales; y iv) la anarquia de la sociedad dentro
del mundo politico. De esta manera, se considera que esta teoria
ofrece elementos tutiles para el andlisis y explorar desde una mirada
ecléctica —vinculando tanto caracteristicas realistas como idealistas— a
las Misiones de Observacion Electoral de la OEA como resultado de un
proceso de sociedad internacional.

Asi, para efectos de este trabajo, la sociedad internacional es entendida
como una sociedad conformada por un grupo de estados “producto de
una dialéctica constante entre la logica de la dominacion, existente en
cualquier sociedad, y la logica del contrato y de la autorregulacion”.
En este sentido, los Estados son comunidades politicas independientes,
que mantienen su soberania; la cual no esta en detrimento al conformar
la sociedad de estados, pues aquélla se ha establecido “a través del

9 Barbé (2007, p. 134).
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didlogo y del consentimiento [para establecer] reglas e instituciones”*.
En este sentido, la OEA es una expresion de la sociedad internacional
americana que materializa tanto una légica de dominacion como de
contratoquesehatransformadoenvirtud delosintereses dedominacién
a intereses de comunidad con valores democraticos prevalecientes en
el contexto, logicas que han cambiado con los valores e ideologias que
han promovido actores politico-gubernamentales claves.

El andlisis del fortalecimiento y consolidacion de la democracia en
América desde la conformacion de la Unidad de Promocion de la
Democracia de la OEA, y el desarrollo de las Misiones de Observacion
Electoral, a la luz de los cambios de las dinamicas internacionales de-
be ser visto como una contribucién a la reflexion sobre el papel que
desempefia esta organizacion en el proceso de conformacion de region
americana y en la consolidacion de una identidad americana permeada
por valores democraticos.

III. UNA REVISION DE LA GENESIS Y TRANSFORMACION
DE LA ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS

El cambio de regimenes politicos es una de las principales transfor-
maciones del proceso global descrito desde hace 20 afios; cambio que
ha estado signado por el predominio de la democracia como el mo-
delo distinguido que deben seguir todos los estados modernos''. El
predominio de los valores democraticos ha surgido como resultado del
cuestionamiento de las reglas de coexistencia en que se habia basado
el orden internacional en los siglos anteriores. Asi, la democracia, sus
valores e instituciones, ha reformulado la manera que interacttian los
estados-nacion, las organizaciones, los individuos, etc. El continente
americano no ha estado marginado de estos cambios. Para abordar su
incidencia se observard la trayectoria de creacion de la Organizacion de

10" Segtin lo sefialan Bull y Watson (1984) en The expansion of international society; referenciado
por Barbé (2007, p. 134).

I Predominio que se acentud en 2001 con “la extension de los valores occidentales como
valores universales de global imposicién”. A través de la “Estrategia de Seguridad Nacional
proclama como objetivo la extension de la democracia y los derechos humanos en todo el mundo,
particularmente en el mundo musulman” (Barbé, 2007, p. 37).

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 35: 220-243, 2011 227



Adriana M. Ramirez Baracaldo

Estados Americanos y el predominio de tales valores en sus objetivos,
desde la revision exhaustiva de fuentes primarias (documentos e infor-
mes institucionales de la Secretaria General) y secundarias (publi-
caciones y andlisis académicos).

La génesis

En los antecedentes de creacion de la OEA se destacan dos hechos his-
tdricos en el intento de creacidon de un sistema interamericano en 1826
por Simén Bolivar; luego, con la Primera Conferencia Internacional
Americana celebrada en 1889 a 1890, cuando se desarrollaron reuniones
periodicas de los estados del continente para “forjar un sistema comun
denormaseinstituciones”. Asi, 1889 queda como uno de los afios claves,
en el sentido que dada la invitacién al gobierno de Estados Unidos,
luego con su aceptacion y asistencia fue el hecho que desencadeno el
proceso de conformacion que “ha continuado ininterrumpidamente
hasta hoy dia”. El rol del gobierno estadounidense se destaca en el
proceso, pues su incipiente hegemonia se habia comenzado a ro-
bustecer. Segun explica Whitaker (1946, p. 11), en ese afio se inici6 el
periodo cuando se convirtié en el poder dominante (1890-1910). Asi, “la
ascension de Estados Unidos al rango de gran potencia hacia fines del
siglo (XIX) se basd, en parte, en una reaccion defensiva contra el nuevo
imperialismo europeo, y en parte también, en una imitacién, consiente
o no, de las potencias europeas”'?. Estos hechos historicos, aunque
parecen intrascendentes, marcaron la esencia de la union, la cual para
algunos autores termind por ser un elemento complementario de la
politica exterior estadounidense en términos de politica de seguridad
y, por lo tanto, como un suplemento al pacto trasatlantico de defensa,
es decir, de la OTAN™. Aunque puede que desde la Optica realista esta
idea sea suficiente, no es suficiente para el enfoque de la sociedad
internacional.

12 Al respecto el autor senala que el desplazamiento del poder de Gran Bretafia en el continente
americano ofrecid ventajas para el posicionamiento de Estados Unidos; hecho que se destaca en el
sentido que Bolivar habia considerado como aliado para la conformacién de la unién bolivariana
ha dicho pais (Fernandez Shaw, 1963).

3 Dykmann (2003, p. 134).
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La relevancia de Estados Unidos en el proceso de creaciéon de lo que
luego seria la OEA se orienta a que dicho papel “unificador” dio sen-
tido e introdujo la idea de unidn continental. Esta idea de paname-
ricanismo result6 beneficiosa para los “nuevos” estados, pues ofrecié
la afirmacion de América como una entidad historica, donde éstos,
contradictoriamente, reforzaban su emancipacion’; en el sentido que
reforzaba el distanciamiento con Europa debido a la tendencia des-
colonizadora. De esta manera, la conformacién de esta Union en 1889
se considera una muestra de accidon concreta tendiente a relativizar el
“desorden” que estaba empezando a emerger con la aparicion de la
anarquia de nuevos pueblos o comunidades politicas que empezaban
a gozar del derecho, luego de la Colonia, a disponer de ellos mismos,
es decir, a ser independientes.

El proceso para imprimirle a la Organizacion su caracter internacional
regional requirié mas de cuarenta afios, cambios en el derecho interna-
cional y consolidacion de las Naciones Unidas. A continuacion se
destacan algunos eventos y documentos que sefalan la ruta que ha
tenido la Organizacion.

Tabla 1
Principales antecedentes de la creaciéon de la
Organizacion de Estados Americanos, 1889-1948

ANO/CIUDAD NOMBRE ALGUNOS RESULTADOS RELEVANTES CONTEXTO Y GENERALIDADES

+ No se firmé tratado ni convencién alguna
+ Se votaron Recomendaciones (construc-
cion de ferrocarril intercontinental-antece- | Periodo presidencial

1889 -1890/ : Conferenoa dente de carretera panamericana) EE.UU.: Harrison
. Internacional e i - L .
Washington . + Resolucion XXII: descarta derecho a la | Sélo Republica Dominicana
Americana . g
conquista no enviod representante

+ Creacién Union Internacional de las Repu-
blicas Americanas

4 Algunos autores destacan la relevancia de la doctrina Monroe en la introduccién del
vocablo “panamericanismo”, que era entendido como un preludio a tal idea de unién (Fernandez
Shaw, 1963, p. 66).

15 Fernandez Shaw (1963, p. 67).
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Adhesién a las Convenciones de La Haya
Firma de Tratados y Convenciones (entre
otros): Tratado de extradicion y proteccion

1901-1902/ llln(t:grgfaecrieolcal? contra el anarquismo, Tratado de Arbitraje. ﬁqsgtaer\]/e]zgsstflicl)i; pgroﬁjr:
México ' Convencién para la conformacion de Co- | . P
Americana d ] : e nicana
igos de Derecho internacional publico y
privado, Convencion relativa a derechos
de extranjeria
Convencién sobre la condicién de los
Il ciudadanos naturalizados Acude por primera vez Cu-
1906/ Rio de| Conferencia Propuesta del Consejo Directivo de crea- b por pri
) . % AN : a y Panama. No acuden
Janeiro Internacional cién de Ministerios de Relaciones Exte- o ¢
2 : ; Haitf ni Venezuela
Americana riores en los paises
Creacién de director general
Vo Firma de tratados y convenciones - . ”
1910/ Conferencia o o Afio de inauguracién de la
. . Adopcién del nombre Unién de las Re- ;
Buenos Aires | Internacional oy . sede en Washington
! publicas Americanas
Americana
Firma de tratados entre ellos: o _d,e intervencionismo
. : - - y tension entre Meéxico y
1923/ Conferencia| *+ Tratado para Evitar o Prevenir Conflictos Washington
Santiago de Internacional entre los estados americanos (Tratado de No asist.eron Perdi ni Bolivia
Chile Americana Gondra) , por problema de Tacna y
Y otros de indole comercial Arica con Chile
Resultado de un proceso
iniciado en 1927 en la con-
ferencia de jurisconsultos y
Firma de tratados entre ellos: condicion | sobre la aceptacién o no a
de extranjeros, funcionarios diplomaticos, | toda clase de intervencion
derecho de asilo, neutralidad maritima, | en la politica interna de los
aviacion comercial, entre otros. paises
vi ion sob h ional | Deb, la polt
1928/ La | Conferencia anvenoon sobre Derecho Internacional | Debate entorno a la politica
. Privado (Codigo Bustamante) constituyd | seguida por EE.UU. en Haiti,
Habana |Internacional ; . P - -
Ameri un importante paso hacia la codificacién y | Nicaragua y Rep. Domini-
mericana . ;
el desarrollo progresivo del derecho inter- | cana
nacional privado. Posicién de EE.UU. en su
Convencidn sobre los Derechos y Deberes | delegado Hughes:  parti-
de los Estados en caso de luchas civiles dario de no-intervencion
pero no en términos abso-
lutos y a veces con excep-
cionalidades
Firma de convenciones entre ellas: sobre
nacionalidad, nacionalidad de la mujer,
\ sobre extradicion, sobre asilo politico, etc. | Entorno regional con dificul-
1933/ Conferencia Convencidn sobre los Derechos y Deberes | tades, econdmicas, finan-
Montevideo |Internacional de los Estados: reafirma el principio de | cieras, sociales y politicas
Americana que “los Estados son juridicamente igua-

les, disfrutan de iguales derechos y tienen
igual capacidad para ejercitarlos”'®

16 Se reitera el principio de que ningun Estado tiene derecho de intervenir (prohibicién de
intervencién) en los asuntos internos o externos de otro, y se subraya la obligacién de todos
los estados de resolver por los medios pacificos reconocidos las divergencias de cualquier
tipo que se susciten entre ellos.
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Vil » No se aprobd tratado o convencién alguna
. . P . . 8 Celebrada ocho meses an-
1938/ | Conferencia | » Firma de declaraciones, resoluciones vy re- O
: , . . .| tes del incio de la Segunda
Lima Internacional comendaciones, se destaca: Declaracién -
. A e - Guerra Mundial
Americana principios de solidaridad de América

+ Adopcién de la Carta de la Organizacion
de los Estados Americanos

+ Tratado Americano de Soluciones Paci- Reunio a 21 estados (todos

los paises americanos'®)

X ficas'” ("Pacto de Bogotd) Politica interna colombiana

1948/ Conferencia | » Declaracion Americana de los Derechos y S ,,

. . - en conflicto: “el bogotazo”,
Bogotd | Internacional Deberes del Hombre-adopcién

revuelta popular por el ase-
sinato del candidato presi-
dencial Jorge Eliecer Gaitan

Americana | « Convenio Econdémico de Bogotd, que se
propuso fomentar la cooperacién econé-
mica entre los estados americanos, pero
que nunca entrd en vigencia.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Fernandez Shaw (1963, pp. 131-223).

Asi, laimportancia de la OEA, en términos de la sociedad internacional,
se debe a la orientacién que desde su objetivo se constituye en instru-
mento de orden de la sociedad americana anarquica, orden que no
es impuesto sino aceptado a través de unas pautas relativamente'
normativizadas, “basicamente desde el terreno de la diplomacia y
del derecho internacional”?. En otros términos, procura prevenir un
excesivo desorden, pero siempre teniendo en cuenta la soberania de
los estados. Sin embargo, este panorama cambia y el papel de Estados
Unidos frente a los demas paises miembros. Al respecto se destaca el
momento histdrico de la Conferencia del afio 1928, en que la politica
exterior seguida por Estados Unidos hacia otros paises del continente
hizo acentuar la actitud de desconfianza de otros estados hacia el punto
de vista estadounidense sobre la no intervencion y su relativizacion,
como lo expuso en dicha conferencia el jefe de la delegacion, Ch. E.

7La definiciéon de medios pacificos y procedimientos que se deben seguir: buenos oficios
y mediacién, investigacion y conciliacion, y arbitraje. Si no se logra una solucién mediante el
procedimiento de conciliacion establecido, las partes tienen derecho a recurrir a la Corte Inter-
nacional de Justicia. De hecho, algunas controversias han llegado hasta esta instancia.

18 Resulta relevante sefialar que hasta este entonces no se habia contado con la representacion
de Canada en el proceso.

16 El término se utiliza teniendo en cuenta que para algunos autores no son suficientes ni
vinculantes, lo cual vuelve inoperante a la organizacion (Alda, 2008). Asimismo, en algunos casos

muchos de estos tratados no son ratificados por todos los estados.
17 Caminal Badia (1996, pp. 518-519).
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Hughes™. Se evidencia en aquella conferencia cémo la influencia
y predominio de Estados Unidos se pone en duda, pues se logré la
suscripcion de la Convencion sobre los Derechos y Deberes de los Es-
tados en caso de luchas civiles, restringiendo actos de injerencia en la
politica interna de los paises miembro por parte de otros miembros de
la Organizacion.

En general, puede abordarse a la OEA como un elemento que ha
tendido a ordenar el sistema de estados de la regiéon desde un inicio,
si bien con objetivos reguladores-comerciales'®; con el cambio del
contexto politico se han introducido elementos de politica exterior y
diplomacia para mantener una sociedad de estados soberanos. Asi, la
Organizacion puede considerarse como una instancia que junto con
la institucion del Estado contribuyen a mantener y desarrollar un
componente ordenado del sistema, sobre todo cuando los estados en-
tran en competicion o en confrontacion interna, como en los afios 1923
y 1933.

Al continuar con la historia de la conformacién de la OEA hace indis-
pensable revisar los objetivos que la potenciaron. Asi, resulta impor-
tante tener en cuenta que el objeto de la organizacién panamericana
nunca tuvo explicitos objetivos politicos en las conferencias diplo-
maticas; en lo que corresponde a los documentos que materializaron
sus prioridades iniciales se resalta la importancia del comercio, luego
se hizo evidente la primacia de Estados Unidos, y alli empezaron a
generarse regulaciones de indole politica en lo que respecta a la po-
sibilidad de autodeterminacion de las comunidades politicas, el
control y superacion de conflictos entre paises de la region vy, final-
mente, el inicio de la Segunda Guerra Mundial y el ataque a Pearl
Harbor fueron elementos contextuales que determinaron los cambios
de orientacion de la Organizacion. De ahi que el poder que ha ejercido

8 Fernandez Shaw (1964, pp. 162-163).

19 Se constituye como objetivo originario de la Union Internacional de Reptiblicas Americanas,
de 18 estados americanos, lograr la publicacion agil y oportuna de datos comerciales ( Whitaker,
1943, p. 13).
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los Estados Unidos, en algunos momentos, ha sido estructural®’; un
poder relativizado, pues el caso del periodo de gobierno del Presidente
Roosvelt”, permitié un realce del movimiento interamericano, mas
que panamericano. Es decir, se dio lugar a la separacion de la “fuente
norteamericana para convertirse en la realidad de toda América”*.

Es clara la manifestacion y preocupacion de los estados americanos por
promover las condiciones para el logro de la paz continental a partir de
1948, inspirandose en el espiritu de solidaridad continental, bienestar
material y espiritual de los pueblos. La introduccion de la tematica
especifica de los derechos politicos atin no lograba un lugar destacado,
pues en ese afio de manera incipiente se obtuvieron acuerdos en materia
de derechos politicos a la mujer, sin mayor énfasis a pesar de quedar
explicito en la Carta de la OEA la actuacion en el marco de instituciones
democraticas. Se necesité de mds afios y eventos historicos para que
la nocion de democracia, en su sentido procedimental, se anclara en
la region, y asi en la Organizacidn, para que ésta tomara como suya la
responsabilidad de la promocion.

III.1. La transformacion de la organizacion
para la promocion democratica

Dentro de la estructura anterior al ano 1990, no existié unidad o
comision que tratara el tema de la democracia, ya fuera en términos
técnicos o politicos. Es muy probable que la influencia del contexto de
finales de la Segunda Guerra Mundial e inicios de la Guerra Fria fuera
la causa de no hacer declaracion explicita en pro de la democracia.
Solo hasta el afio 1990%, con el Protocolo de Cartagena, se marcé un

2 Strange (1984): “es el poder para configurar y determinar las estructuras del sistema mun-
dial en las que los estados, sus instituciones politicas, sus empresas [...] tienen que operar”.

2 El recelo disminuye con la renuncia a nuevas intervenciones y empez6 a practicar la politica
del “buen vecino”.

2 Fernandez Shaw (1963) sefiala que las naciones hispanicas levantan la bandera de un nuevo
panamericanismo (o interamericanismo) mas o menos segun la idea de Bolivar de una cohesion
de naciones nacidas de la independencia gestada por él y sin participacion de Estados Unidos.

% En la Asamblea General Ordinaria celebrada el 8 de junio de 1990 en Asuncién (Paraguay)
se le confirié mandato al entonces secretario general de la Organizacion, Joao Clemente Baena
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punto de inflexion en la evolucion de la OEA al incluir dentro de sus
propdsitos esenciales, la promocion y consolidaciéon de la democracia
representativa, manteniendo el principio de la no intervencion. Asi,
en 1990 se crea la Unidad para la Promocion de la Democracia; dicha
Unidad tendria, en lineas generales, como objetivo brindar apoyo
técnico a los estados miembros que lo solicitaran.

El apoyo de la Unidad se refiere al asesoramiento o asistencia para
preservar o fortalecer sus instituciones politicas y procedimientos de-
mocraticos. Se destaca en su creacion el impulso que dio Canada a
la propuesta, en el sentido que este pais recientemente habia llegado
a integrar la Organizacion después de algunos intentos iniciales
desde principios del siglo XIX. Asi, la Unidad se constituyd en la
“forma institucional a una serie de acciones que venia adelantando el
secretario general en favor de la Democracia”?, entre las principales:
la observacion electoral.

La relevancia de este cambio radica en que la sociedad internacional
de finales del siglo XX estuvo marcada por un funcionamiento bajo
normas que se fijaban desde las posiciones de poder cuya esencia era
el ordenamiento juridico internacional®. La OEA estuvo signada por
una posicion reactiva a las crisis; de ahi que se busque el disefio de un
instrumento que implemente actividades preventivas; dando lugar a la
creacion de la Unidad para la Promocion de la Democracia(UDP).

El alcance de la UDP estuvo sometido a debate en Paraguay en 1990,
mientras algunos paises proponian una accion mas efectiva y directa,
otros preferian la limitacion de su accion. Asi, las acciones de la UDP
quedaron establecidas desde una perspectiva limitada e indirecta para
el fortalecimiento y mantenimiento de las instituciones democraticas

Soares, para que se creara una Unidad para la Promocién de la Democracia (UPD) en la Secretaria
General. Actualmente la UDP hace parte de la Secretaria de Asuntos Politicos, creada en 2006,
que tiene entre sus tareas relevantes, entre otras: el analisis politico, la observacion y asistencia
electoral, la prevencién de la crisis y la modernizaciéon del Estado.

% Ver mas en Naveda (1997).

% Como ya se habia sefialado, hasta la creacion —formalmente— de la OEA en 1948 permanecia
ausente el espiritu americanista.
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en la region. De ahi que las actividades de informacion, investigacion,
educacion, apoyo institucional y a los procesos electorales —como el
principal- fueron las asignadas a la Unidad. De esta manera, estos
cambios, entre otros, en la Organizacién, asi como la asistencia de
nuevos Estados—Canada—sefalaronlasuperacion delos protagonismos
solidarios, de los liderazgos impuestos, como tendencias de cambios de
la sociedad internacional en general y de la hemisférica en particular.
Como sefiala Mesa (1992, p. 122), “el debate entre el pasado y el futuro,
prefiado de enormes dificultades, agobiado por el recrudecimiento
de las tensiones internacionales y la multiplicacion de los conflictos
armadoslocalizados®, [presentd] laimagen imperfecta de una sociedad
internacional en formacion”.

Con el devenir del tiempo, la Unidad ha tratado de responder a dicha
formacion constante. En sus inicios tenia como prioridades: i) prestar
soporte técnico a las organizaciones electorales; ii) entrenamiento
legislativo; y iii) educacion civica. No obstante, sus logros se centra-
ron en el “monitoreo” electoral, aunque con debilidades en su capa-
cidad institucional. En este sentido, teniendo en cuenta los retos y
senialamientos de la Cumbre de las Américas de Miami, en cabeza del
Secretario General, César Gaviria, se fortalecio su accion a fin de que
la UDP pudiera prestar asistencia en cuestiones tales como reformas y
cambiosinstitucionales (Gobierno, Justicia, Legislativo), modernizacién
técnica de los drganos legislativos, simplificacion de reglamentos
y fomento a la participacion de organizaciones comunitarias en la
democracia local, principalmente.

Dichas prioridades han ido adecuandose y especializdndose; también
la asistencia se hace especificamente por dreas de trabajo y de acuerdo
con enfoques regionales. Asi, durante el periodo 1994-2004 el énfasis
se puso en el fortalecimiento de instituciones y procesos democraticos.
Resultarelevante senalar que pese a quela concepcidon centraldelaOEAy
como su fundamento primordial era la democracia representativa, ésta

% En pocas regiones del mundo se presentaron con mas intensidad los conflictos de la Guerra
Fria como en Centroamérica (Gaviria, 2004).
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ha cambiado y ha dado lugar a revaluar la democracia participativa a
través de la promocion de la organizacion y participacion ciudadanas.

IIL.2. La contribucion desde la Unidad para la
Promocién de la Democracia

Los avances que se destacan de la UDP luego de su fortalecimiento es el
papel que ha desempefiado en el Caribe, pues el apoyo de la Unidad,
como senala Gaviria (2004, p. 20), ha sido determinante para una regién
que dada “[l]a singularidad e importancia del Caribe lo convierte en
un desafio importante para la Organizacion, dado que su historia e
instituciones requieren un tratamiento y enfoque distintos de los que
se adoptan en el resto de la region”. Entre otros, Gaviria sefiala la
importancia de lalabor en materia de fortalecimiento de registros civiles
y electorales, pues las diferencias con las organizaciones electorales del
resto de la region son “dramaticas” y nocivas para la consolidacion de
la democracia. Respecto a otras acciones relevantes desarrolladas por
la UDP en sus primeros afos se resalta: i) las acciones postconflicto;
ii) prevencidon y resolucion de conflictos en Centroamérica; iii) la
descentralizacion; iv) la participacion ciudadana y v) las misiones de
observacion electoral.

Los principales aportes de la Unidad en esos momentos criticos para
la regidn se relacionan con las acciones sefialadas en la tabla 2. Entre
otros, se destaca, por ejemplo, el caso de Haiti y el de Nicaragua, paises
donde luego de los procesos de restitucion del poder democratico
y de desmovilizacion de grupos armados, respectivamente, se ha
necesitado de un proceso de largo plazo que ha implicado acciones
tendientes a la verificacion, reconciliacion y asistencia en la promocién
de instituciones democréticas.
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Tabla 2
Principales acciones de la Organizacion de Estados Americanos a través de
la Unidad de Promocion de la Democracia, 1990-1996

TIPO PAises/ANO ACCIONES

» Verificacion ejecucion acuerdos de paz, proteccion de de-
rechos humanos, reconciliacion nacional

+ Apoyo técnico instituciones electorales, asesoria a asocia-
ciones comunitarias indigenas, estudios especializados so-
bre poblacion, medio ambiente, entre otros.

+ Asistencia técnica para fortalecer la Policia y el poder judicial

+ Area de derechos humanos

» Reconciliacién entre sectores de oposicion politica, iglesias

» Educacién para la democracia

» Desminado, reincorporacion a desvinculados armados

* Nicaragua/1990

» Asistencia técnica para fortalecer la Policia y el poder judicial

+ Area de derechos humanos

+ Apoyo técnico instituciones electorales, asesoria a asocia-
ciones comunitarias indigenas, estudios especializados so-

Postconflicto y bre poblacion, medio ambiente, entre otros.

 Surinam/1992
(final guerra civil)

Prevencidn y resolucion
de conflictos en
Centroamérica

+ Asistencia técnica para fortalecer la Policia y el poder judicial

+ Area de derechos humanos

+ Apoyo técnico instituciones electorales, asesoria asociaciones
comunitarias indigenas, estudios especializados sobre pobla-
cién, medio ambiente, entre otros.

+ Desminado, reincorporacion a desvinculados armados

» Honduras/1995

« Asistencia técnica para fortalecer la Policia y el poder judicial
+ Area de derechos humanos

« Haiti/1990 + Apoyo técnico instituciones electorales, asesoria a asocia-
ciones comunitarias indigenas, estudios especializados so-
bre poblacion, medio ambiente, entre otros.

+ Apoyo técnico instituciones electorales, asesorfa a asocia-
ciones comunitarias indigenas, estudios especializados so-

« Guatemala/1996 bre poblacion, medio ambiente, entre otros.

+ Asistencia técnica para fortalecer la Policia y el poder judicial

+ Area de derechos humanos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Gaviria (2004, pp.20-40).

Estas acciones, entre otras, permiten identificar cémo el fenémeno de
la globalizacién politica ha generado retos para el democracia en la
region americana; asi, la conciencia internacional —casi generalizada-
sobre la busqueda de la justicia social, la promocién y proteccién
de los derechos humanos de todos los ciudadanos, por un lado, ha
promovido grandes cambios en las instituciones y normas; de otro
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lado, ha evidenciado la debilidades de los diferentes actores internos
en sus capacidades. Asi, estamentos publicos, partidos politicos y
organizaciones comunitarias han tenido que replantear su concepcién
del mundo tanto local, regional como internacional; y es alli donde
la accién de la OEA a través de la UDP ha sido un actor relevante en el
proceso de globalizacion de la conciencia democratica.

I11.3. Las misiones de observacion electoral:
la primera experiencia y los cambios institucionales

La primera experiencia formal de apoyo a través de la Misiones de Ob-
servacion Electoral dela Unidad fue en Nicaragua, luego delainvitacion
expresa por este pais, el 25 de febrero del mismo afo. En aquel proceso
electoral parala Presidencia resultd electa Violeta Barrios de Chamorro;
asi, Nicaragua constituyd para la OEA un campo de experimentacién
con nuevas metodologias y nuevos enfoques”. Esta fue la experiencia
que abrid el trabajo en esta area tendiente a promover elecciones mas
limpias, a incentivar el proceso de alternacion politica.

Aquel proceso fue un momento clave en el objetivo de la profundizaciéon
de la democracia, en el sentido que el apoyo a Nicaragua no se limitaba
a la verificacién de las condiciones del proceso electoral, también in-
volucraba el apoyo para el transito democratico luego de un largo
periodo de violencia. En este sentido, la consolidacion de la democracia
no se restringe al cumplimiento de los minimos procedimentales: el
desarrollo de procesos electorales para la eleccion de cargos de repre-
sentacion. Ademads, era indispensable profundizar en la busqueda
de mejores condiciones de informacion para los ciudadanos, y esto
requeria la existencia de medios de comunicacion objetivos, situacion
que resultaba dificil de encontrar por entonces en los paises del
Cono Sur. Al reto se sumaba el escepticismo, la desconfianza hacia
las instituciones politico-democraticas y, a la vez, el optimismo que
suscitaba el proceso electoral, en tanto que el conflicto armado habia
provocado el desgaste del tejido social y la polarizacion. Pese a todo,

¥ Ver mas en ponencia http://174.36.232.8/html/index.php?id=224. Consultada el 20 de
septiembre de 2010.
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Nicaragua logro el traspaso de mando de un gobierno democratico a
otro gobierno legitimamente elegido y constituido.

Las condiciones de este pais eran muy similares a las que se registraban
en el resto de la region: la modernizacion del Estado, los incipientes
procesos de descentralizacion, la integracion de economias a mercados
internacionales, la modernizacion de la administracion de justicia, las
politicas para hacerle frente al narcotréfico y la violencia armada, entre
otros. De ahi que esta primera experiencia involucrd un sinnimero
de expectativas respecto al rol de la OEA como articulador del in-
terés comun de consolidar la democracia y de promover su marco co-
mun para la interaccion regional de cara a relaciones basadas en la
autodeterminacion y la soberania estatal.

En esta primera experiencia de la OEA como actor de reconciliacién
y promotor democratico encontré también su prueba inaugural: el
rearme de los grupos al margen de la ley a finales de 1990; este suceso
dio la voz de alarma al regreso al conflicto armado nicaragiiense; al
respecto fueron muchas las acciones llevadas a cabo para controlar
el eventual conflicto que logré mediarse y resolverse en 1994 con la
Mision de la Comision Internacional de Apoyo y Verificacion de la OEA
y el apoyo de diferentes sectores de la sociedad.

Otro hecho que se destaca es el apoyo a la instauracion de la democracia
representativa en Haiti, proceso de cooperacion iniciado entre este
pais y la Organizacion de los Estados Americanos en el marco de
la organizacion de las primeras elecciones generales en 1990. Este
tipo de apoyos son los que dieron lugar a configurar a las acciones
enmarcadas en las Misiones de Observacion Electoral como una de
las mas importantes, en el sentido que a partir de éstas se impulsa
el fortalecimiento e independencia de las organizaciones y sistemas
electorales de los paises.

Sin embargo, en la década de los noventa, el continente estuvo sumido
en una continua inestabilidad politica®. En algunos casos se requirid

% No obstante, como resultado de este inestable periodo se produjeron dos importantes
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la intervencion para tratar de restituir los gobiernos democraticos o
de apoyar las decisiones internas, decisiones que han sido objeto de
amplio debate, en tanto que en algunos casos, como el haitiano, la
intervencion de las fuerzas de las Naciones Unidas pusieron en tela de
juicio el respeto por la soberania.

En la actualidad, la instancia encargada de coordinar los procesos
de las Misiones de Observacion Electoral es el Departamento para la
Cooperacion y Observacion Electoral -DECO-, es la entidad dentro de
la Secretaria de Asuntos Politicos encargada de brindar apoyo a los
sistemas e instituciones electorales de las Américas y de promover
elecciones democraticas en la region®. De esta manera, luego de veinte
afnos de aprendizajes, el DECO desarrolla y mantiene un servicid per-
manente y profesionalizado de observacion electoral.

Ante la tarea de asegurar la integridad, imparcialidad, confiabilidad
de los procesos electorales, la asistencia a través de las Misiones se
sigue realizando una vez se curse la invitaciéon por parte del Estado
miembro. Aunque la ausencia de Misiones de Observaciéon no tiene
un cardcter vinculante de algtn tipo para el Estado, entre la opinién
publica su rol ha empezado a ser determinante para la confianza de la
ciudadania en el proceso y la legitimidad de los resultados.

instrumentos para la acciéon mas directa de la OEA: la Resolucién 1080 y el Protocolo de
Washington. Por un lado, la Resolucién 1080 ofreci6 herramientas para la intervenciéon de procesos
que induzcan a la irrupcién de procesos politicos democraticos. Este instrumento fue invocado
en tres oportunidades durante el periodo 1994-2004 (Haiti/1991; Pert1/1992; Guatemala/1993),
aunque se cuestiona su capacidad de intervenir antes de la desaparicion de las instituciones
democraticas; de otro lado, el Protocolo de Washington, aprobado en 1992, entr¢ a reforzar los
contenidos de la Resolucién 1080, y se considera una medida disuasiva para manejar rupturas
democraticas en los paises a través del aislamiento politico y diplomatico.

¥ Las funciones del Departamento son: desarrollar y mantener un servicio permanente
y profesionalizado de observacién electoral para los estados miembros; colaborar con las
instituciones electorales de los estados miembros en el disefio e implementacién de programas
de cooperacion técnica en asuntos electorales; realizar actividades de analisis e investigacion
aplicada y organizar foros de discusién y seminarios para contribuir a mejorar las instituciones
y procesos electorales de la region. Asimismo, opera bajo los principios de neutralidad, respeto
por la legislacion interna, insustituibilidad de los actores, aplicacién de metodologias y criterios
estandarizados en observacion electoral, y la incorporacion de la perspectiva de género.
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A MODO DE CONCLUSION

El Estado en general y el americano en particular pasé de verse inserto
en una division bipolar Occidente-Oriente a la concepcion de un
baremo comun sobre el cual pueden edificarse mejores condiciones
de convivencia global, desarrollo econdmico y respeto de los derechos
humanos, es decir, la democracia. En este sentido, la OEA basa su
existencia en la aceptacion por parte de los Estados miembros de ciertas
normas e instituciones, en las que se enmarca el funcionamiento y la
regulacion parala promocion de la democracia, defensa de los derechos
humanos, garantia de enfoque multidimensional a la seguridad, el
fomento del desarrollo integral y el apoyo a la cooperacién juridica
interamericana.

De esta manera, la conformacién de la Organizacion de Estados Ame-
ricanos ha pasado por diferentes etapas, las cuales han reflejado
con la incorporaciéon de reglas, normas e instituciones los valores
predominantes en lo que podria identificarse como tres diferentes
momentos historicos: i) cardcter econdmico-comercial, 1889-Washington;
ii) cardcter apolitico del panamericanismo, 1928-La Habana; iii) resignificado
de todo el proceso, 1948-Bogotd. En este nuevo panorama hay una lectura
global diferente, laque dalugara concebir “[...]larelacion entre reforma
de los Estados y el compromiso, con una ética global en el continente
[americano], es decir, con un conjunto de principios compartidos uni-
versalmente”, entre los que se destacan el respeto a los derechos hu-
manos, la legitimidad democratica, la proteccion de las minorias, del
pluralismo, a la diversidad cultural, entre otros; los cuales serviran
como minimos para la convivencia social, como lo sefiala Palomares
(2006, p. 157). Como resultado se consolidan y materializan proyectos
hemisféricos con el objetivo de fortalecerse respecto a los desafios que
marcaron las crisis econémicas, sociales y politicas. Asi, la Unidad para
la Promocion de la Democracia sent6 las bases para la configuracion de
una actuacion indirecta tratando de responder a las necesidades de los
Estados del hemisferio, los cuales comparten, ademas de problemas,
formas de solucion.

Si bien su capacidad ha sido cuestionada en algunos momentos his-
tdéricos, como el caso de Pert en 2001, la complejidad de intereses
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acompana este tipo de procesos —siempre inacabados—, por lo que hay
que enfocarse en los aprendizajes y en la busqueda de alternativas de
consolidar desde diferentes aspectos la democracia. En este mismo
sentido, resulta relevante la ampliacion del concepto de democracia y
no la restriccion a la promocion de la representativa; ahora, el reto es la
consolidacién de la equidad social y econémica, fundamento para una
democracia que cumpla con lo procedimental pero que contribuya a la
ciudadania plena.

La democracia trae consigo un conjunto de valores, condiciones y retos
que exige a estados, organizaciones, gobernantes y ciudadanos adoptar
nuevas concepciones del mundo y de los otros. Es una nueva manera
de concebir las relaciones e interacciones; éste sera el reto de la OEA y
su funcion de profundizacidon de la democracia sin detrimento de la
soberania de los pueblos, de las comunidades politicas y consolidando
el espiritu de region americana.
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