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1. Introduccion

El 7 de junio de 2021 la Corte Interamericana de Derechos Humanos emitié una Opinién Consul-
tiva en respuesta a la consulta realizada por la Republica de Colombia sobre la figura de la reeleccién

presidencial indefinida en el contexto del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
Se presentaron tres preguntas claves al tribunal internacional:

1) ;Es la reeleccién presidencial indefinida un derecho humano protegido por la Convencién Ameri-

cana sobre Derechos Humanos?

1 [N. del E.] Por normas de estilo editorial se ha reducido la extensién original del titulo de la Opinién Con-
sultiva. El titulo completo es: Corte IDH. La figura de la reeleccidn presidencial indefinida en sistemas presi-
denciales en el contexto del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (Interpretacidn y alcance de los
articulos 1,23, 24 y 32 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, XX de la Declaracion Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre, 3.d de la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos y de la
Carta Democrdtica Interamericana). Opinion Consultiva OC-28/21 de 7 de junio de 2021. Serie A No. 28.

2 Abogado (UBA). Maestrando en Relaciones Internacionales (Universita di Bologna).

3 Abogada (UBA). Especialista en Docencia en Instituciones Universitarias (UFLO) y en Politicas Publicas
(UDESA-George Washington University). Magister en Derecho Internacional y Desarrollo (University of
London). Doctoranda en Derecho (UBA). Profesora e investigadora (UBA, UFLO, UADE y UP).
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En este sentido, 2) jresultan contrarias al articulo 23 de la CADH las regulaciones que limitan o pro-
hiben la reeleccién presidencial, ya sea por restringir los derechos politicos del gobernante que busca

ser reelegido o por restringir los derechos politicos de los votantes?

O, por el contrario, 3) ses la limitacién o prohibicién de la reeleccién presidencial una restriccién de
los derechos politicos que resulta acorde a los principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad,
de conformidad con la jurisprudencia de la Corte IDH sobre la materia? ;Es la reeleccion presidencial
indefinida compatible con la existencia de la democracia representativa en el sistema interamericano

de protecciéon de derechos humanos?

A continuacién, comentaremos la Opinién Consultiva mds politica dictada por la Corte IDH hasta
la actualidad, con dos disidencias entre sus magistrados y enmarcada en un especial clima de época en

Latinoamérica respecto de la calidad de sus democracias.

2. Solicitud de Opinion Consultiva

El 21 de octubre de 2019 la Republica de Colombia, con fundamento en el articulo 64.1 de la Con-
vencién Americana y de conformidad con lo establecido en el articulo 70.1 y 70.2 del Reglamento,
presenté una solicitud de Opinién Consultiva sobre “la figura de la reeleccién presidencial indefinida

en el contexto del Sistema Interamericano de Derechos Humanos”.

Las preguntas presentadas por Colombia plantean una légica lineal: en primer lugar, pretende explo-
rar si las disposiciones legales de los Estados que prohiben o limitan la reeleccién presidencial y que
restringen los derechos del gobernante o de los votantes al no poder elegir a dicho gobernante para
una reeleccién son contrarias al espiritu del articulo 23 de la CADH, o si, por el contrario, estas limi-

taciones resultan acordes a los principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad.

Pero también la Opinién solicitada habrd de considerar al respecto el alcance de la Declaracién Ame-
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre; la Convencién Americana sobre Derechos Humanos;

la Carta Democritica Interamericana y la Declaracién de Santiago de Chile.

La solicitud se justifica a partir de las diversas posturas existentes entre los paises de la regién en re-
lacién con la aplicacién de la figura de la reeleccién presidencial, que motivé opiniones diversas de

entidades tales como la CIDH y el Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

3. ¢En qué contexto regional se solicité esta Opinion Consultiva?

Esta opinién se solicitd en un reciente contexto desafiante para las democracias regionales. La celebracién
del denominado “Pacto Alemdn-Ortega” en 1999 fue el inicio de una serie de reformas constitucionales

y legales que posibilitaron que, en el afio 2009, el méximo tribunal nicaragiiense declarase inaplicable
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los articulos de la Constitucién Nacional que prohibian la reeleccién continua de los cargos del Poder

Ejecutivo, por lo que se permitié, en consecuencia, la reeleccién inmediata de Daniel Ortega.
En el afo 2015, lo mismo sucedié en Honduras y Juan Orlando Herndndez nuevamente fue presidente.

En el afio 2017, enmarcdndose en la pugna entre la Constitucién de Bolivia y el articulo 23 de la
CADH, el presidente Evo Morales buscé un cuarto mandato presidencial consecutivo. Morales re-
nuncié a la presidencia en 2019, en el marco de fuertes disturbios e injerencia de las fuerzas armadas.
Asumié a continuacién la presidencia, la senadora Yafez quien llamé a elecciones durante el afo
2020. Pese a las complejidades que impuso la pandemia de COVID-19, se celebraron elecciones y el
MAS regresé al Palacio Quemado bajo la figura del presidente Arce.

En 2021, el presidente brasileno Jair Bolsonaro dijo que no acataria decisiones del tribunal constitu-
cional de su pais por entenderlas inconstitucionales. Esto provocé una inmediata respuesta del tribu-
nal supremo, que indicé que tales declaraciones eran “susceptibles de revisién por parte del Congreso
de la Repiblica”. Bolsonaro se encuentra habilitado por la Constitucién brasilefia a la reeleccién por
un periodo presidencial mds. En las tltimas horas, el presidente de Brasil se afilié al partido Liberal

tras una disputa con la conduccién politica del Partido Social Liberal que lo llevé al poder en 2018.4

4. La Opinion Consultiva

El Tribunal internacional, compuesto por Elizabeth Odio Benito (Costa Rica); Patricio Pazmifio Frei-
re (Ecuador); Eduardo Vio Grossi (Chile); Humberto Antonio Sierra Porto (Colombia); Eduardo Fe-
rrer Mac-Gregor (México); Eugenio Radl Zaffaroni (Argentina) y Ricardo Pérez Manrique (Uruguay),
definié la reeleccién presidencial indefinida como “la permanencia en el cargo de la persona que ejerza
la Presidencia de la Republica por mds de dos periodos consecutivos de duracién razonable” sin que

dicha duracién pueda “ser modificada durante la vigencia del mandato”.

El Tribunal, ademds, aclaré que las consideraciones realizadas en la Opinién Consultiva se circunscri-

ben a la posibilidad de reeleccion presidencial indefinida en un sistema presidencial.®

Asimismo, reiteré que la interdependencia entre democracia, Estado de derecho y proteccién de los
derechos humanos es la base de todo el sistema del que la CADH forma parte y consideré que los
principios de la democracia representativa incluyen, ademds de la periodicidad de las elecciones y el
pluralismo politico, las obligaciones de evitar que una persona se perpettie en el poder, y de garantizar

la alternancia en el poder y la separacién de poderes.”

Véase https://cnnespanol.cnn.com/2021/11/11/brasil-bolsonaro-partido-liberal-reeleccion-2022-orix/
Corte IDH. Opinién Consultiva 0C-28/21, cit., parr. 38.

idem nota 4, parr. 39.

i{dem nota 4, parr. 46.

~N o U b
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5. Democracia, Estado de derecho y derechos humanos

Comienza la Corte IDH por afirmar la relacién indisoluble entre los conceptos de derechos y liberta-

des y el sistema de valores y principios que lo inspira.?

El anilisis de esta seccién se realiza en conformidad con los principios de interpretacién de tratados
que consagra la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados en su articulado: se recurre
no solo a los articulos indagados por Colombia, sino que se incluye una elaborada interpretacion del
predmbulo de la CADH a efectos de afirmar que “...en cinco de sus articulos se hace alusién expresa a
la democracia, asumiéndose que ésta es la forma de gobierno en la cual es posible respetar y garantizar

los derechos humanos contenidos en la CADH”.?

Integran el andlisis de esta seccién la Carta de la OEA,' las resoluciones del mentado organismo con
especial énfasis en la Resolucién XXVII de la Décima Conferencia Interamericana de Caracas de

1954,"" el Protocolo de San Salvador y la Carta Democrdtica Interamericana.'?

Respecto de la Carta Democritica, la Corte IDH puntualizé que la considera “una norma de interpre-
tacién auténtica de los tratados a que se refiere, pues recoge la interpretacién de los propios Estados
miembros de la OEA”." La técnica de interpretacién utilizada para este instrumento es la misma
que para los instrumentos resefiados en el pdrrafo anterior, la cual repite al considerar la Declaracién

Americana.

Se concluye en este apartado que existe un derecho a tener acceso a las funciones publicas en condi-
ciones generales de igualdad, que protege el acceso a una forma directa de participacién en el diseno,

desarrollo y ejecucién de las politicas estatales a través de funciones publicas.'

Estas condiciones de igualdad estardn referidas tanto al acceso a la funcién publica por eleccién po-
)
pular como por nombramiento o designacién. Su consideracién enmarcdndose en los principios de la

democracia representativa serd recogida en el siguiente apartado.

6. Los principios de la democracia representativa

En segundo lugar, la Corte IDH senalé que la prohibicién de la reeleccién presidencial indefinida
puede ser compatible con la CADH siempre que esté establecida en la ley. Al respecto, el Tribunal
explicé que la prohibicién de la reeleccion presidencial indefinida busca garantizar la democracia re-
presentativa, por lo que es acorde con el tratado y, tomando en cuenta la concentracién de poderes que

tiene la figura del presidente en un sistema presidencial, la restriccién de la posibilidad de reeleccién

8 idem nota 4, parr. 43.
9 idem nota 4, parr. 48.
10 idem nota 4, parr. 50.
11 idem nota 4, parr. 51.
12 idem nota 4, parrs. 52-54.
13 idem nota 4, parr. 53.
14 idem nota 4, parr. 64.
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indefinida es una medida idénea para asegurar dicha finalidad. Ademads, aclaré que no encontraba
otras medidas igualmente idéneas para asegurar que una persona no se perpetie en el poder y que de
esta forma no resulten afectados la separacion de poderes, el régimen plural de partidos y organizacio-

nes politicas, asi como la alternancia en el ejercicio del poder.”

7. La compatibilidad de la prohibicion
de la reeleccion presidencial indefinida con la CADH

El derecho que se desprende de la Convencién Americana y del Pacto Internacional de Derechos Ci-
viles y Politicos de forma expresa es el derecho a votar y ser elegido,' no asi un derecho auténomo a

ser reelecto al cargo de la Presidencia.'”

Se arriba a esa conclusién luego de considerar distintos andlisis comparativos de las Constituciones
regionales —notas al pie 104 a 112—, muchos de ellos aportados por los mds de 50 amici curiae que
participaron del proceso deliberativo de la Opinién Consultiva.'® El estudio del corpus iure interna-

cional' arroja el mismo resultado negativo.

La compatibilidad de la reeleccién presidencial indefinida con las normas de derechos humanos es
nula. La Corte IDH resalté que la falta de limitaciones a la reeleccién presidencial conlleva el debilita-
miento de los partidos y movimientos politicos que integran la oposicion, al no tener una expectativa

clara sobre su posibilidad de acceder al ejercicio del poder.’

8. La compatibilidad de la reelecciéon presidencial
indefinida con las obligaciones de derechos humanos

La Corte IDH concluyé que la reeleccion presidencial indefinida no es un derecho humano auténo-
mo, pues no cuenta con reconocimiento normativo en la CADH ni en la DADH vy, de forma general,
en el corpus iuris del derecho internacional de los derechos humanos, en otros tratados internacionales,

en la costumbre regional, o en los principios generales de derecho.”!

A partir de tal afirmacién, se derivé un andlisis de compatibilidad entre la figura y la CADH,* que

partié de la siguiente premisa:

15 idem nota 4, parr. 67.

16 PIDCP, articulo 25.

17 idem nota 4, parr. 96.

18 Entre otros, el amicus presentado por las Universidades Catélica de Cérdoba y de Flores, disponible en:
http://img.uflo.edu.ar/a/web/Amicusentero-sanexo.pdf

19 Compuesto tanto por una serie de reglas expresamente establecidas en tratados internacionales como
aquellas recogidas en el derecho internacional consuetudinario, y los principios generales del derecho.
i{dem nota 4, parr. 60.

20 idem nota 4, parr. 134.

21 idem nota 4, parr. 92.

22 idem nota 4, parr.104.
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los Estados americanos asumieron la obligacién de garantizar el ejercicio efectivo de la democracia den-
tro de sus paises, lo cual implica realizar elecciones periddicas auténticas, y tomar las medidas necesarias
para garantizar la separacién de poderes, el Estado de Derecho, el pluralismo politico, la alternancia en

el poder y evitar que una misma persona se perpette en el poder.??

Prosigui6 su andlisis al considerar los articulos 23, 24, 1.1 y 2 de la CADH. En virtud de ellos, los
Estados habrdn de garantizar el goce de los derechos politicos, lo cual implica que la regulacién del
ejercicio de dichos derechos y su aplicacién sean acordes al principio de igualdad y no discriminacién,

y deben adoptar las medidas necesarias para garantizar su pleno ejercicio.

De este modo, para la Corte IDH la habilitacién de la reeleccién presidencial indefinida es contraria

a los principios de una democracia representativa y, por ende, a las obligaciones establecidas en la

CADH y la DADH.”

9. Los votos disidentes

No debe dejar de sefalarse que los magistrados Patricio Pazmifio Freire y Ratl Eugenio Zaffaroni

presentaron disidencias.

9.1. El voto disidente del juez Patricio Pazmifo Freire

Las principales consideraciones del magistrado se refieren a la fortaleza de argumentos esgrimidos por
el cuerpo internacional para aprobar la admisibilidad de la solicitud de Opinién Consultiva presen-

tada por Colombia.

Al respecto, el magistrado entiende que la Corte omitié y evitd referirse a una parte sustancial de
su propio desarrollo jurisprudencial, por lo cual estimo que en esta fase procesal fue inadecuada su

conclusién.

En segundo lugar, el magistrado funda su interpretacién respecto de las facultades de la Corte IDH
que se habrian excedido al interpretar de manera directa provisiones de la Carta Democrética Intera-

mericana, otorgdndole rango de instrumento de derechos humanos.

Entiende que el tribunal internacional no tiene competencia para cambiar el rango del instrumento,
que lo ha elevado a algo similar a un tratado vinculante y, como tal, ha ido en contra de la voluntad

de los Estados y de sus competencias por ellos brindadas.

23 idem nota 4, pérr. 128.
24 idem nota 4, parr. 129.
25 idem nota 4, parr. 144.
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En tercer lugar, postulé que la reconduccién de la segunda pregunta presentada por Colombia intro-
dujo, de oficio, por parte del Tribunal, aspectos no contemplados por la solicitud, menoscabando asi

el objeto de la solicitud de Opinién Consultiva.

Concluye la argumentacién disidente del magistrado Pazmino Freire su siguiente afirmacién:

Estoy plenamente convencido que, en un primer nivel, la respuesta a estas problemdticas recae en con-
solidar politicas publicas desde una visién derechos humanos. Sin embargo, esa misma conviccién no
es similar cuando se me plantea que las patologias politicas que vivimos pueden ser resueltas con una
simple receta prescrita por érganos internacionales, por una receta que incluya embalsar el rio del des-
contento popular en modelos de democracia que se inhiben y blindan ante cualquier atisbo de cambio
o impugnacién de sus fundamentos centenarios. Es que este rio de demandas sociales no encontrard
nunca su encauce en sistemas democrdticos inflexibles, importados y modélicos que resisten cualquier
llamado al cambio y la reformulacién sustantiva de sus fundamentos. El remedio serfa mucho peor que

la enfermedad.?®

9.2. El voto disidente del juez Rall Eugenio Zaffaroni

La opinién del magistrado argentino expresa su rechazo a la aceptacién de la solicitud de la opinién

consultiva.

Entiende sobre el respecto que “incluso si la Corte tuviese competencia para exceder esos limites y
senalar pautas detalladas para la proyeccién interna de la ingenierfa institucional de los sistemas demo-

crdticos de los Estados [...] estimo que ficticamente serfa una empresa sin ningdn éxito.””

Su prosa contintia explorando la perspectiva de las “preferencias personales ciudadanas”, para luego
g

concentrarse en “la neutralizaciéon de los mecanismos de defensa”.

Es en este apartado que explicita que

[e]l ¢jercicio de la funcién judicial y, en especial, la de control de constitucionalidad —en este caso de con-
vencionalidad— exige de la magistratura un considerable esfuerzo para separar las preferencias personales

de lo que sanamente se debe deducir a la hora de interpretar técnicamente los textos legales.®

A su entender, una de las principales barreras que habrd de enfrentar la Corte IDH se refiere a la dificul-

tad personal de los magistrados de separar sus preferencias personales en un tema absolutamente politico.

26 idem nota 4, voto disidente del magistrado Pazmifio Freire, parr. 20.
27 i{dem nota 4, voto disidente del magistrado Zaffaroni, pag. 56.
28 Ibidem.
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En los siguientes apartados estudia “la procedencia de la opinién consultiva”, la “competencia segin

el legislador histérico”, la “competencia segtin la ley internacional” y sobre la interpretacién analégica.

Zaffaroni sefala que habrd materias “que no admiten la interpretacién analdgica y ni siquiera extensi-
va’,” siendo la materia electoral una de ellas. Al respecto, entiende que aqui se solicitaba la interpre-
tacién sobre la base de un tratado y que la interpretacién de estos cuerpos normativos, “no admiten la
flexibilidad interpretativa, los jueces no pueden forzar su letra sin afectar la soberania de los Estados

que los ratificaron, limitdndola mds alld de lo que éstos cedieron”.*”

Complementa esta postura su andlisis sobre “las limitaciones de la ley internacional”, “la internaciona-
lizacién del derecho constitucional”, “la impotencia féctica”, “riesgo no es peligro y éste no es lesién”,
“la prevencién de riesgos no tiene fin”, “la funcién preventiva de la Corte”, “los peligros actuales de

nuestra democracia” y “los peligros para los Derechos Humanos”.

Es en este tltimo apartado que se afirma que:

[t]eniendo en cuenta que en los limites a la internacionalizacién del derecho constitucional de nuestros
Estados, tanto en la Convencién Americana como en ningn otro instrumento convencional se menciona
la reeleccion indefinida y que, por ende, su inclusién por via analégica hace avanzar a la jurisdiccién inter-
nacional sobre la soberania de los Pueblos m4s alld de lo acordado, entiendo que a las anteriores considera-
ciones debe agregarse una seria preocupacion, esta vez acerca de las consecuencias negativas que un avance

por esta senda pueda provocar al futuro mismo del derecho internacional de los Derechos Humanos.?!

En sintesis, es de rescatarse que el voto, critico tanto de la metodologia como del anilisis seguido por
la Corte IDH, refiere a una fundamentacién politico-juridica, entendiendo que ambas dimensiones

estdn entrelazadas en la materia bajo estudio.

10. Conclusiones

“No hay democracia sin derechos humanos. No hay derechos humanos sin democracia”. Este cono-
cido addagio fue repetido innumerables veces durante las audiencias por quienes presentamos amicus

curiae ante la Honorable Corte.??

Su vigencia es trascendente: no es posible imaginar la vigencia del Estado de derecho sin democracia.

La propia historia argentina corrobora la relacién simbiética de ambas dimensiones.

29 idem nota 26, pag. 66.
30 idem nota 26, pag. 67.
31 idem nota 26, pag. 86.
32 Véase la grabacioén de las audiencias en https://www.corteidh.or.cr/galeria-multimedia.cfm
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La Corte IDH afirmé en consonancia que los Estados partes estdn obligados a adoptar un sistema
politico compatible con la CADH y que garantice la democracia representativa. La permanencia en
funciones de una misma persona en el cargo de la Presidencia de forma ilimitada propicia tendencias

hegeménicas que resultan en el menoscabo de los derechos politicos de los grupos minoritarios.

Teniendo en cuenta el poder que concentra la figura de un/a presidente/a en un sistema presidencia-
lista, es importante resaltar la convivencia entre distintos partidos del arco politico para una mejor
vida democrdtica. Si no se verifica alternancia, estaremos observando el debilitamiento de los partidos
y movimientos politicos. La vida democrdtica requiere de una expectativa real, y no simbdlica, de

acceder al ejercicio del poder.
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