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Ref. AMICUS CURIAE A SOLICITACAO DE OPINIAO CONSULTIVA FORMULADA
PELA REPUBLICA DA COLOMBIA, REFERENTE A FIGURA DA REELEICAO
PRESIDENCIAL INDEFINIDA NO CONTEXTO DO SISTEMA INTERAMERICANO DE
DIREITOS HUMANOS

Os pesquisadores da Universidade Federal do Parana vinculados ao NUCLEO DE
ESTUDOS EM DIREITOS HUMANOS (NESIDH - UFPR) E AO CENTRO DE
ESTUDOS DA CONSTITUICAO (CCONS - UFPR) abaixo firmados apresentam &
honoravel Corte Interamericana de Direitos Humanos (doravante “a Corte” ou “a Corte
IDH”’) um resumo das observagdes ou amicus curiae (doravante “AC”) em relagdo ao pedido
de parecer consultivo (doravante “OC”) em relagdo a figura da reeleicdo presidencial
indefinida apresentada pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (doravante “a
Comissao” ou “CIDH”).

A signatéria Melina Girardi Fachin é a responsavel por receber comunicacGes e notificacoes
enviadas pela Corte IDH, seja no endereco Rua Casimiro José Marqués de Abreu, 172 - Sdo
Lourengo, Curitiba

1. COI}IDIC(N)ES DE ADMISSIBILIDADE DA PRESENTE SOLICITACAO DE
OPINIAO CONSULTIVA

O objetivo desta primeira parte do AC é demonstrar, ante os limites da funcéo
consultiva da Corte IDH, as condi¢des de admissibilidade da solicitacdo de OC formulada
pela Republica da Colémbia, referente a figura da reeleicdo presidencial indefinida no
contexto do Sistema Interamericano de Direitos Humanos.

Em funcdo das perguntas formuladas na referida solicitacdo, dois limites elaborados
pela jurisprudéncia interamericana para o exercicio da funcdo consultiva da Corte IDH
devem ser analisados em especial: i) 0 ndo comprometimento dos debates politicos internos;
i) a necessidade de n&do invasdo da competéncia contenciosa da Corte, mediante o
adiantamento de um entendimento que deveria se manifestar em um litigio concreto.

1.1 NAO INTERFERENCIA EM DEBATES POLITICOS INTERNOS: ESPACOS PARA
DEFERENCIA E PARA FIXACAO DE STANDARDS

A presente solicitacdo de OC se insere em um espaco dindmico definido pelo
principio da subsidiariedade ou complementariedade, em que a interpretacdo das normas
convencionais pela Corte IDH, moldando o corpus iuris interamericano, complementa os



sentidos a serem extraidos destas normas’. E a partir de sua fungio complementar que a Corte
IDH reconhece a necessidade de “ayudar a los estados miembros (...) para que cumplan de
manera cabal y efectiva sus obligaciones internacionales™?.

Esta atividade se realiza em um regime de cooperacéo, no qual a Corte IDH, por um
lado, exerce sua competéncia convencional de intérprete das normas de direitos humanos,
indicando sentidos a serem observados pelos demais integrantes do Sistema Interamericano
de Direitos Humanos (doravante “SIDH” ou “sistema interamericano”) e, de outro,
reconhece espacos de autonomia dos Estados para a incorporacdo desses sentidos aos seus
sistemas juridicos internos. Essa dupla dimensio da subsidiariedade® se encontra
especialmente presente no exercicio da funcdo consultiva solicitada pelo Estado da Coldémbia
a respeito das reelei¢des presidenciais indefinidas, como se passa a expor.

Em funcdo da tematica sob analise, a Corte IDH deve estar atenta aos limites por ela
assinalados para o exercicio da funcdo consultiva, de modo que se ajuste a necessidade
imperiosa de fazer avancar a protecao dos direitos humanos, estabelecendo padrdes a serem
seguidos pelos Estados, porém sem comprometer os espacos salutares dos debates politicos
internos. No caso em analise, cabe a Corte IDH observar que tratar das reeleicfes
presidenciais indefinidas envolve uma questdo de ordem complexa, pois abarca elementos
juridicos e politicos.

Todavia, ndo €é o tema politico que poderia impedir a manifestacdo da Corte. Como
se depreende da OC n° 6/86, ao tratar do sentido da expressdo “leis”, previsto no artigo 30 da
Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos (doravante “CADH” ou “Convengao
Americana”) como elemento essencial a autorizar restricdes a direitos humanos, a Corte IDH
interpretou o dispositivo a luz da legitimidade democrética, fornecendo inclusive diretrizes
para os Estados para a confeccdo dessas medidas legislativas:

A través de este procedimiento no so6lo se inviste a tales actos del
asentimiento de la representacién popular, sino que se permite a las
minorias expresar su inconformidad, proponer iniciativas distintas,
participar en la formacion de la voluntad politica o influir sobre la opinion
publica para evitar que la mayoria actule 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
gue reclama la necesidad de algln régimen de control posterior, pero si es,
sin duda, un obstaculo importante para el ejercicio arbitrario del poder®.

! OEA. Convencgdo Americana sobre Direitos Humanos. San José, Costa Rica, 22 de novembro de 1969.
Predmbulo.

2 CORTE IDH. Opinién Consultiva OC 13/93 “Ciertas atribuciones de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (articulos 41, 42, 44, 46, 47, 50 y 51 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos)”, par. 23.

3 A subsidiariedade regula a alocagio de autoridade publica em um sistema multinivel a partir da preferéncia
pelas decisdes adotadas nos locais. Esse principio engloba uma dimensao negativa que limita as competéncias
das autoridades dos niveis mais altos (supranacionais) para garantir espaco a decisdes politicas e juridicas
adotadas por autoridades locais; e uma dimenséo positiva que favorece o controle dessas decisdes por entidades
supra-estatais, como Conselhos e Tribunais de Direitos Humanos. NEGISHI, Yota. The subsidiarity principle’s
role in allocating competences between human rights courts and states parties: the hybrid model of centralized
and diffused conventionality control of domestic law. In: BOGDANDY, Armin von; MORALES
ANTONIAZZI, Mariela; PIOVESAN, Flavia (coord.). lus Constitutionale Commune na América Latina.
V. lll. Dialogos Jurisidicionais e Controle de Convencionalidade. Curitiba: Jurua, 2016, p. 125-160, p. 126.
Nessa linha, a subsidiariedade abarca tanto o respeito pelo pluralismo quanto a necessidade de regras comuns
que harmonizem as particularidades.

# CORTE IDH. Opinién Consultiva OC-6 de 9 de mayo de 1986. La expresion "Leyes" en el articulo 30 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Serie A No. 6, par. 22.



Em outra oportunidade, na OC n° 25/18, esta Corte também se manifestou sobre a
existéncia do direito humano ao asilo, enfrentando temas essencialmente politicos. Se de um
lado reconheceu o direito ao asilo como direito humano, fixando um standard interamericano
para sua protecdo, por outro deixou a apreciacdo dos Estados a regulacdo do asilo
diplomatico, que n&o estaria albergado pela CADH®.

Ao tratar da inibicdo dos debates politicos internos como limite a fungdo consultiva,
a Corte observou que seu pronunciamento ndo pode ser instrumentalizado para influencia-
los, mas em momento algum isso impede que ela se pronuncie sobre projetos de lei ou leis
internas de Estados quando estes mesmos o solicitam, em manifesta boa-fé%. No presente
caso, o0 Estado solicitante esclareceu que o tema das reelei¢des presidenciais indefinidas ndo
€ no momento tema de debate no ambiente interno colombiano, mas foi objeto do Ato
Legislativo n° 2 de 2015, que afastou esta pratica do seu sistema juridico.

Em outros Estados, também existem medidas restritivas a reeleicdo presidencial
indefinida, como € o caso do Brasil, a ser abordado adiante, enquanto em outros as disputas
no ambito politico e inclusive jurisdicional ja se realizaram para reconhecer esta
possibilidade. Na medida em que as decisfes proferidas por algumas cortes de ultima
instancia de Estados-parte do SIDH decidiram pelo reconhecimento da figura da reeleigéo
indefinida como dedutivel da norma do artigo 23 da CADH, como é o caso da Bolivia,
justifica-se a manifestagdo da Corte — ndo objetivando influenciar diretamente processos
politicos em curso, mas orientar a melhor interpretacdo da norma convencional pertinente.

1.2 RESPOSTA A PRIMEIRA PARTE DA PRIMEIRA PERGUNTA SOBRE A
EXISTENCIA DE UM DIREITO HUMANO A REELEICOES PRESIDENCIAIS
INDEFINIDAS COMO UM DIREITO HUMANO PROTEGIDO PELA CONVENCAO
AMERICANA DOS DIREITOS HUMANOS

A divergéncia interpretativa quanto ao alcance do direito a se candidatar aos cargos
politicos de um Estado merece uma atuacdo harmonizadora da Corte IDH, na medida em que
a figura das reelei¢des presidenciais indefinidas, como sera demonstrado mais adiante neste
AC, representa um mecanismo comprometedor das condi¢des basicas de sobrevivéncia da
democracia e do pluralismo. Esta situacdo se acentua no ambiente latino-americano, marcado
por regimes presidencialistas fortes. A disputa de sentidos do direito humano a participacao
politica, a se candidatar a um cargo politico, reclama um standard minimo adequado a
realidade politica latino-americana, a fim de balizar a atuacdo dos Estados, colocando-o0s no
caminho da preservacdo dos direitos politicos encartados no artigo 23 da CADH, bem como
no artigo 6 da Carta Democratica Interamericana.

Como se depreende da redacdo da norma convencional, o direito humano de todos 0s
cidadaos serem “eleitos em eleigdes periodicas auténticas, realizadas por sufragio universal
e igual e por voto secreto que garanta a livre expressio da vontade dos eleitores”’ compreende
uma norma aberta que propositadamente deixou espago para os Estados criarem as
conformac@es necessarias as suas realidades politicas. O tema da reelei¢do parece ter sido
deixado a conformacdo pelos Estados, o que deve ser feito em um ambiente deliberativo
capaz de ouvir todos os interessados em condigdes de igualdade.

> CORTE IDH. Opinién Consultiva OC-25/18 de 30 de mayo de 2018. La institucion del asilo y su
reconocimiento como derecho humano en el Sistema Interamericano de Proteccion (interpretacion y alcance de
los articulos 5, 22.7 y 22.8, en relacion con el articulo 1.1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos). Serie A No. 25, par. 110, 132.

® ROA ROA, Jorge. La funcién consultiva de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Universidad
Externado de Colombia, 2011, p. 44.

7 OEA. Convencgdo Americana sobre Direitos Humanos. op. cit. Artigo 23.b.



Contudo, é importante frisar que o reconhecimento da possibilidade de afirmar a
inexisténcia de um direito humano a reeleicéo indefinida a cargo de Presidente da Republica
ndo significa deixar aos Estados uma carta branca para tratar da matéria — e € neste sentido
que a manifestagdo da Corte sobre este tema pode estabelecer importantes pautas para a
protecdo da democracia em respeito & melhor interpretacdo das normas convencionais.

A resposta a primeira pergunta formulada nesta consulta, no tocante a existéncia do
direito humano a reeleicdo presidencial indefinida, ndo implica invadir o ambiente da
deliberacdo politica dos Estados, mas sim fornecer contornos para a pratica em conformidade
com sistema interamericano, pautado pela prote¢do de uma democracia ndo apenas formal,
mas material, como evidenciado na OC n° 6/86°.

Decidir sobre a possibilidade da reeleicdo presidencial indefinida é ressaltar as
condicdes basicas para o funcionamento democratico e o proprio exercicio dos direitos
politicos consagrados na Convencdo Americana. Tendo em vista que os direitos humanos
exercem um importante papel contramajoritario®, permitir que a arena politico-juridica de
cada Estado-membro autorize a reelei¢do presidencial indefinida abre flancos para ataques a
democracia. Se, de um lado, aos Estados deve ser reconhecida a faculdade de resolver sobre
0s contornos da possibilidade de reeleicdo para cargos do Poder Executivo, de outro, a
possibilidade de reeleicdo presidencial indefinida € um tema que deve ser padronizado, tendo
em vista uma atuagdo protetora incremental® por parte da Corte IDH em relagdo a maior
eficacia dos direitos politicos.

Como sera abordado adiante, esta Corte deve estar atenta para a existéncia de regimes
hiperpresidencialistas na Ameérica Latina, em que reeleicbes indefinidas favorecem a
manipulacdo do debate politico interno com vistas a perpetuacdo no poder da figura
presidencial. Essa possibilidade sempre poderia ser invocada como um trunfo do presidente
em exercicio para, com base na propria CADH, boicotar processos democréticos e plurais de
alternancia no exercicio do poder — sendo especialmente perigoso em um desenho
institucional que permite a concentragdo do poder politico na figura do Executivo®?,

Nesta Otica, o tema se distancia da possibilidade — reconhecida por esta Corte no caso
Castafieda Gutman vs. México — de os Estados regularem requisitos de elegibilidade, como
a filiagdo a partido politico'?. Eventual proibicdo de candidaturas individuais ndo tem a
capacidade de corromper deliberacGes internas, ao contrario da possibilidade de manutencgéo
perpétua de um presidente no poder, o que coloca em risco o préprio sentido da pluralidade
na participacao democratica prevista no artigo 6 da Carta Democrética Interamericana.

8 CORTE IDH. Opinion Consultiva OC-6 de 9 de mayo de 1986. op. cit., par 22.

9 DWORKIN, Ronald. Rights as trumps. In: KAVANAGH, Aileen; OBERDIEK, Jhon (Org.). Arguing about
the Law. Abingdon-on Thames, Reino Unido: Routledge, 1981.

10 A Corte IDH tem adotado interpretagdes evolutivas das normas da Convencdo Americana em diversas
oportunidades (Caso Artavia Murillo vs. Costa Rica, Caso Atala Riffo y nifias vs. Chile, Opinido Consultiva n°
24/2017, entre outros), o que leva a compreensdo de uma atuagao de natureza incremental.

11 GARGARELLA, Roberto. La sala de maquinas de la Constitucion. Dos siglos de constitucionalismo en
América Latina (1810-2010). Buenos Aires, 2010, p. 271-272.

12 «E] sistema interamericano tampoco impone un sistema electoral determinado ni una modalidad especifica
para el ejercicio de los derechos a votar y a ser votado. La Convencion Americana establece lineamientos
generales que determinan un contenido minimo de los derechos politicos y permite a los Estados que dentro de
los parametros convencionales regulen esos derechos de acuerdo a sus necesidades historicas, politicas,
sociales y culturales, las que pueden variar de una sociedad a otra, e incluso en una misma sociedad, en
distintos momentos histéricos. (...) La Corte no considera probado en el presente caso que el sistema de registro
de candidaturas a cargo de partidos politicos constituya una restriccion ilegitima para regular el derecho a
ser elegido” (Corte IDH. Caso Castafieda Gutman vs. México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones
y Costas. Sentencia de 6 de agosto de 2008. Serie C No. 184.)



Portanto, a resposta a primeira pergunta proposta pelo Estado da Colémbia,
especialmente sua primeira parte, implica lidar com questdes que colocam em xeque as
proprias condicBes para o exercicio da democracia. Como bem observado por Carlos
Santiago Nino, existem direitos que constituem a prépria base de uma sociedade democratica
e liberal, os quais se encontram excluidos de deliberagdo, como o caso da liberdade pessoal 2.

Mecanismos que favorecem a perpetuacdo de uma pessoa no poder, podendo ajustar
as instituicGes estatais a sua maneira, comprometem o pluralismo enquanto valor béasico
elementar da democracia, pois legitimam ditaduras majoritarias. Especialmente na América
Latina, em razdo da persisténcia de democracias aparentes®*, justifica-se a atuacéo
jurisdicional tendo como objetivo “proteger a autonomia pessoal, garantir a constitui¢ao
como préatica social e para conter decisdes majoritarias que prejudiquem individuos ou
minorias isoladas*®.

1.3 RESPOSTA A SEGUNDA PARTE DA PRIMEIRA PERGUNTA: SOBRE
EVENTUAL CONTRARIEDADE DAS REGULAMENTACOES QUE LIMITAM OU
PROIBEM A REELEICAO PRESIDENCIAL AO ARTIGO 23 DA CONVENCAO
AMERICANA SOBRE DIREITOS HUMANOS, SEJA POR RESTRINGIR OS DIREITOS
POLITICOS DO GOVERNANTE QUE BUSCA SER REELEITO OU POR RESTRINGIR
OS DIREITOS POLITICOS DOS ELEITORES

Se, de um lado, a resposta a primeira pergunta elaborada pelo Estado da Colémbia
autoriza a interpretacédo do artigo 23 da Convencdo Americana, bem como artigo 6 da Carta
Democratica Interamericana, sob a dimensdo positiva do principio da subsidiariedade ou
complementariedade, de outro, é preciso ressaltar que o enfrentamento das possiveis
restricbes a serem criadas pelos Estados, voltadas para impedir a reeleicdo presidencial
indefinida, demanda graus de deferéncia. A resposta da Corte IDH a esta segunda parte da
primeira pergunta formulada pelo Estado da Colémbia deve se dar em um plano de maior
contencdo, j& que a realidade politica de cada Estado acaba por exigir tratamentos
diferenciados a possibilidade de reelei¢ces presidenciais, seja vedando-as completamente -
como no caso colombiano -, ou permitindo uma reelei¢cdo seguida ou mais de uma alternada
- sendo este o caso brasileiro.

Decidir sobre a configuragdo da reeleigdo presidencial indefinida como direito
humano exigira um enfoque de parcial deferéncia em respeito a pluralidade de desenhos
politicos que o tema das reeleicdes pode assumir nos Estados-membros®. O siléncio
normativo dentro do qual a Corte IDH é convidada a operar ndo significa que o parecer

13 NINO, Carlos Santiago. Etica e Direitos Humanos. Trad. Nélio Schneider. Sdo Leopoldo: Unisinos, 2011,
p. 193-194.

14 SALAZAR UGARTE, Pedro. La disputa por los derechos y el lus Constitutionale Commune. In: FIX
FIERRO, Héctor;, MORALES ANTONIAZZI, Mariela; BOGDANDY, Armin von. lus Constitutionale
Commune en América Latina. Rasgos, potencialidades y desafios. México: Universidad Nacional Auténoma
de México, 2014, p. 37-59, p. 40.

15 L OIS, Cecilia Caballero; MARQUES, Gabriel Lima. A desconstrucdo semantica da supremacia judicial e a
necessaria afirmacao do judicial review: uma analise a partir da democracia deliberativa de Habermas e Nino.
In Sequéncia [online], n. 66, p.113-136, Floriandpolis, 2013.

16 posicionamento apresentado no amicus curiae produzido por Jorge Ernesto Roa Roa e Vera Karam de
Chueiri, quando a CIDH solicitou opinido consultiva sobre juizos politicos. (ROA ROA, Jorge Ernesto;
CHUEIRI, Vera Karam de et al. Amicus curiae sobre a solicitacdo de opinido consultiva relativa a figura
do juizo politico ou impeachment apresentada pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos.
Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, v. 63, n. 1, p. 223, abr. 2018. ISSN 2236-7284.
Disponivel em: Acesso em: 08 maio 2020. DOI: http://dx.doi.org/10.5380/rfdufpr.v63i1.59379/)



consultivo podera regular a matéria a exaustdo, mas sim devera apontar linhas gerais que
possam ser comuns a todos os Estados, em favor do exercicio da democracia.

Ao tratar da possibilidade da criacdo de restri¢fes a elegibilidade dos cidaddos dos
Estados-membros, a Corte IDH tem a oportunidade de reconhecer e valorizar distintos
modelos politicos adotados pelos Estados, em respeito a suas particularidades historicas. Esta
Corte ja teve oportunidade de afirmar que ndo ha um modelo Unico de democracia e o
pluralismo no tratamento da matéria deve ser mantido a fim de que as particularidades de
cada sociedade sejam respeitadas: “la Corte considera necesario sefialar que, en términos
generales, el derecho internacional no impone un sistema electoral determinado ni una
modalidad determinada de ejercer los derechos a votar y a ser elegido™?’.

Nessa linha, a Corte ressalvou que “la facultad de los Estados de regular o restringir
los derechos no es discrecional”®, mas estd condicionada aos ditames do Direito
Internacional a que ele se vinculou, mais propriamente ao corpus iuris interamericano. Ao
responder sobre a possibilidade de restrices a capacidade eleitoral ativa dos cidad&os, a
Corte IDH deve ser cuidadosa para evitar prejulgar, com raciocinios gerais, casos particulares
e muito diferentes, de modo que responder afirmativamente sobre a possibilidade de
restricbes ndo pode implicar um aval prévio para toda e qualquer restricdo dos Estados as
reeleicdes presidenciais. E necesséario que a Corte enfatize os limites convencionais bem
como aqueles plantados pela jurisprudéncia interamericana para o exercicio dessa fungéo
restritiva.

Nessa toada, em respeito ao disposto nos artigos 30 e 32.2, CADH, referidas
restricbes devem estar pautadas por lei oriunda de um processo democratico inclusivo,
mediante ampla deliberagdo entre os interessados em discussdes publicas e transparentes.
Devem, ainda, estar materialmente comprometidas com a preservacdo da democracia e do
pluralismo, que sdo principios informadores do sistema interamericano de direitos humanos
(artigo 32.2, CADH), notadamente na Carta Democratica Interamericana.

Ainda, estas restricdes devem passar pelo crivo da proporcionalidade. Nesta seara, ao
responder sobre a possibilidade de os Estados regularem limites as reeleicdes, o parecer deve
frisar que estes sejam adequados a preservacao dos processos democraticos e do pluralismo,
minimamente gravosos para os direitos atingidos, bem como, finalmente, proporcionalmente
ajustados aos beneficios aportados. No caso Castafieda Gutman vs. México, tratando de
restrigdes aos direitos politicos, esta Corte IDH explicitou que o elemento “necessidade em
uma sociedade democratica” deveria ser aferido por trés exames que traduzem exatamente
0S aspectos essenciais que integram a verificagdo da proporcionalidade (adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito). Segundo a Corte IDH, uma medida
restritiva sera considerada valida se: “a) satisface una necesidad social imperiosa, esto es,
estd orientada a satisfacer un interés publico imperativo; b) es la que restringe en menor
grado el derecho protegido; y c) se ajusta estrechamente al logro del objetivo legitimo™°. A
imposicdo destas condi¢des protege os standards interamericanos sem descuidar da abertura
necessaria as particularidades internas.

Importante frisar que, ao responder sobre a possibilidade de os Estados limitarem a
reeleicdo presidencial indefinida, a opinido consultiva devera enfrentar a expressao
“exclusivamente” que consta do artigo 23.2, CADH: “[a] lei pode regular o exercicio dos
direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior, exclusivamente por motivos de
idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrucdo, capacidade civil ou mental, ou
condenacdo, por juiz competente, em processo penal”’. Reconhecer a possibilidade de

7 CORTE IDH. Caso Castafieda Gutman vs. México, op. cit. par 162.
18 1dem, ficha técnica.
19 1bidem par 186.



restri¢cdo ao langamento de uma candidatura a cargo politico pode demandar o enfrentamento
de temas de ordem histdrica, social e politica que ndo se enquadram especificamente neste
rol —como se verificou na restri¢do a elegibilidade com base na exigéncia de filiacao a partido
politico no caso Castafieda Gutman vs. México. Portanto, é necessario que a Corte IDH se
pronuncie sobre a possibilidade de outras restricbes aos direitos politicos desde que
ressalvadas as exigéncias colocadas pelos artigos 30 e 32.2, CADH, bem como a
proporcionalidade.

Assim, limites legais a reeleicao presidencial indefinida sdo uma forma de garantir a
existéncia de processos democréaticos auténticos e plurais, com ampla liberdade e igualdade
de participacéo dos interessados, de modo que a Corte IDH poderia aproveitar a oportunidade
para enfrentar o carater numerus clausus do rol de restricdes possiveis aos direitos politicos.

Com isso, ndo estaria a OC sendo utilizada como um mecanismo para diminuicao da
esfera de protecéo dos direitos humanos em tela?°. Seja porque um eventual direito humano
a candidatar-se indefinidamente a reelei¢fes para o cargo de Presidente da Republica jamais
fora declarado no Sistema Interamericano - correspondendo a um siléncio normativo da
CADH e da Carta Democratica Interamericana -, seja porque a jurisprudéncia sobre a matéria
precisamente pavimenta o caminho para que ndo se reconheca esse direito a luz do historico
politico latino-americano.

Como se depreende dos julgados Yatama vs. Nicardgua e Castafieda Gutman vs.
México, o fio condutor que trata das restricdes estatais aos direitos politicos diz respeito a
maximizacao na participacdo popular no ambiente democratico — perspectiva que podera ser
comprometida se os titulares do poder politico puderem candidatar-se eternamente para
reeleicdes. As inelegibilidades definidas por critério dos Estados em que se aplicam
objetivam permitir a alternancia no acesso e no exercicio do poder politico em igualdade de
condicdes. Neste sentido:

Los Estados pueden establecer estdndares minimos para regular la
participacion politica, siempre y cuando sean razonables de acuerdo a los
principios de la democracia representativa. Dichos estandares, deben
garantizar, entre otras, la celebracion de elecciones periddicas, libres,
justas y basadas en el sufragio universal, igual y secreto como expresion
de la voluntad de los electores que refleje la soberania del pueblo, tomando
en gque cuenta que, segin lo dispuesto en el articulo 6 de la Carta
Democratica Interamericana, “[pJromover y fomentar diversas formas de
participacion fortalece la democracia”, para lo cual se pueden diseniar
normas orientadas a facilitar la participacion de sectores especificos de la
sociedad, tales como los miembros de las comunidades indigenas y
étnicas?.

Diante do exposto, importa frisar que a resposta a primeira pergunta formulada pelo
Estado da Colémbia ndo implica, em si, uma invasdo ou comprometimento de processos
politicos internos dos Estados-membros. Trata-se, isso sim, de uma oportunidade para
fornecer uma interpretacdo ao disposto no artigo 23 da Convencdo Americana que possa
reconhecer standards interamericanos de efetividade dos direitos politicos em ambientes
democraticos, em respeito ao pluralismo, bem como atentar para o espaco de deferéncia a ser
deixado aos Estados para enfrentar o tema das reelei¢cGes presidenciais indefinidas, sem
descuidar das orientacdes do corpus iuris interamericano.

20 ROA ROA, Jorge. La funcién consultiva de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Op. Cit.,
p.69.

21 Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 23 de junio de 2005. Serie C No. 127, parrafo 207.



1.4 RESPOSTA A SEGUNDA PERGUNTA SOBRE OS EFEITOS DE EVENTUAL
MODIFICACAO ESTATAL PARA GARANTIR, PROMOVER, PROPICIAR OU
PROLONGAR A PERMANENCIA DE UM GOVERNANTE NO PODER MEDIANTE
REELEICAO PRESIDENCIAL INDEFINIDA, ANTE AS OBRIGACOES QUE ESSE
ESTADO TEM EM MATERIA DE RESPEITO E GARANTIA DOS DIREITOS
HUMANOS

A segunda pergunta formulada pelo Estado colombiano nédo se coaduna, na maneira
como posta, a fungdo consultiva desenvolvida pela Corte IDH. Isso decorre de duas razdes:
i) a pergunta exige analise de fatos para ser adequadamente respondida; ii) da maneira como
foi formulada, encobre uma antecipacgéo de julgamento de caso contencioso.

A Corte IDH ja expressou que, ao exercer a fungao consultiva, “no debe procurar la
resolucion de cuestiones de hecho?2. Do contrario, 0 parecer consultivo “busca desentrafiar
el sentido, proposito y razén de las normas internacionales sobre derechos humanos y, sobre
todo, coadyuvar a los Estados miembros y a los 6rganos de la OEA para que cumplan de
manera cabal y efectiva sus obligaciones internacionales?3.

Em sua OC n° 25/18, a Corte IDH advertiu que a funcdo consultiva busca tracar
parametros de interpretacdo gerais e focados no direito convencional, devendo, portanto,
esquivar-se de perguntas que ‘“contienen presupuestos facticos, en tanto se refieren a
determinado accionar estatal como condicion para que este Tribunal determine si tal forma
de actuar resulta conforme o no al marco normativo internacional, asi como las
‘consecuencias juridicas’ que deberian derivarse de éste”?.

A segunda pergunta sobre a qual se pretende o exercicio da funcdo consultiva, no
entanto, esta fundada — ainda que ndo declaradamente — em uma base fatica especifica: as
mudangas legislativas ocorridas na Nicaragua, em Honduras e na Bolivia para autorizar as
reeleicdes presidenciais indefinidas de seus chefes de Estado. E nesse sentido que o Estado
colombiano questiona: se um Estado modificar o seu direito interno para possibilitar a
reeleicdo indefinida de um governante ja no poder, quais os efeitos dessa modificacdo nas
obrigacOes que um Estado tem de proteger e garantir os direitos humanos?

Todavia, para responder aos efeitos dessa alteracdo, a propria situacdo deveria ser
avaliada como um caso concreto, o que é descabido em um parecer consultivo. E dizer: a
pergunta parte de um especifico agir de trés Estados (alterar o ordenamento), em determinado
contexto (prorrogacdo de mandato de um presidente ja no poder) e questiona os efeitos
juridicos dessa acao.

Com isso, a segunda pergunta formulada na solicitagdo, assim como os exemplos
nicaraguense, hondurenho e boliviano, para além de contrariar a regra de que pareceres
consultivos ndo se prestam a resolver questdes de fato, pois tem por base contextos faticos
especificos sobre os quais solicita o pronunciamento da Corte, evidencia que um caso
contencioso pode estar encoberto na formulagéo da segunda pergunta.

Segundo a Corte IDH, a solicitagdo de opinido consultiva “no debe encubrir un caso
contencioso o pretender obtener prematuramente un pronunciamiento sobre un tema o
asunto que podria eventualmente ser sometido a la Corte a través de un caso contencioso®”.

22 Corte IDH. Rechazo de la solicitud de Opinién Consultiva presentada por el Secretario General de la
OEA. Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de 23 de junio de 2016, par. 6.

2 |dem

24 Corte IDH. La institucion del asilo y su reconocimiento como derecho humano en el sistema
interamericano de proteccion. OC 25/18. Série A, n° 25, parecer de 30 de maio de 2018. Par. 54.

25 Corte IDH. La institucion del asilo y su reconocimiento como derecho humano en el sistema
interamericano de proteccion. OC 25/18. Série A, n° 25, parecer de 30 de maio de 2018. Par. 42.



Com isso, segundo Jorge Ernesto Roa Roa, “la Corte sefialé que ella misma debe ser
especialmente cuidadosa para evitar que las respuestas a una de las preguntas formuladas
en la solicitud de opinién consultiva resulte en una solucion encubierta a un caso
contencioso”?®, imputando ou afastando suposta responsabilidade internacional do Estado.

Em trés situagOes a Corte identificou a pretensdo de se enfrentar um caso contencioso
pela via do parecer consultivo.

Primeiramente, em 2005, quando Costa Rica “buscaba mayor claridad para resolver
unos recursos de reconsideracion interpuestos en contra de acuerdos que revocaban el
nombramiento en propiedad de algunos funcionarios, basados en una norma de la Ley del
Personal de la Asamblea Legislativa?”. Assim, a Costa Rica buscava um exame de
compatibilidade da norma interna com os instrumentos internacionais de direitos humanos.

Depois em 2016, quando o Secretario Geral da OEA apresentou pedido sobre
garantias processuais em juizos politicos e a Corte afirmou que tal hipotese encobria o caso
do impeachment da ex-presidente brasileira Dilma Rousseff2,

Por fim, em 2018, a Corte IDH rechacou outro pedido de OC sobre garantias
processuais nos processos de impeachment, dessa vez apresentado pela CIDH. Em sua
resolugdo, a Corte afirmou que hd uma variedade de formas de juizos politicos, sendo
imperiosa a analise individual, em casos contenciosos, quando surgem duvidas acerca da
legitimidade de impeachments em um ou outro pais?.

As razfes para a vedacdo de se buscar resolver um caso contencioso por meio de
opinido consultiva sdo diversas. Afinal, ndo € esta a racionalidade (contenciosa) que a CADH
buscou dar ao procedimento consultivo e uma condenacéo internacional deve ser precedida
do devido processo legal interamericano, o que confere a propria legitimidade da decisdo®.

26 ROA ROA, Jorge Ernesto. La funcion consultiva de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Op.
cit.

27 PAUL, Alvaro. Rechazo de solicitudes de opinidn consultiva por parte de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. In Revista Chilena de Derecho y Ciencia Politica, nimero 1, vol. 8, Santiago, Jan-
Maio/2017, p. 122.

Contudo, Jorge Ernesto Roa (op. cit) entende que esse caso ainda ndo se referia sobre um rechago com base no
encobrimento de um caso contencioso.

28 «En vista de lo expuesto precedentemente, la Corte estima que, de emitir la opinién consultiva en autos,
podria constituir un pronunciamiento prematuro sobre el tema o asunto en cuestion, el que le podria ser
sometido posteriormente en el marco de un caso contencioso. Adicionalmente, considera que una respuesta a
la consulta planteada podria implicar pronunciarse sobre un asunto que adn no ha sido resuelto a nivel interno.
Asi, la Corte también tiene presente que la solicitud de consulta bajo examen presenta una de aquellas
situaciones en las cuales se desvirtuaria el proposito y contenido de la funcién consultiva con que ha sido
investido este Tribunal por el articulo 64.1 de la Convencion Americana “ (Corte IDH. Rechazo de la solicitud
de Opinién Consultiva presentada por el Secretario General de la OEA. Resolucién de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos de 23 de junio de 2016, parrafo. 7).

29 «En efecto, el Tribunal reconoce que ya existe una linea jurisprudencial sobre garantias judiciales,
proteccidn judicial, y juicios politicos que podria dar insumos a las consultas de la Comision. Sin embargo, la
Corte estima que se encontrard mejor situada para garantizar los derechos humanos que podrian estar en
juego y examinar la compatibilidad del ordenamiento juridico de los Estados respecto de la Convencién
Americana y el corpus juris interamericano en general, realizando un escrutinio caso por caso a través de su
jurisdiccién contenciosa. Del mismo modo, se evitaria un pronunciamiento prematuro sobre asuntos que
podrian ser sometidos a la Corte con posterioridad en el marco de un caso contencioso” (Corte IDH. Rechazo
de la Solicitud de Opinién Consultiva presentada por la Comision Interamericana de Derechos Humanos.
Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de 29 de mayo de 2018, parrafo. 34).

30 Jorge Ernesto Roa Roa revela que ao admitir uma Opinido Consultiva, a Corte IDH pondera entre a seguranga
juridica e a protegdo de direitos humanos na regido, que séo dois dos valores que sustentam confianga para o
Sistema Interamericano (Op. cit., e-book ndo paginado, trecho no capitulo 2.1V).



Essas ndo sdo razOes estatocéntricas. Pelo devido processo, brinda-se o direito de
defesa dos Estados®! e também a oportunidade de as vitimas se manifestarem3®2. Assim, para
além de negar a racionalidade da CADH, encobrir um caso contencioso pela via consultiva
é grave tanto pela auséncia de defesa de Estados no procedimento como por ceifar a
participacdo das vitimas. Dai porque a Corte deve sempre estar atenta as nuances que diferem
a funcao consultiva da contenciosa.

Entender quando h& um caso contencioso encoberto pela fungdo consultiva nao é
tarefa simples, sendo esta uma oportunidade para a Corte IDH se manifestar sobre o assunto
e especificar parametros para essa andlise. Vale reconhecer que a mera enunciagdo de
exemplos em uma solicitacdo de OC néo afasta a possibilidade de a Corte emitir um parecer,
pois 0 exemplo ndo se confunde necessariamente com 0 encobrimento de um caso
contencioso. Neste sentido, a Corte IDH ja afirmou que:

El sefialamiento de algunos ejemplos sirve al propdsito de referirse a un
contexto particular e ilustrar las distintas interpretaciones que pueden
existir sobre la cuestion juridica objeto de la Opinidn Consultiva de que se
trate, sin que por esto implique que el Tribunal esté emitiendo un
pronunciamiento juridico sobre la situacién planteada en dichos ejemplos.
Ademaés, estos Ultimos permiten a esta Corte mostrar que su Opinién
Consultiva no constituye una mera especulacion académica y que el interés
en la misma se justifica por el beneficio que pueda traer a la proteccion
internacional de los derechos humanos y al fortalecimiento de la
conciencia juridica universal®.

Na solicitacdo colombiana, contudo, 0s casos concretos sinalados ndo representam
meros exemplos. Se a segunda pergunta parte da pressuposicdo de Estados que alteraram o
direito interno para permitir a reeleicdo, a Colémbia usa os casos de Nicardgua, Honduras e
Bolivia como “fundamento de sus preguntas hipétesis y situaciones concretas que denotan
el caracter inductivo del razonamiento con el que se formularon las preguntas™®*- o que lhe
é vedado. Apesar de a Colémbia ter afirmado que “existe la posibilidad de que diferentes
Estados de la region busquen realizar modificaciones normativas con el fin de permitir la
reeleccion presidencial indefinida, favoreciendo la perpetuacion de los gobernantes en el
poder”, o Estado solicitante deixou claro que a hipOtese ndo se trata de uma mera
possibilidade, mas de uma situacéo ja presente em alguns paises.

Assim, ao questionar as consequéncias juridicas dessa suposta possibilidade, o Estado
colombiano, em verdade, questiona quais as consequéncias juridicas (que atraem
responsabilidades) de atos ja praticados, no que encobre um caso contencioso.

Isso fica mais evidente porque a Colébmbia, na segunda parte da pergunta dois,
questiona se esse cenario de autorizacdo de reelei¢Bes indefinidas (frisa-se, ja existente em
alguns paises latino-americanos) contraria as obrigacOes relacionadas ao direito de
participar livremente nas elei¢cdes, de votar e ser eleito em elei¢Bes periddicas, auténticas,

31 <10 que no puede hacer es buscar que un caso contencioso bajo su consideracion sea resuelto por la Corte
a través de la competencia consultiva que, por su propia naturaleza, no brinda las oportunidades de defensa
que le otorga la contenciosa al Estado.” (Corte IDH. Responsabilidad internacional por expedicion y
aplicacion de leyes violatorias de la Convencion (Arts. 1 y 2 Convencion Americana sobre Derechos
Humanos). OC-14/94 de 9 de diciembre de 1994. Serie A No. 14, par. 28)

32 Corte IDH. Condicion juridica y derechos de los migrantes indocumentados. Opinién Consultiva OC-
18/03 de 17 de septiembre de 2003. Serie A No. 18, par. 65.

33 Corte IDH. Opinion Consultiva OC-23/17 de 15 de noviembre de 2017. Serie A No. 23, par. 27

34 Corte IDH. Rechazo de la Solicitud de Opinion Consultiva presentada por la Comision Interamericana
de Derechos Humanos. Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de 29 de mayo de 2018,
par. 12.
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realizadas por sufragio universal e igual e por voto secreto que garanta a idoneidade da
vontade dos eleitores e de ter acesso em condic¢des de igualdade aos cargos publicos de seu
pais. Ou seja, a pergunta revela um impeto de controle de convencionalidade de atos
praticados em Nicaragua, Honduras e Bolivia.

Portanto, pelo exposto até aqui, se demonstrou que, na forma como esta redigida, a
segunda pergunta tanto pressupde analise de fatos como encobre casos contenciosos. Esta
posicdo, contudo, ndo implica o rechaco da solicitacdo. Primeiro porque, como visto em
topico anterior, a matéria objeto da primeira pergunta demanda um posicionamento desta
Corte. Em segundo, a justificativa fornecida pelo Estado da Coldémbia para a formulagéo da
segunda pergunta revela tensdes que ndo podem ser ignoradas e bem podem ser enfrentadas
em resposta a primeira pergunta, na analise da possibilidade de se configurar um direito
humano a reelei¢bes presidenciais indefinidas®.

Segundo o Estado colombiano, “mientras la primera pregunta pretende esclarecer si
la reeleccion presidencial constituye un derecho protegido bajo la convencion (...) la
segunda pregunta busca determinar si el hecho de permitir la reeleccién presidencial
indefinida, facilitando la permanencia de un gobernante en el poder, puede resultar
contrario a las obligaciones adquiridas por los Estados bajo la Convencién”. Neste caso, a
Corte poderia atender parcialmente a segunda pergunta ao perscrutar ndo se a reeleicéo
indefinida contraria a CADH, mas sim qual a relacdo entre a alternancia de poder, a protecao
da democracia e o respeito e garantias dos direitos humanos citados na segunda pergunta.

Em outras palavras: afirmar que a mudanca legislativa praticada para garantir a
reeleicdo indefinida do chefe do Executivo no exercicio do seu cargo viola a Convencao
parece ser tarefa a ser empreendida no &mbito contencioso. Afinal, dependerd, inclusive, de
se entender em que circunstancias faticas e politicas a modificacdo legislativa ou declaracdo
jurisdicional foi empreendida para gerar a possibilidade de reelei¢cdo, considerando o
historico dos Estados e os sistemas de governo. No entanto, analisar a relacdo entre
alternancia de poder, blindagem da democracia e respeito a direitos humanos é tarefa cabivel
no dmbito consultivo.

Frise-se que o proprio Estado colombiano reconhece a importancia dessa perspectiva
ao afirmar que:

[A] reeleicdo presidencial, e particularmente a reeleicdo presidencial
indefinida, da lugar a sérias tensdes entre o direito de ser eleito da pessoa
gue se encontra no poder e o direito de todos os cidaddos de eleger
livremente, no marco de elei¢des periddicas auténticas. Esta situacdo da
lugar a multiplos desafios e interrogantes de grande magnitude em relacéo
a consolidacédo e estabilidade das democracias e a protecdo dos direitos
humanos nas Américas, assunto sobre o qual todos os Estados-membros da
OEA tém um legitimo interesse®®.

% “En esta linea, la Corte recuerda que no esta necesariamente constrefiida a los literales términos de las
consultas que se le formulan. Asi, en ejercicio de sus facultades inherentes a la competencia otorgada por el
articulo 64 de la Convencion, puede tener que precisar o esclarecer y, en ciertos supuestos, reformular, las
preguntas que se le plantean, con el fin de determinar con claridad el objeto sustancial de su labor
interpretativa. Ello implica examinar si es posible reconducir la pregunta o las preguntas presentadas a la
interpretacion de normas de la Convencion Americana u otros tratados concernientes a la proteccion de los
derechos humanos en los Estados americanos, con la cual se requiera proveer una guia efectiva para los
Estados” (Corte IDH. La institucion del asilo y su reconocimiento como derecho humano en el sistema
interamericano de proteccion. OC 25/18. Série A, n° 25, parecer de 30 de maio de 2018. Par. 56)

36 Solicitagdo da Opinido Consutiva apresentada pela Coldmbia perante a Corte IDH em 21 de outubro de 2019.
Par. 30.
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Logo, é sobre essa tensdo que cabe um pronunciamento da Corte IDH, tendo por base
a CADH, a Carta Democrética Interamericana e a Declaragdo Americana sobre Direitos e
Deveres do Homem. Sugere-se a abordagem da relacdo entre reeleicdes presidenciais
indefinidas, preservacdo da democracia e do pluralismo e dos direitos politicos na resposta a
prépria pergunta um. Isso porque, ao estabelecer se a reeleicdo é ou ndo um direito, a Corte
é chamada a analisar a CADH como um todo, em que Vvarios direitos tém lugar, devem ser
protegidos e, assim, coordenados e concertados. Interpretar a Convencdo Americana para
responder a pergunta um passara, necessariamente, por avaliar diversos direitos contidos na
CADH, incluindo os citados pelo Estado solicitante na segunda pergunta.

Assim, a segunda pergunta, tal como formulada, deveria ser rejeitada, uma vez que
exige interpretacdo de fatos e subverte a funcdo consultiva ao antecipar matéria contenciosa.
No entanto, as tensdes no ambito dos direitos politicos, contrapondo-se direitos dos cidadaos
de um Estado ao suposto direito a reeleicdo, integram a razao de ser da consulta e demandam
um parecer desta Corte, uma vez que fazem parte da propria dimenséo principiologica dos
direitos humanos®’.

2. CONSIDERACOES DE MERITO DA PRESENTE SOLICITACAO DE OPINIAO
CONSULTIVA

2.1 INDISSOCIABILIDADE ENTRE DEMOCRACIA, ESTADO DE DIREITO E
DIREITOS HUMANOS: BREVES CONSIDERACOES

Na presente secdo, enfatiza-se a Democracia como um direito humano a fim de
ressaltar as implicacdes da alterndncia no poder politico, especialmente ao considerar o
enfoque dado na triade Estado de Direito, Democracia e Direitos Humanos. Ao fim,
apresenta-se alguns dos riscos de degradacdo democratica decorrente de existéncia de
reelei¢des ilimitadas.

Democracia e direitos humanos estéo estreitamente relacionados, ja que a garantia de
um regime democratico implica em uma melhor protecdo aos direitos humanos. No Brasil,
por exemplo, a democratizacdo significou também a incorporacdo dos instrumentos do
Direito Internacional dos Direitos Humanos e a consequente ampliagdo do rol de direitos
protegidos no Ambito interno®. Além disso, um regime nio-democratico é mais suscetivel a
retirar direitos fundamentais de seus cidaddos, ja que na democracia eles tém a possibilidade
de participar e influir na vida puablica, seja de forma direta ou através de representantes
eleitos, o que ndo ocorre em regimes autoritarios°.

Da mesma maneira, 0os direitos humanos sdo necessarios para a realizacdo da
democracia, uma vez que, para além de determinar normas procedimentais ou forma de
exercicio do poder politico, a democracia requer protecdo substancial a direitos fundamentais
para que seja exercida de forma plena. Ou seja, se a democratizagdo amplia a protecdo aos
direitos humanos, essa maior protecéo fortalece o processo democratico. Dito de outra forma,

37 Dai porque ndo ha direitos absolutos. Essa quest?o ja foi debatida pela Corte IDH ao tratar do direito a vida,
como afirmou que ndo se entende “el derecho a la vida como un derecho absoluto, cuya alegada proteccion
pueda justificar la negacion total de otros derechos”. (Corte IDH. Caso Artavia Murillo y otros vs. Costa
Rica. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2012. Serie
C No. 257, p. 258)

38 PIOVESAN, Flavia. O direito internacional dos direitos humanos e a redefinicdo da cidadania no Brasil.
Disponivel em: <http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista2/artigo3.htm>. Acesso em 14
mai. 2020.

39 MENKE, Christoph; POLLMANN, Arnd. Filosofia de los derechos humanos. Barcelona: Herder, 2010, p.
197.
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“os direitos humanos sao a um s6 tempo a condigdo ¢ o resultado da democracia™*. E essa
I6gica que constitui a relacdo entre democracia e direitos humanos e em razdo da qual o
direito humano a democracia pode ser reconhecido.

Nesse sentido, a Resolugdo 19/36 do Conselho de Direitos Humanos da ONU*
estabelece que a democracia inclui o respeito aos direitos humanos e liberdades
fundamentais, tais como a liberdade de associacéo, liberdade de expresséo, o direito a tomar
parte na condugdo dos assuntos publicos e o direito de voto secreto e universal em elei¢cdes
periddicas. A CIDH também ja reconheceu a indispensabilidade da democracia para o real
exercicio destes direitos e liberdades*?, destacando que, para sua consolidacéo, dentre outros
elementos, é imprescindivel o exercicio efetivo dos direitos politicos, através de elei¢des
livres e justas**. Também a Carta Democratica Interamericana (art. 3°) assume que, dentre
0s elementos essenciais da democracia representativa, esta o respeito aos direitos humanos.

Por fim, a Corte Interamericana de Direitos Humanos ja estabeleceu que o Estado de
Direito em uma sociedade democrética é fonte de concretizacdo dos direitos humanos como,
por exemplo, através de recursos efetivos (artigo 25 da Convencdo Americana de Direitos
Humanos)**, de juizes independentes (art. 8.1 CADH)* e de um efetivo controle de
constitucionalidade e legalidade sobre os atos do poder publico®.

Para além da intrinseca relacdo entre democracia e direitos humanos, ja em 1992,
Thomas Franck defendia a existéncia de um direito emergente a um governo democratico,
protegido pelo Direito Internacional. Assim, a democracia se torna uma condicdo para a
legitimagdo de um governo, ndo apenas pela existéncia de uma lei interna de determinado
Estado nacional, mas pela imposicdo de uma série de normas internacionais®’.

Segundo o autor, a ascensdo de uma ordem global democratica se da em trés geracdes
de regras, cuja normatividade e implementacdo se deram em diferentes estadgios do
desenvolvimento do Direito Internacional. O primeiro grupo normativo é o da
autodeterminacgéo dos povos; o segundo, a liberdade de expresséo e pensamento; e, por fim,
o direito a eleicdes livres e abertas, protegido sob o0 manto dos direitos politicos®.

Franck elenca a autodeterminacéo como raiz historica sobre a qual ascendeu o direito
a democracia. Ela postula o direito de um povo organizado em um territorio estabelecido de
determinar seu destino politico coletivo de modo democrético, sendo, assim, um elemento
central do direito & democracia®®. Nesse interim, ressalta-se que a Comissdo de Direitos
Humanos das Nagdes Unidas, na resolucao 1999/57, denominada “Promocgao do direito a
democracia”, reconhece que a democracia ¢ lastreada na vontade livremente expressa dos

40 1dem, p. 197.

1 ONU. Resolugéo do Conselho de Direitos Humanos 19/36. Human rights, democracy and the rule of law.
A/HRC/RES/19/36, 23 de marc¢o de 2012.

#2CIDH. Situacion de derechos humanos en Venezuela: Institucionalidad democratica, Estado de derecho
y derechos humanos en Venezuela. Informe de pais, 2017.

3 Ibidem.

4 Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua. Op. cit., par. 169.

4 Corte IDH. Caso do Tribunal Constitucional (Camba Campos e outros) vs. Equador. Excecdes
Preliminares, Mérito, Reparacdes e Custas. Sentenca de 28 de agosto de 2013. Série C No. 268, par. 198.

46 CIDH. Situacao dos direitos humanos na Guatemala: Diversidade, desigualdade e exclus&o. Informe de
pais, 2016, par. 368.

47 FRANCK, Thomas M. The emerging right to a democratic governance. The American Journal of
International Law, v. 86, n. 1, p. 46-91, jan. 1992. p. 47.

“8 |bidem, p. 52.

%9 Ibidem, p. 52.
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povos para determinar seus proprios sistemas politico, econdmico, social e cultural, baseada
na sua participacdo integral em todos os aspectos da vida ptblica®.

Quanto aos direitos politicos, o autor ressalta que os principais instrumentos
internacionais de direitos humanos, dentre os quais figura a Convengdo Americana de
Direitos Humanos, reconhecem o direito a livre e igual participacdo no governo. Assim, 0s
Estados que negam aos seus cidadaos o direito a elei¢bes abertas estdo violando regra chave
da ampla rede de protecdo aos direitos humanos®l. Segundo a CIDH, existe uma relagdo
direta entre o exercicio dos direitos politicos e o conceito de democracia como forma de
organizagdo do Estado®. Ainda, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos enuncia que
“a vontade do povo sera a base da autoridade do governo; esta vontade sera expressa em
eleicbes periodicas e legitimas, por sufrdgio universal, por voto secreto ou processo
equivalente que assegure a liberdade de voto” (artigo 21, inciso terceiro). Por fim, o Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais também elencam uma série de direitos cuja garantia é essencial e
necessaria para a realizacdo de uma democracia fundada na liberdade e na igualdade.

Desse modo, o direito a democracia adquire especial grau de legitimidade por sua
associagdo com uma rede muito mais abrangente de regras internacionais garantidoras de
direitos dos individuos em face de seus governantes®,

Em releitura posterior, Susan Marks revelou diferentes pontos de vista que emergiram
a partir da relacdo estabelecida por Tom Franck entre democracia e Direito Internacional.
Segundo um desses pontos, o direito a democracia se tornou parte do projeto internacional
de desenvolvimento, de modo que o foco da comunidade internacional nao se assenta apenas
na transi¢do democréatica, mas também em sua consolidacéo.

Democracia significa mais do que elei¢des, sendo necessario o fortalecimento das
instituicdes, valores e normas democraticas®. Assim, para além da democracia enquanto
ambiente de protecdo dos direitos humanos, podemos considerar que a democracia é também
um direito humano.

2.2 DEMOCRACIA COMO DIREITO HUMANO

O rol de protecdo dos direitos humanos € constantemente atualizado e ampliado de
acordo com as necessidades e anseios vinculados a cada tempo histérico. O reconhecimento
de um direito humano a democracia, ao lado dos direitos politicos e liberdades fundamentais,
é explicado por esse movimento.

A propria gramatica dos direitos humanos evoca o direito de cada sujeito a viver em
uma sociedade em que possa intervir na politica e na criacdo de direitos. Os direitos humanos,
nesse sentido, tornam-se conquistas de sujeitos capazes de influir nas normas e instituices a
que estdo subordinados, bem como reivindicar direitos perante essas instituicdes®. O direito
a democracia que se constrdi a partir dessa gramatica colabora para a tarefa de atualizacdo
dos direitos humanos e se alinha com o compromisso de emancipagdo humana e de incluséo

% ONU. Resolucdo da Comissdo de Direitos humanos 1999/57. Promotion of the right to Democracy.
E/CN.4/ RES/1999/57, 27 de abril de 1999.

>1 FRANCK, Thomas. op cit, p. 79.

>2CIDH. Situacion de derechos humanos en Venezuela: Institucionalidad democratica, Estado de derecho
y derechos humanos en Venezuela, op cit., par. 148.

>3 FRANCK, Thomas, op cit, p. 79.

>4 MARKS, Susan. What has become of the emerging right to a democratic governance. The European
Journal of International Law, v. 22, n. 2, 2011. p. 523.

5 FORST, Rainer. Justification and critique: towards a critical theory of politics. Cambridge: Polity Press,
2014.p. 39
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democratica. Mais do que a criagcdo de instituicdes representativas, a democracia como direito
humano exige o compromisso dos governos e instituicdes com a protecdo desses direitos.

Nas palavras de Friedrich Muller, “a democracia é direito positivo de toda e qualquer
pessoa”®® que confere ao individuo a capacidade de participacdo e de definicdo sobre os
proprios direitos, ao invés de tratd-lo como mero objeto de protecdo®. Entendido dessa
maneira, o direito a democracia € amparado por uma série de instrumentos do sistema
internacional de protecéo aos direitos humanos.

O art. XX da Declara¢do Americana de Direitos e Deveres do Homem, por exemplo,
ja estabelecia que toda pessoa tem o direito de tomar parte no governo de seu pais diretamente
ou por meio de seus representantes. Por seu turno, o art. 21 da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos explicita que a autoridade do governo sera baseada na vontade do povo,
expressa em eleicdes periddicas e legitimas. Além destes documentos, citados a titulo
exemplificativo, diversos outros reiteram e atualizam este compromisso democratico.

2.3 PROTECAO DA DEMOCRACIA NO SISTEMA INTERAMERICANO

A CADH ampliou o catdlogo de direitos politicos e estabeleceu o direito de
participacdo nos assuntos publicos, de forma direta ou por representantes livremente eleitos
(art. 23). Da mesma maneira, a Carta Democréatica Interamericana assegura o direito dos
povos americanos a democracia e determina que seus governos possuem a obrigacdo de
promoveé-la e defendé-la.

A Carta da Organizagdo dos Estados Americanos (Carta da OEA) expressa em seu
preambulo que “a democracia representativa ¢ condi¢ao indispensavel para a estabilidade, a
paz ¢ o desenvolvimento da regido” e que “o verdadeiro sentido da solidariedade e da boa
vizinhancga ndo pode ser outro sendo o de consolidar neste Continente, dentro do quadro das
instituicdes democraticas, um regime de liberdade individual e de justica social, fundado no
respeito dos direitos essenciais do homem”. Seu artigo segundo, por sua vez, estabelece como
um dos propositos essenciais da OEA a promocdo e consolidacdo da democracia
representativa.

Nesse sentido, a CIDH tem reiterado que a democracia representativa € a forma de
organizacdo explicitamente adotada pelos Estados membros da OEA%. A Corte IDH
acrescenta que a democracia representativa € determinante em todo o sistema de que a CADH
faz parte®. A jurisprudéncia da Corte demonstra a importancia dada para a triade Estado de
Direito, Democracia e Direitos Humanos, especialmente por em conjunto constituirem-se
como garantias que tem por funcio proteger e assegurar o exercicio de direitos®, que
encontram um de seus principais fundamentos na legitimidade democrética consubstanciada
no Estado de Direito®..

> MULLER, Friedrich. Democracia e exclusdo social em face da globalizacdo. Revista Opini&o Juridica, n.
6, p. 393-403, 2005. p. 395.

7 KIRSTE, Stephan. O direito humano fundamental & democracia. Revista direitos fundamentais e
democracia, v. 20, n. 20, p. 5-38, jul./dez. 2016. p. 12.

>8 CIDH. Democracia y derechos humanos en Venezuela. Informe de pais, 2009, par. 22.

> Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua, op cit., par. 192,

% Corte IDH. Garantias judiciais em estados de emergéncia (artigos 27.2, 25 e 8° da Convencdo Americana de
Direitos Humanos). Opinido Consultiva n° 9/87, de 6 de outubro de 1987, par. 25 e 26.

®1 Corte IDH. Obrigacdes estatais em relagdo a mudanga de nome, a identidade de género e aos direitos
derivados de um vinculo entre casais do mesmo sexo (interpretacéo e alcance dos artigos 1.1, 3°, 7, 11.2, 13,
17, 18 e 24, em relagdo ao artigo 1° da Convencdo Americana de Direitos Humanos. Opinido Consultiva n°
24/17, de 27 de novembro de 2017, par. 9.
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A interpretagéo que a Corte IDH deu a CADH, como um instrumento vivo, constituiu
um passo importante no sentido evolutivo dos direitos politicos no Sistema Interamericano.
A partir dela, o artigo 23 néo apenas estabelece o direito de votar e ser votado, mas assinala
como dever dos Estados parte propiciar as condicdes e mecanismos para que os direitos
politicos sejam exercidos de forma efetiva, respeitando o principio da igualdade e ndo
discriminac&o®. Segundo a Corte, essa participagdo politica pode incluir facetas individuais
ou coletivas, como intervir na designacao daqueles que governardo o Estado, influenciar na
formacdo da politica estatal através de mecanismos de participacdo direta, ou, em geral,
intervir nos assuntos de interesse plblico, como a propria defesa da democracia®®.

Mais adiante a relacdo entre direitos humanos, democracia representativa e direitos
politicos foi cristalizada na Carta Democratica Interamericana®, que evoca um
desenvolvimento normativo positivo no continente americano referente a reafirmacao de
valores democraticos®.

Além dela, destaca-se também a Resolucdo 1080/1991, o Protocolo de Washington/
1992 e a Resolucéo 1753/ 2000. A resolucéo 1080, ou “clausula democratica”, constituiu o
primeiro mecanismo de acdo coletiva da OEA ante intervencdes ilegais do processo
democrético de governo em um Estado membro. Tal clausula chegou a ser invocado como
resposta a sérias quebras institucionais no Haiti (1991), no Peru (1992) e na Guatemala
(1993)%. Ja o Protocolo de Washington reformou a Carta da OEA e instituiu um mecanismo
de acéo coletiva com a previsao de sancao e suspensdo do Estado membro que descumprisse
as regras de normalidade democrética.

Nada obstante, o caso peruano de 1992 (ano do “autogolpe” de Fujimori) demonstrou
as limitacdes do Sistema Interamericano para fazer frente a um ataque a democracia®’. Em
resposta, a Assembleia Geral da OEA em Windsor criou um mecanismo ad hoc para o Peru,
mais substantivo do que a resolucdo 1080%. A Resolucdo 1752 de 2000, entdo, abriu um
curso real de acdo multilateral positivo e construtivo para a defesa da democracia no pais,
constituindo um precedente vital no sistema por trés motivos: i) colocou em evidéncia formas
mais sutis de ameacar a democracia, ndo contempladas pelos instrumentos anteriores; ii)
demonstrou que ndo ha oposic¢do entre os principio e mecanismos de defesa da democracia e
dos direitos humanos e o principio da ndo-intervencdo; iii) incorporou no processo de solucéo
de crise peruana ndo apenas 0 governo, mas também a oposi¢do democratica e a sociedade
civil®.

Com esses antecedentes, se tomou a decisdo de elaborar um instrumento que
sistematizaria os principios democraticos fundamentais, estabelecendo mecanismos
adequados para a prevencdo e resposta a ameacas a democracia. De acordo com a Carta
Democratica Interamericana, existem os "elementos essenciais” da democracia
representativa (artigo 3°) e os "componentes fundamentais” para o seu exercicio (artigo 4°).

Os elementos essenciais sdo 0 respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais; acesso ao poder e seu exercicio sujeito ao Estado de Direito; a realizacéo

2 GARCIA-SAYAN, Diego. Voto concorrente do Juiz no caso Yatama vs. Nicaragua, op. cit., par. 12. e
Corte IDH. Caso Lo6pez Lone y otros vs. Honduras. Excecdo Preliminar, Mérito, Reparacdes e Custas.
Sentenga de 5 de outubro de 2015. Série C No. 302, par. 163.

%3 |bidem, par. 163.

%4 CIDH. Democracia y derechos humanos en Venezuela, op cit., par. 23.

®GARCIA-SAYAN, Diego. La proteccion internacional de los derechos politicos en el contexto
interamericano: la Carta Democrética Interamericana. Revista I1DH, n. 42, p. 105-119, 2005. p. 106.

% Ibidem, p. 106.

7 lbidem, p. 107.

%8 lbidem, p. 107.

% Ibidem,. P. 107-8.
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periddica, livre, justa e eleitoral, baseada no sufragio universal e secreto, como expressao da
soberania do povo; o regime plural de partidos e organizacGes politicas; e a separacdo e
independéncia dos poderes publicos.

Quanto ao primeiro dos elementos essenciais - 0 respeito aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais —, ndo é possivel falarmos em democracia sem direitos humanos e
Estado de Direito. Quanto aos demais elementos essenciais para uma democracia
representativa, a democracia é mais forte e mais resistente quando se baseia em mecanismos
legitimos, representativos e justos de interagdo sociopolitica.

Assim, a democracia no Sistema Interamericano requer nao somente legitimidade “de
origem”, como também legitimidade “de exercicio”’. Por fim, o documento reconhece a
democracia representativa como um direito dos povos americanos (artigo 1°), prevendo a
excepcional possibilidade de intervencao pela OEA para a restauracdo democratica em trés
cenarios’?,

Para estabelecermos o conteudo desta obrigacdo estatal em relacdo a reeleicéo,
passamos a tratar de como o corpus juris internacional estabelece como caracteristicas
necessarias de um regime democratico.

2.4 PARAMETROS MINIMOS DA DEMOCRACIA

Conforme assentado nos tdpicos anteriores, é indiscutivel a importancia do regime
democratico para a existéncia e exercicio de direitos humanos, e, ainda, da democracia
enquanto direito.

Conforme exposto pela Assembleia Geral da ONU, "embora as democracias
compartilnem caracteristicas comuns, ndo existe um modelo Gnico de democracia e essa
democracia ndo pertence a nenhum pais ou regido”’3. Regimes democraticos organizam-se
de formas distintas, a depender de escolhas quanto ao regime politico, sistema eleitoral,
organizacdo do Estado, dentre outros’. Assim, diante da pluralidade de experiéncias, é
imprescindivel a definicdo de pardmetros minimos democraticos como forma de evitar dois
riscos: o de aceitar regimes incompativeis com a democracia, € 0 segundo, autorizar
interferéncias externas em temas de politica interna sob a protecédo genérica a democracia.

Pesquisas como Freedom House, Latinobarometro, V-DEM, The Polity Project,
Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral (IDEA) mensuram a

9 ONU. Relatdrio do Alto Comissariado das Nagbes Unidas para Direitos Humanos. Study on common
challenges facing States in their efforts to secure democracy and the rule of law from a human rights
perspective.  A/HRC/22/29, 17 de dezembro de 2012, Par. 11. Disponivel em:
https://undocs.org/en/A/HRC/22/29.

"L GARCIA-SAYAN, 2005, op cit., p. 110.

72 A primeira hipétese ¢ “quando um governo ou um Estado membro considerar que seu processo politico
institucional democratico ou seu legitimo exercicio do poder esta em risco” (art. 17); a segunda ¢é “quando, em
um Estado membro, ocorrerem situagdes que possam afetar o desenvolvimento do processo politico
institucional democratico ou o legitimo exercicio do poder” (art. 18); e a terceira e quando ocorre “a ruptura da
ordem democratica ou uma alteracdo da ordem constitucional que afete gravemente a ordem democréatica num
Estado membro” (arts. 19-22). BACK, Charlotth. Os direitos politicos perante a Corte Interamericana de
Direitos Humanos apds a Carta Democrética de 2001. Revista Ballot, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 158-184,
jan./abr. 2016.

3 ONU. Resolugéo adotada pela Assembleia Geral 62/7. Support by the United Nations system of the efforts
of Governments to promote and consolidate new or restored democracies. A/RES/62/07, treze de dezembro
de 2007. Disponivel em: <https://undocs.org/en/A/RES/62/7>.

74 Como referéncia a distingdo que Arend Lipjhart estabelece entre modelos democraticos consensual e
majoritario tendo por base critérios como tipo de constituicdo, sistema eleitoral, forma de Estado, sistema de
governo etc. LIJPHART, Arend. Modelos de democracia: desempenho e padrfes de governo em 36 paises. 4.
Ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2019.
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existéncia e grau de consolidacdo democréatica. Ainda que com divergéncias em termos de
metodologia de anélise, ha alguns critérios convergentes.

Por todos, trabalharemos a partir da pesquisa do IDEA. Segundo o Instituto, existem
dois principios chave para que possa ser avaliada a qualidade de uma democracia: o controle
publico sobre o processo de tomada de decisGes ou sobre os tomadores de decisGes e a
igualdade politica. Esses dois principios se concretizam quando € garantido a todos e a todas
o igual direito de se expressar e de participar das decisbes publicas, o que depende
diretamente da garantia de uma serie de direitos ligados a liberdade e a igualdade. Portanto,
a democracia depende tanto do estabelecimento desses direitos e principios quanto dos
arranjos institucionais e procedimentais que garantam a sua realizacdo. Nesse sentido:

[...] [A] garantia dos direitos civis e politicos ndo necessita de justificacdo
especial numa avaliacdo democrética, uma vez que estes direitos séo
manifestamente necessarios para a participacao no processo politico em
associagdo com outros. A nosso ver, também € justificavel incluir os
direitos econdmicos e sociais’.

A necessidade de respeito a igualdade é endossada pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos. No que concerne aos direitos politicos, a Corte considera indispensavel
que o Estado gere as condi¢des e mecanismos 6timos para o seu efetivo exercicio, respeitando
os principios de igualdade e ndo discriminacdo. A garantia da igualdade faz-se indispensavel
para que os cidaddos possam escolher quem o0s representara, para que possam coNncorrer as
eleicOes e para que possam ocupar cargos publicos, sejam eles providos por elei¢do popular,
nomeagao ou designacio’®.

Ainda, de acordo com o "estudo sobre desafios comuns enfrentados pelos Estados em
seus esforgos para garantir a democracia e o Estado de Direito sob a perspectiva dos direitos
humanos™ do Conselho de Direitos Humanos da ONU, os marcadores mais relevantes dos
déficits democraticos sdo aquelas causadas por impedimentos institucionais a prética
democratica, limitacdo deliberada as liberdades, limites a participacdo dos cidaddos, debate
publico fraco ou ausente, falta de politicas efetivas de empoderamento e acesso a justica e
acesso inconstitucional ao poder ou & mudanca do governo’’. Portanto, é em decorréncia de
tais marcadores que os elementos do artigo 3 da Carta Democrética Interamericana séo
considerados essenciais.

Ja entre os componentes fundamentais para o exercicio da democracia (artigo 4, Carta
Democratica Interamericana), estdo a transparéncia das atividades governamentais,
probidade, responsabilidade dos governos na administracdo publica, respeito pelos direitos
sociais e liberdade de expressdo e de imprensa, a subordinacdo constitucional de todas as
instituicdes estatais a autoridade civil legalmente constituida e o respeito ao Estado de Direito
de todas as entidades e setores da sociedade. Tais mecanismos sdo indispensaveis no Estado
Democratico de Direito, pois instituicdes fracas ou disfuncionais estdo entre 0s mais sérios
desafios a democracia’®.

No art. 23 da CADH hé o direito de participar na dire¢cdo dos assuntos publicos; o
direito de votar e ser eleito em eleicGes periodicas auténticas, realizadas por sufrdgio
universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos eleitores; e

7> INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND ELECTORAL ASSISTANCE (IDEA).
Assessing the Quality of Democracy: A Practical Guide. 2008. p. 27.

76 Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua, op cit.

7ONU. Relatorio do Alto Comissariado das NagBes Unidas para Direitos Humanos. Study on common
challenges facing States in their efforts to secure democracy and the rule of law from a human rights
perspective, op. cit., par. 28.

78 |bidem, par. 29.
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o direito de acesso, em condicGes de igualdade, as fungdes publicas do pais. Em sequéncia,
0 artigo 24 reafirma o compromisso para com a garantia da igualdade e a ndo discriminacao.
Portanto é dever do Estado estabelecer regras e instituicdes que sejam capazes de
garantir os elementos democraticos. No campo especifico da participacdo politico-eleitoral,
que é um dos elementos definidores de democracia, isso implica em estabelecer regras que
garantam a igualdade de participacéo, sem vantagens ou desvantagens a quaisquer categorias.
Ao identificar vantagens incompativeis com as premissas de igual participacdo, cabera ao
Estado corrigir a situacdo, sob pena de descumprimento dos deveres internacionalmente
assumidos. Isto nos leva ao questionamento de se a reelei¢do indefinida pode ser um risco a
democracia e se estaria apenas estabelecendo um regime autoritario competitivo?

2.5 A EXISTENCIA DE REELEICOES PRESIDENCIAIS ILIMITADAS FORNECE
ALGUM TIPO DE VANTAGEM OU DESVANTAGEM INDEVIDA?

Para responder a estas questfes € necessario repassarmos brevemente os estudos
sobre reeleicdo e seus efeitos. Ha divergéncias importantes, no sentido que para alguns a
reeleicdo aumenta o grau de controle sobre a atuacio dos eleitos’®, enquanto em outras
andlises considera-se que enfraquecem a democracia por ter vantagens em relacdo aos
competidores®, além de aumentar os custos de oposi¢do. Um ponto central a ser avaliado é
se os titulares do cargo tém mais chances de serem eleitos do que seus concorrentes.

Na América Latina a proibicdo de reeleicdes e limites aos mandatos foram
estabelecidos no século XIX por democratas com o objetivo de impedir caudilhismo,
continuismo e concentracdo do poder no Executivo®l. Dai por que quase a totalidade dos
paises da América Latina estabelecem alguma modalidade de restrig&o®?.

Ha quatro formas com que o0s paises tratam do tema da reeleicdo: proibicdo total da
reeleicdo; permissdo somente de eleicdes ndo consecutivas; reeleicdes ndo consecutivas
limitadas; e reeleices indefinidas, sem nenhum limite®®. Segundo Corrales e Penfold, os
paises com reelei¢des ndo consecutivas pontuam melhor nos indicadores sobre governanca
global do Banco Mundial, o qual compreende Estado de Direito, corrupcéo, estabilidade
politica e efetividade governamental. J& os paises que tém elei¢Ges indefinidas sdos 0s que
pontuam piord4.

Nos estudos eleitorais ha consenso de que a reeleicdo leva a vantagens do titular do
cargo no processo eleitoral. Embora muitos dos resultados sejam referentes a campanhas para
cargos legislativos®, a conclusdo também ¢ valida em processo de reelei¢do para cargos do

79 GINSBURG, Tom; MELTON, James; ELKINS, Zachary. “On the Evasion of Executive Term Limits,”
William and Mary Law Review 52 (May 2011): 1807; Patricio Navia, “Limit the Power of Presidents, Not
Their Term in Office,” Americas Quarterly (Spring 2009), http://americasquarterly.org/against-presidential-
term-limits.

80 Keith Krehbiel and John R. Wright, “The Incumbency Effect in Congressional Elections:

A Test of Two Explanations,” American Journal of Political Science 27 (February 1983): 140-57; Andrew
Gelman, and Gary King, “Estimating Incumbency Advantage Without Bias,” American Journal of Political
Science 34 (November 1990): 1142-64; Adam Przeworski, Democracy and the Limits of Self-Government
(New York: Cambridge University Press, 2010).

8 CORRALES, Javier; PENFOLD, Michael. Manipulating term limits in Latin America. Journal of
democracy, v. 25, n. 4, 2014, p. 157.

82 |dem, p. 159.

8 Idem, p. 159.

8 |dem, p. 161.

8 Exemplificativamente, em verificagao feita por reportagem da CNBC, verificou-se que entre 1964 e 2016,
tanto na Camara quanto no senado norte-americanos, a menor taxa de reelei¢do dos legisladores foi 85% (1972
e 2012). SCHOEN, John. W. Incumbents in Congress are hard to beat — and a lot of it has to do with Money.
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Executivo. Os resultados tém varias causas, como exemplo as vantagens informacionais e a
capacidade do eleitor tomar decisdes que favorecem o titular do cargo e ndo o “desafiante”.
O titular do cargo durante 0 mandato tem sua imagem reiteradamente divulgada, sendo o
onus por se tornar igualmente conhecido dos candidatos desafiantes. Em andlise histérica
sobre a reeleicdo entre presidentes norte-americanos, mostra-se que entre 1900 e 2009, 73,7%
venceram a reeleicdo. Ademais, os titulares do cargo tém vantagens na obtencdo de
financiamento de campanha®’.

No caso da América Latina, dos 18 presidentes que concorreram a reeleicdo entre a
década de 1980 e 2013, somente 2 foram derrotados®. Entretanto, a taxa depende da
modalidade de reeleicdo: em reelei¢cbes consecutivas os titulares do cargo venceram em 90%
dos casos; sob elei¢cdes indefinidas, em 83%; sob elei¢cbes ndo consecutivas, a taxa baixa para
40% de vitoria de ex-presidentes®,

Percebe-se que na América Latina a chance de vitoria e o percentual de votos tem
estreita relacdo com a concorréncia em reeleicao, afetando a igualdade na arena eleitoral. A
questdo torna-se mais preocupante em situagdes em que as instituicdes de freios e contrapesos
estejam fracas. Neste caso, aumentara as chances de abuso do executivo, que no contexto da
América Latina tem diversas atribuicbes e competéncias, sendo identificadas como
“hiperpresidencialismos”.

Quando ha Estado de Direito fraco, aumenta a chance de presidentes tentarem alterar
as regras para permitir ou ampliar os termos da reeleicdo - dai a relacdo entre experiéncias
de degradacdo democréatica e ampliacdo de reelei¢do para a forma indefinida.

2.6 REELEIS;AO INDEFINIDA  COMO ELEMENTO DE PROCESSO DE
DEGRADAGCAO DEMOCRATICA®

2.6.1 Os diferentes componentes de um levante autoritario

Alinhada a questdo se a reelei¢do indefinida pode representar risco a democracia, é
necessario analisar processos atuais de degradacdo democréatica para identificar quais foram
0s mecanismos utilizados, e, com isso, apontar possiveis mecanismos de protecdo
democraética.

Os atuais contextos de ameacas democraticas demonstram que, ndo raro, institutos
ou direitos legitimos podem ser utilizados para desestabilizar um Estado democratico. Nesse
sentido, Karen Stenner e Jonathan Haidt sugerem que fendmenos sociais como a ascensao de
partidos populistas de extrema-direita em paises como 0s EUA e o0 Reino Unido ndo sdo uma
anormalidade, nem um “momento de insanidade temporaria”, mas um resultado previsivel
dentro da presenca dominante do sistema democratico liberal®’. Sob tais perspectivas, a
questdo ndo é se existe o risco de levantes autoritarios dentro de democracias liberais, mas

Disponivel em:< https://www.cnbc.com/2018/04/26/here-is-why-incumbents-in-congress-are-hard-to-
beat.htmI>. Acesso em 14 mai. 2020.

8 «“Nossos dados deixam claro que os titulares presidenciais desfrutam de informagdes vantagem. (...) Por varias
medidas, mostramos que mais entrevistados podem avaliar o presidente até o final de seu primeiro mandato”
BURDEN, Barry C.; HILLYGUS, D. Sunshine. Polls and elections: Opinion formation, polarization, and
presidential reelection. Presidential Studies Quarterly, v. 39, n. 3 2009, p. 623-625.

87 |dem, p. 628.

8 |dem, p. 162.

8 |dem, p. 163.

% Faltou a referéncia, talvez esteja aqui por engano, melhor tirar.

91 STENNER, Karen; HAIDT, Jonathan. Authoritarianism is not a momentary madness, but an eternal
dynamic within liberal democracies. In: SUNSTEIN, Cass. Can it happen here?: Authoritarianism in
America. New York: Harper Collins, 2018. p. 178-179.
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sim como tais levantes ocorrerdo e quais elementos serdo necessarios para que esse processo
aconteca.

Portanto, retornamos a indagagdo se nessas circunstancias o instituto da reeleicdo
seria fator especialmente relevante dentro de um projeto de governo autoritario, e a maneira
pela qual tal projeto tem ocorrido dentro do cenario politico contemporaneo.

2.6.2 Legalismo autocrata e a deterioragéo democratica

No que diz respeito aos meios pelos quais lideres autoritarios podem desmantelar
um sistema democratico e consolidar regime autoritario em seu lugar, o leque de
possibilidades é amplo. A imagem de golpes de Estado que ocorreram ao final do século XX,
apesar de ndo poder ser completamente descartada, ndo é mais o principal meio pelo qual
esse processo pode acontecer no cenario politico contemporaneo.

Conforme Kim Schepelle explicitou, atualmente regimes autocratas tém estratégias
mais sofisticadas, que reconhecem a hegemonia das democracias liberais no Ocidente e se
utilizam dos mesmos institutos que compdem esses governos para formar seu Estado
autoritario®. O resultado é um regime com a aparéncia de democracia liberal, que, na prética,
se trata de um governo autoritério, distante em sua praxis de qualquer genuina ideologia
liberal ou democratica. Schepelle chama essa situagdo de “legalismo autocrata” (autocratic
legalism)®.

Legalistas autocratas tendem copiar diversas praticas de democracias
constitucionais, de maneira que cada préatica, se observada individualmente, ndo apontaria
nenhuma tendéncia autoritaria, no entanto, somada a outras caracteristicas, elas formam
conjunto que mantém a aparéncia de democracia liberal, mas funcionamento completamente
diverso®. O resultado é a unido das piores préaticas das democracias liberais para assim
construir algo absolutamente iliberal em seu conteido®®. Ha inegavel semelhanca entre as
estratégias que diferentes governos autocratas se utilizaram para desestabilizar as
democracias liberais em que se elegeram, apesar de distintas posi¢6es politicas no espectro
politico.

O primeiro exemplo do processo de “deterioragdo interna” de uma democracia
ocorreu na Venezuela sob o regime de Hugo Chéavez. Chévez foi eleito por voto popular em
1998. Pouco depois de sua chegada ao poder, o presidente montou nova Assembleia
Constituinte, desenhada de maneira a fornecer a seu partido 95% das cadeiras que
compunham essa Assembleia, resultando em um texto constitucional que expandia 0s
poderes de Chavez como presidente, fornecendo a ele legitimidade para, por exemplo, fechar
o Congresso, que, até aquele momento, representava uma genuina fonte de oposicao aos
poderes do Executivo. Esse processo, conforme aponta o relatério de 2017 da Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos, resultou em uma suspensdo de fato dos direitos
politicos dos cidad&os venezuelanos®. Conforme avaliou a Comisso, as entidades publicas
venezuelanas criaram genuinas dificuldades para a participacdo de partidos de oposicdo ao
governo, além de outras medidas administrativas, como a redistribui¢do de 201 centros de
votac3o a dois dias da data das eleicGes municipais®’. Todas essas alteracdes foram realizadas

92 SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism. Disponivel em:
<https://lawreview.uchicago.edu/publication/autocratic-legalism >. Acesso em: 14 maio 2020.

9 1d, ibidem.

9 1d, ibidem.

% 1d, ibidem.

% CIDH. Situacion de derechos humanos en Venezuela: Institucionalidad democrética, Estado de derecho
y derechos humanos en Venezuela, op cit., p. 86.

971d, ibidem. p. 90.
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apenas em locais onde venceram candidatos do partido de oposi¢do ao do governo nas
eleicdes para o parlamento de 2015%. O resultado foi que cerca de 715.000 eleitores foram
negativamente afetados pela decisdo do governo venezuelano®.

Chavez solicitou dois referendos para obter aprovacdo publica de reforma
constitucional destinada a eliminar o limite de reelei¢des de candidato a presidéncia do pais.
O primeiro referendo, apresentado em 2007, foi rechagado'®. O segundo, proposto em 2009,
foi aprovado, o que possibilitou reelei¢des ilimitadas do presidente, alem de outros cargos de
designacdo popular no governo da Venezuelal®’. A ampliagdo dos poderes do Estado
aumentou exponencialmente no pais durante esse periodo, fazendo com que Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos tivesse davidas quanto ao controle eleitoral exercido
pelo Consejo Nacional Electoral venezuelano em relagdo aos processos eleitorais que
ocorreram em 23 de novembro de 2008 e 15 de fevereiro de 2009. A duvida ndo dizia respeito
a contagem de votos, mas ao processo eleitoral em si®2. Vale mencionar que, ja antes da
votacdo dos referendos, os partidos de oposicdo ao do governo de Hugo Chavez ja tinham
apresentado reclamacdes a Comissdo Interamericana no sentido de terem sido restringidos
em suas tentativas de lancar mensagens de campanha, ou mesmo material informativo a
respeito das reformas constitucionais propostas no primeiro referendo,

A extensdo do direito a reelei¢bes por periodo ilimitado representou escalada para
moldar o sistema politico da VVenezuela, de uma democracia liberal para uma autocracia com
a mera aparéncia de democracia liberal, mas com praticas democraticas cada vez mais
superficiais. O fato de ndo ser possivel distinguir linha clara entre o sistema democratico
venezuelano e o regime autoritario em que o pais se encontra demonstra a eficiéncia das
estratégias que esses lideres tém utilizado para “desconstruir” as democracias que os elegem.
E um processo que prospera exatamente por criar incertezas quanto ao estado em que se
encontra o sistema politico do pais.

O segundo exemplo desse processo pode ser observado no outro extremo do
espectro politico. Trata-se do caso do gradual rompimento democratico da Hungria sob o
governo do primeiro-ministro hingaro, Viktor Orbén, eleito em 2010 com 53% de votos,
tendo seu partido ocupado 68% dos assentos no Congresso. ApoOs reescrita do texto da
Constituicdo via emenda constitucional, e de vasto numero de leis durante o seu primeiro
mandato'®, foram aprovadas leis que garantiram a reeleicdo do primeiro-ministro em
20141%,

Além disso, Orban tomou diversas medidas institucionais para remover opositores
e especialistas ideologicamente neutros de instituicdes publicas, substituindo-os por
individuos fiéis ao partido, e ainda expandido seus mandatos para periodos muito maiores do
que seria normal dentro de um governo democraticol®. Ainda, alterou o sistema interno do
parlamento de modo que os seus opositores sequer teriam direito de falar dentro da casa
legislativa, ou de recomendar quaisquer alteracdes as leis la produzidas®®’. Por fim, através

% 1d, ibidem.

9 1d, ibidem.

100 CIDH. Democracia y Derechos Humanos en Venezuela, op cit.
101 1d, ibidem.

102 14, ibidem.

103 1d, ibidem.

104 SCHEPPELE, Kim Lane, op cit.

1051, ibidem.

196 SCHEPPELE, Kim Lane, op cit.

1071d, ibidem.
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de uma supermaioria no Congresso, conquistou poderes que o permitiram alterar qualquer
texto de lei, inclusive a prépria constituicéo.

Em um cenério mais recente, Orban adotou uma lei de emergéncia que permitiu ao
seu regime governar por decreto por tempo indeterminado, expandindo ainda mais seus
poderes politicos'%. O resultado de tais iniciativas pode ser percebido na analise do Nations
in Transit: 2020, estudo realizado pelo instituto Freedom House, que j& ndo considera a
Hungria uma democracial®. O estudo descreve como o Primeiro-Ministro foi tomando
controle sobre outras areas da vida publica em 2019, como a educacéo e as artes, de modo a
entender que, a essa altura, ja sequer tem a pretensdo de ainda estar governando um Estado
democraticol®,

Orbéan, de maneira semelhante a Chévez e Maduro na Venezuela, se elegeu
democraticamente e realizou diversos ataques, ndo S0 a oposi¢do, mas as instituicdes
democréticas que poderiam oferecer limites a sua influéncia dentro do pais. E, assim, ambos
0s regimes democraticos foram lentamente convertidos em autocracias. O direito a reelei¢éo
foi um elemento explorado no projeto autoritario. Trata-se de um elemento no complexo
processo de manipulacdo e reestruturacdo na transicdo de democracias liberais para
autocracias.

2.6.3 O direito a reeleicdo na consolidacdo de uma autocracia

A luz de tais consideracBes, tem-se que, desde que dentro de um contexto
apropriado, a reeleicdo pode servir como instrumento em potencial para a consolidacéo de
Estados autocratas. Afinal, um dos elementos que 0s governos autoritarios contemporaneos
dividem com seus antecessores é a necessidade de personalizacdo de um movimento politico
na figura de um lider. Altemeyer identifica esse processo com a necessidade de grupos com
um perfil autoritario seguirem um lider, deixando de lado sua identidade individual em prol
de sua participagdo em um grupo, uma multiddo encabecada pela figura do lider autoritério,
0 “rosto” de um corpo politico autoritario. Lideres autoritarios, por sua vez, constroem sua
autoimagem exatamente em torno dessa glorificacdo, se utilizando de um discurso populista
para se apresentarem como a unica real encarnacdo do povo de uma determinada nacéo. Eles
préprios, individualmente, seriam o rosto da nacao.

E dificil, sob tal perspectiva, ndo ver um cenario com nimero ilimitado de reeleicdes
como um cenario préspero para que liderancas com esse perfil se desenvolvam. Dentro de
um contexto de ascensao autoritaria, em que um lider autocrata busque ocultar a real natureza
de seu regime por meio de uma mascara de democracia liberal, a exploracdo de um nimero
ilimitado para reeleicdes ou a tentativa de introduzir esse direito a um sistema democratico
que ndo possuia essa garantia anteriormente, seria, ao lado de outros fatores politicos, como
os exemplificados nos regimes da Venezuela e da Hungria, uma atitude previsivel de um
governo interessado em tornar uma democracia liberal em uma autocracia.

2.7 VALORIZACAO DE REELEICOES LIMITADAS EM ORGANISMOS
INTERNACIONAIS COMO FATOR DE FORTALECIMENTO DEMOCRATICO

198 GEHRKE, Laurenz. Hungary no longer a democracy: report. Politico, 6 maio 2020. Disponivel em:
<https://www.politico.eu/article/hungary-no-longer-a-democracy-
report/?fbclid=IwAR1cNENBWTmswGfesKBcEpY3wU601kEINnZTgpaRwLUGK_tgSA50Nhi2uik>. Acesso
em: 14 maio 2020.

19FREEDOM HOUSE. Nations in Transit: Dropping the Democratic Facade. Disponivel em:
<https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2020/dropping-democratic-facade>. Acesso em: 14 maio
2020.

11014, ibidem.
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Em andlise comparada, € interessante observar, que os sistemas regionais e global de
direitos humanos ndo permitem reeleicdes ilimitadas de seus juizes ou membros de érgéos
convencionais e extraconvencionais.

Conquanto se entenda a diferenca entre a eleicdo de juizes e membros dos sistemas
supracitados e os chefes dos governos locais que os integram, entende-se que ha uma base
de proporcionalidade seguida na escolha dos representantes eleitos, em sua maioria por meio
de votagdes. Assim, a proporcionalidade nas reeleicdes deve ser observada para garantir
maior diversidade, transparéncia e efetividade. No caso dos sistemas internacionais, para
auxiliar na solidariedade entre os Estados e, quanto ao direito interno, para fazer uso e ao
mesmo tempo fortalecer os pilares democréticos.

Em caso de 6rgdos em que ndo ha igualdade de voto entre os representantes dos
paises, a limitacdo da reeleicdo mostra-se como instrumento importante, em conjunto com
outros requisitos - como distribui¢do geografica por exemplo -, para evitar a perpetuacdo de
um grupo com interesses especificos, que serdo refletidos nas decisdes. De um ponto de vista
intergovernamental ou internacional, reproduz a preocupacdo acerca da perpetuacdo da
defesa do interesse do mesmo grupo de paises, em detrimento de outros que nao detém o
mesmo poder de fala ou de voto, o que também pode ser observado na protecéo das minorias
em ambito nacional.

Do ponto de vista global, o Conselho de Seguranca da ONU, responsavel pela paz e
seguranca internacional, pela recomendacdo do Secretario Geral a Assembleia Geral, bem
como pela determinacéo de intervencdo mais severa em paises pela ONU - as Missdes de Paz
-, apresenta limitacdo de eleicdo. Conforme artigo 23.2 da Carta das Nacdes Unidas, 0s
membros ndo permanentes serdo eleitos por um periodo de dois anos e, em caso de aumento
de membros, dois dos quatro novos membros serdo eleitos por um periodo de um ano.
Entretanto, nenhum membro que termine seu mandato poderé ser reeleito para o periodo
imediato®?.

Do mesmo modo, o Conselho Econdmico e Social (ECOSOC) auxilia e administra
outros 6rgdos e instituicdes sobre questdes econdmicas e sociais e detém competéncia para
criar 6rgdos subsidiarios e comissdes para protecao de direitos econdmicos sociais. Quanto
a sua composicdo, € formado por 54 membros, eleitos pela Assembleia Geral por trés anos,
de modo que é permitida reeleicdo dos membros'*2,

Embora a Carta das NacOes Unidas tenha o objetivo de uniformizar a protecdo de
direitos humanos no plano internacional, para que seja possivel a implementacdo de um
sistema internacional, os Pactos Internacionais de 1966 tém extrema relevancia, uma vez que

111 Capitulo V da Carta da ONU. Conselho de Seguranca, composigdo. Artigo 23. 1. O Conselho de Seguranca
sera composto de quinze membros das NacGes Unidas. A Republica da China, a Franca, a Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas, o Reino Unido da Gré-Bretanha e Irlanda do Norte e os Estados Unidos da América
serdo membros permanentes do Conselho de Seguranca. A Assembleia Geral elegera dez outros membros das
Nacdes Unidas para membros ndo permanentes do Conselho de Seguranga, tendo especialmente em vista, em
primeiro lugar, a contribuicdo dos membros das NagBes Unidas para a manutencdo da paz e da seguranca
internacionais e para 0s outros propoésitos da Organizacdo e também a distribuicdo geografica equitativa. 2. Os
membros ndo permanentes do Conselho de Seguranca serdo eleitos por um periodo de dois anos. Na primeira
eleicdo dos membros ndo permanentes do Conselho de Seguranga, que se celebre depois de haver-se aumentado
de onze para quinze o nimero de membros do Conselho de Seguranca, dois dos quatro membros novos serao
eleitos por um periodo de um ano. Nenhum membro que termine seu mandato podera ser reeleito para o periodo
imediato. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/carta/cap5/. Ultimo acesso em 10/05/2020.

112 Capitulo X da Carta da ONU. Conselho Econémico e Social, composigdo. Artigo 61. 1. O Conselho
Econdmico e Social sera composto de cinquenta e quatro membros das NagGes Unidas eleitos pela Assembleia
Geral. 2. De acordo com os dispositivos do paragrafo 3, dezoito membros do Conselho Econdmico e Social
serdo eleitos cada ano para um periodo de trés anos, podendo, ao terminar esse prazo, ser reeleitos para o periodo
seguinte. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/carta/cap10/. Ultimo acesso em 10/05/2020.
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preveem um rol de direitos, com garantias e mecanismos de prote¢do. Concernentemente a
ambos os 6rgdos de protecdo dos pactos, € possivel averiguar limitacdo em eleicdo de seus
membros.

Quanto ao 6rgao de protecdo do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos - o
Comité de Direitos Humanos -, criado pelo prdprio instrumento, este conta com 18 membros
que exercem suas funcbes a titulo pessoal. Além dos requisitos de elevada moral e
conhecimento em direitos humanos, 0 mandato compreende quatro anos, sendo permitida a
reeleicdo. Entretanto, 0 mandato de nove dos membros eleitos na primeira eleicdo expirara
ao final de dois anos, de modo que imediatamente apds a primeira eleicdo, 0 nome desses
membros sera indicado por sorteio®2,

No que concerne ao Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
embora este ndo preveja em seu texto original um o6rgao de protecdo, a Resolucdo 17/1985
do Conselho Econémico e Social reorganizou um Grupo de Trabalho para se tornar o Comité
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e exercer essa funcédo de protecdo do PIDESC.
Deste modo, a reeleigdo é permitida, porém com restricdes similares ao PIDCP4,

Além disso, o Conselho de Direitos Humanos da ONU, 6rgéo intergovernamental de
maior propriedade na promocdo e protecdo de direitos humanos do sistema global, criado
pela Resolucdo 60/251 de 2006 da Assembleia Geral, também apresenta restri¢oes a reeleicdo
ilimitada. Neste sentido, 0 mandato de seus membros é de trés anos, devendo ser respeitada
a distribuicdo geogréfica, e sendo vedada a reeleicdo apds dois mandatos consecutivos *°.

O mesmo é respeitado com os Procedimentos Especiais, mecanismos independentes
de investigacdo e controle do Conselho de Direitos Humanos. Atualmente, existem 55
Procedimentos Especiais, incluindo 41 mandatos tematicos e 14 mandatos relacionados a
paises e territorios. Os titulares de mandatos, especialistas independentes, nomeados pelo
Conselho, séo eleitos por trés anos e podem ser reeleitos por mais trés, sendo esse o limite!?®,

113 pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos. Artigo 32.1. Os membros do Comité serdo eleitos
para um mandato de quatro anos. Poderdo, caso suas candidaturas sejam apresentadas novamente, ser reeleitos.
Entretanto, 0 mandato de nove dos membros eleitos na primeira eleicdo expirar4 ao final de dois anos;
imediatamente ap6s a primeira elei¢do, o presidente da reunido a que se refere o paragrafo 4 do artigo 30
indicard, por sorteio, 0s nomes desses nove membros.

114 E/RES/1985/17. The Economic and Social Council, UN. Review of the composition, organization and
administrative arrangements of the Sesional Working Group of Governmental Experts on the
Implementation of the Internatiional Covenant on Economic, Social and Cultural Rights. ¢) The members
of the Committee shal be elected by the Council by secret ballot from a list of persons nominated by States
parties to the Internationa Covenant on Economic, Social and Cultural Rights under the following conditions:
i) The members of the Committee shall be elected for a term of four years and shall be eligible for re-election
at the end of their term, if renominated: ii) one half of the membership of the Committee shal be renewed every
second year, bearing in mind the need to maintain the equitable geographical distribution mentioned in
subparagraph b) above.

115 AJRES/60/251.General Assembly, UN. Resolution adopted by the General Assembly on 15 March 2006,
Human Rights Council. Decides further that the Council shall consist of forty-seven Member States, which
shall be elected directly and individually by secret ballot by the majority of the members of the General
Assembly; the membership shall be based on equitable geographical distribution, and seats shall be distributed
as follows among regional groups: Group of African States, thirteen; Group of Asian States, thirteen; Group of
Eastern European States, six; Group of Latin American and Caribbean States, eight; and Group of Western
European and other States, seven; the members of the Council shall serve for a period of three years and shall
not be eligible for immediate re-election after two consecutive terms.

116 «Relatores Especiais, Especialistas (ou Peritos) Independentes e Grupos de Trabalho constituem
coletivamente os ‘“Procedimentos Especiais” do Conselho de Direitos Humanos”. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/direitoshumanos/sistemaonu/. Ultimo acesso: 10/05/2020.
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Além disso, had também dez recomendacbes para a composicdo de 6rgdo de
supervisao dos tratados da ONU, que podem ser aplicadas de modo andlogo ao SIDH, por
exemplo.

Dentre elas estdo “atender aos requisitos de elegibilidade e ndo possuir posicdo
governamental; diversificar os candidatos para ndo repetir as mesmas pessoas”, permitir a
participacdo da sociedade civil, revisar o equilibrio geografico, de género e diversidade de
conhecimento na composi¢do do comité antes de cada eleigio®!’.

Quanto aos sistemas regionais de direitos humanos, 0 mesmo pode ser observado. No
Sistema Africano, a Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos prevé elei¢do para 0s
membros da Comissdao Africana, com um mandato de seis anos, cabendo reeleicdo.
Entretanto, 0 mandato de quatro dos membros eleitos terminara em dois anos'!8, assim como
0 presidente da Comissdo, que serd eleito para um periodo de dois anos, sendo também
considerado elegivel para reeleigio®*®.

Ademais, conforme o Protocolo da Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos,
0s juizes do Tribunal Africano sdo eleitos por um periodo de seis anos, podendo ser reeleitos
apenas uma vez'?’, Do mesmo modo, o presidente e o vice do Tribunal devem ser eleitos por
um periodo de dois anos, podendo ser reeleitos apenas uma vez*??.

Em relacdo ao Sistema Europeu de Direitos Humanos, os juizes do Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem séo eleitos por um periodo de nove anos, ndo sendo possivel a
reeleicdo*??. Ja conforme Regulamento do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, o juiz
eleito para presidente ou vice da Assembleia Plenaria podera ser reeleito apenas uma vez
para desempenhar as mesmas fungdes'?,

Por fim, no que tange ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos, a Convengao
Americana de Direitos Humanos prevé que os membros da CIDH terdo mandato de quatro
anos e sO poderdo ser reeleitos uma vez!?*, com certas restricdes. O Estatuto da Corte

117 Ipidem.

118 ACHPR. African (Banjul) Charter on Human and Peoples' Rights. Article 36. The members of the
Commission shall be elected for a six-year period and shall be eligible for re-election. However, the term of
office of four of the members elected at the first election shall terminate after two years and the term of office
of three others, at the end of four years.

119 ACHPR. African (Banjul) Charter on Human and Peoples' Rights. Article 42. 1. The Commission shall
elect its Chairman and Vice Chairman for a two-year period. They shall be eligible for re-election.

120 ACHPR. Protocol to the African Charter on Human and Peoples' Rights on the Establishment of an
African Court on Human and Peoples' Rights. Article 15 TERM OF OFFICE 1. The judges of the Court
shall be elected for a period of six years and may be re-elected only once. The terms of four judges elected at
the first election shall expire at the end of two years, and the terms of four more judges shall expire at the end
of four years.

121 ACHPR. Protocol to the African Charter on Human and Peoples' Rights on the Establishment of an
African Court on Human and Peoples' Rights. Article 21 Presidency of the Court. 1. The Court shall elect
its President and one Vice-President for a period of two years. They may be re-elected only once.

122 ECHR. Convencéo Europeia dos Direitos do Homem. Artigo 23. Duragdo do mandato e destituigdo. 1.
Os juizes sdo eleitos por um periodo de nove anos. N&o sdo reelegiveis.

123 ECHR. Regulamento do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos Artigo 8° (*) - Eleicio do Presidente
e dos Vice-Presidentes do Tribunal e dos Presidentes e Vice-Presidentes das Camaras. 3 - Um juiz eleito nos
termos dos n% 1 e 2 pode ser reeleito apenas uma vez para as mesmas fungdes.

124 CIDH. Convencdo Americana sobre Direitos Humanos. Artigo 37. 1. Os membros da Comissio serdo
eleitos por quatro anos e s6 poderdo ser reeleitos uma vez, porém o mandato de trés dos membros designados
na primeira eleicdo expirard ao cabo de dois anos. Logo depois da referida eleigdo, serdo determinados por
sorteio, na Assembleia Geral, 0s nomes desses trés membros.
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Interamericana de Direitos Humanos também prevé que os juizes da Corte serdo eleitos para
um mandato de seis anos e s6 poderao ser reeleitos uma vez'?®,

Assim, resta claro que é necessério atentar que 0s proprios mecanismos de
monitoramento, promogdo e protecdo de Direitos Humanos observam certos padrdes de
proporcionalidade, impondo limites a reeleicdo indeterminada. Isso se faz com o intuito
principalmente de promover maior diversidade, transparéncia e efetividade para estes 6rgaos.
Portanto, para além de mitigar processos de deterioragdo democratica, a limitacdo da
reeleicdo nos paises da America Latina também podem ser estimulo a diversidade e
transparéncia

3. LIMITES A REELEICAO E O ARTIGO 23 DA CADH

A reeleicdo ilimitada consiste na possibilidade de o candidato ser eleito novamente
em quantidades infinitas. A depender do contexto, ela pode disseminar a desigualdade de
condicdes entre candidatos e ameacar os direitos politicos dos eleitores. Por esse motivo, a
CADH néo impede que os Estados limitem a reeleicdo presidencial. Ao revés, tal limitacdo
pode até mesmo ser um meio de os Estados protegerem as instituicbes do Estado
Democratico de Direito e os direitos politicos dos cidadaos.

Nesse sentido, no que toca a competéncia estatal para regulamentar as eleicdes
presidenciais, impondo-lhes limites ou até mesmo as proibindo, é preciso considerar 0s
deveres convencionais entabulados na CADH, com especial enfoque na leitura que a Corte
ja fez desta matéria, com especial destaque para os casos da Comunidade Yatama vs.
Nicaragua e Castafieda Gutman vs. México.

Esses precedentes demonstram que os Estados possuem margem de
discricionariedade para limitar reeleicdes.

3.1 0 ARTIGO 23 DA CADH

Diante do contexto de relacdo intrinseca entre direitos humanos, democracia
representativa e direitos politicos — consagrados no artigo 23 da CADH -, configura-se como
obrigacdo juridica internacional o exercicio efetivo da democracia nos Estados americanos,
0S quais soberanamente consentiram que tal exercicio transcendesse os limites de suas
jurisdicdes domésticas!?®.

As normas contidas no paréagrafo 1 do artigo 23 da CADH?’ se referem aos direitos
da pessoa enquanto cidadd, seja reconhecendo-a como titular do processo de tomada de
decisbes nos assuntos publicos, como eleitora através do voto e de representantes livremente
elegidos, ou como servidora publica a ser eleita popularmente ou mediante designacao ou
nomeagcéao.

Além disso, o referido artigo ndo somente estabelece que os individuos devem gozar
de direitos, mas também adiciona o termo “oportunidades”, o que implica que os Estados tém

125 Corte IDH. Estatuto da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Artigo 5. Mandato dos juizes. 1.
Os juizes da Corte serdo eleitos para um mandato de seis anos e s6 poderdo ser reeleitos uma vez. O juiz eleito
para substituir outro cujo mandato ndo haja expirado, completard 0 mandato deste.

126 Corte IDH. Caso San Miguel Sosa y otras vs. Venezuela. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 8
de febrero de 2018. Serie C No. 34818, par. 114.

127 Convengdo Americana sobre Direitos Humanos. Artigo 23. Direitos Politicos. 1. Todos os cidad&os
devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a. de participar na dire¢do dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos; b. de votar e ser eleitos em eleigdes periodicas
auténticas, realizadas por sufragio universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressao da vontade
dos eleitores; e c. de ter acesso, em condicoes gerais de igualdade, as fungdes publicas de seu pais.
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a obrigacédo de garantir, com medidas positivas, oportunidades reais para que toda pessoa
formalmente titular de direitos politicos possa exercé-los?®,

Isso torna indispensavel que os Estados criem as condi¢Bes institucionais e
mecanismos de carater procedimental para que tais direitos possam ser exercidos de forma
efetiva, sendo respeitado o principio da igualdade e de ndo discriminacéo, ou seja, prevenindo
e combatendo situacBes ou praticas legais ou de fato que causem estigmatizacao,
discriminacdo ou retaliagdo para quem exerce seus direitos politicos!?®, e, ainda, em
conformidade com os artigos 23, 24, 1.1 e 2 da Convencdo Americana, levando em
consideracéo a situacdo de fragqueza ou desamparo em que 0s membros de certos setores ou
grupos sociais se encontram*%,

Neste sentido é que os Estados possuem a obrigacdo de organizar os sistemas
eleitorais, estabelecendo um alto nimero de condicdes e formalidades que possibilitem o
exercicio do direito de votar e ser votado, elegendo representantes que conduzam 0s assuntos
publicos®®!. Isso se d4 mediante a expedicdo de normas e a adocdo de medidas de carater
diverso, tendo em vista que os direitos politicos ndo se tornam eficazes somente em virtude
das normas que os consagram, mas também pela existéncia de um completo aparato
institucional, econdmico e humano, ndo podendo ser exercido se ndo houver codigos ou leis,
mas também se inexistirem registros de eleitores, partidos politicos, meios de propaganda e
mobilizac&o, centros de votag&o, juntas eleitorais e datas e prazos para o exercicio do voto®,

Apesar desta obrigacdo de organizar os sistemas eleitorais ser comum a todos 0s
Estados, o direito internacional ndo impde, tanto em dmbito universal como regional, um
sistema eleitoral determinado ou uma modalidade determinada de exercicio dos direitos de
votar e ser votado!**. No ambito universal, o Comité de Direitos Humanos da ONU
interpretou o artigo 25 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, com redacao
similar ao artigo 23 da CADH, no sentido de que o Pacto ndo imp&e nenhum sistema eleitoral
concreto®34,

Por sua vez, em ambito regional, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos também
adotou 0 mesmo posicionamento, desde a primeira vez em que foi solicitado a se pronunciar
sobre o direito de votar e ser votado, derivado do artigo 3° do Protocolo 1 da Convencéo
Europeia para a Proteg@o dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais. O Tribunal
Europeu ainda apontou para a existéncia de inUmeras maneiras de organizar e implementar
sistemas eleitorais, assim como para a riqueza de diferencas baseadas no desenvolvimento
histdrico, na diversidade cultural e no pensamento politico dos Estados, além da necessidade
de avaliar a legislacdo eleitoral sob a ética da evolucéo do pais em questdo, o que possibilita
(ue aspectos inaceitaveis no contexto de um sistema sejam justificados em outros*3.

O Sistema Interamericano segue a mesma linha, tendo a CADH estabelecido
diretrizes gerais que determinam um conteddo minimo de direitos politicos. Assim, é
permitido aos Estados, dentro dos parametros convencionais, regular esses direitos de acordo

128 Corte IDH. Caso Castafieda Gutman vs. México, op. cit., par. 145.

129 Corte IDH. Caso San Miguel Sosa y otras vs. Venezuela. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 8
de febrero de 2018. Serie C No. 34818, par. 111.

130 Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua. Op. Cit., par. 201.

131 Corte IDH. Caso Castafieda Gutman vs. México. Op. cit, par. 157.

132 |bidem, par. 159.

133 bidem, par. 162.

134 Ibidem, par. 163.

135 Ibidem, par. 165.
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com suas necessidades histdricas, politicas, sociais e culturais, as quais variam de sociedade
para sociedade, ou no mesmo territorio, mas em diferentes momentos histdricos*3.

No entanto, ao regular seu sistema politico, os Estados invariavelmente estdo
estabelecendo restricdes aos direitos politicos. Por conta disso, ao desenhar seus sistemas
eleitorais os Estados ndo podem ignorar que os direitos politicos ndo podem ser limitados de
maneira que sua regulamentacéo, ou as decisdes que se adotem na aplicacdo desta, configure
impedimento a participacdo efetiva das pessoas na conducéo do Estado, ou mesmo que tal
participacio se torne ilusorial®’.

Ainda assim, restri¢cfes sdo possiveis. Nesse contexto, o préprio art. 23.2 da CADH
prevé que limitagdes ao exercicio de direitos politicos sdo possiveis, ao prever que: “[a] lei
pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior,
exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrucéo,
capacidade civil ou mental, ou condenacao, por juiz competente, em processo penal”.

Além disso, padrées minimos de regulacdo da participacdo politica podem ser
estabelecidos pelos Estados, desde que sejam razoaveis e de acordo com 0s principios da
democracia representativa, segundo o disposto na Carta da OEA™8, Por isso, ndo se constitui
uma restricdo indevida, por si sO, a aplicacdo de requisitos para o exercicio dos direitos
politicos, tendo em vista que ndo sdo absolutos, mas sujeitos a limitacdes, desde que
observados os principios de legalidade, necessidade e proporcionalidade em uma sociedade
democratica, além de atender a uma finalidade legitima.

Se toda restricdo a direitos politicos deve ultrapassar o teste acima mencionado, ao se
limitar reeleicGes surge um aparente embate entre os direitos politicos daquele que se
perpetua no poder indefinidamente, dos demais candidatos e também dos eleitores. E que
limitar reelei¢es significa limitar o exercicio de um direito politico — o direito de ser eleito.

Nesse contexto, 0 embate existe primeiramente porque a limitacdo de reeleicdo ndo
se trata de uma restricdo decorrente de “idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrugao,
capacidade civil ou mental, ou condenacéo, por juiz competente, em processo penal”, como
determina o art. 23.2. Em segundo lugar, se questiona se a limitacdo a reeleicéo € legal,
necessaria e proporcional em uma sociedade democrética.

Haja vista que a Convencdo é um living instrument, na presente OC a Corte IDH deve
enderecar esse embate a luz de seus préprios precedentes e, em especial, do contexto da
América Latina. Nesse exercicio, este amicus curiae apresenta o caso Yatama vs. Nicaragua
e 0 caso Castafieda Gutman vs. México como as principais balizas para analise.

3.2 0 CASO YATAMA VS. NICARAGUA

Yatama era uma organizacdo de defesa de direitos de povos indigenas da costa
atlantica da Nicaragua®®. Tradicionalmente, por meio de assembleias, Yatama escolhia
membros para concorrerem a vagas de vereadores e prefeitos.

No entanto, desde a entrada em vigor da Lei Eleitoral n® 331, de 24 de janeiro de
2000, a Nicaragua somente permitiu a participacdo nos processos eleitorais através da figura
juridica de partidos politicos, forma de organizacdo que ndo era prépria das comunidades
indigenas e étnicas da costa atlantica nicaraguense*°. Assim, o requisito de constituicio de
um partido politico dificultou e, ao fim, inviabilizou a candidatura dos representantes da

136 |hidem, par. 166.

137 1hidem, par. 204.

138 Corte IDH. Caso Yatama vs. Nicaragua. op. cit., par. 207.
139 1dem, par. 124.11.

190 1hid., par. 124.20.
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organizacdo Yatama as elei¢cdes. Seu povo se sentiu sem representatividade, o que levou a
maioria dos integrantes da organizacdo a nao votar naquele ano.

Ante esse contexto, a Corte IDH foi chamada a responder se foi convencional o
impedimento da comunidade indigena Yatama participar de elei¢bes municipais por ndo ser
um partido politico.

Segundo a Corte, 0 artigo 23 da Convencdo Americana consagra os direitos a
participacdo na direcdo dos assuntos publicos, a votar, a ser eleito, e a ter acesso as funcdes
publicas. Esses direitos devem ser garantidos pelo Estado em condic¢des de igualdade, uma
vez que propiciam o fortalecimento da democracia e o pluralismo politico4.

A Corte asseverou que é indispensavel que o Estado gere as condi¢cGes e mecanismos
6timos para que os direitos politicos possam ser exercidos de forma efetiva, respeitando o
principio de igualdade e ndo discriminacio*2.

Todavia, a sentenca tambem esclareceu que os direitos politicos ndo sdo absolutos e
podem ser limitados. Para tanto, as limitacGes passiveis de alcancar os direitos politicos ndo
devem ser arbitrérias e devem cumprir alguns requisitos. Assim como ja havia feito em outras
ocasides - como nos casos Ricardo Canese vs. Paraguai (2004)*3, Herrera Ulloa vs. Costa
Rica (2004)'** e na OC n° 5/85'*° - a Corte ressaltou que a restricdo de um direito deve
observar os principios de legalidade, necessidade e proporcionalidade em uma sociedade
democrética.

Sobre isso, a Corte IDH explicou que o principio da legalidade é observado quando
0 Estado define de maneira precisa, por meio de uma lei, os requisitos para que os cidad&os
possam participar na disputa eleitoral, e que estipule claramente o procedimento eleitoral que
antecede as eleigoes.

Além de estar prevista em lei, a restricdo ndo pode ser discriminatoria, deve ser
baseada em critérios razoaveis e atender a um proposito Util e oportuno que a torne necessaria
para satisfazer um interesse publico imperativo, além de ser proporcional a esse objetivo. A
Corte ainda ressaltou que quando ha vérias opcdes para alcancar esse fim, deve ser escolhida
a que menos restrinja o direito protegido e guarde maior proporcionalidade com o propdsito
que se persegue’4®,

Mais especificamente em relacdo aos padrdes regulamentadores de participagdo
politica estabelecidos pelos Estados, a Corte decidiu que eles podem ser aplicados sempre e
quando sejam razodaveis de acordo com os principios da democracia representativa. Segundo
a Corte, os padrdes devem “garantir a realizacdo de eleigdes periodicas, livres, justas e
baseadas no sufragio universal, igual e secreto como expressao da vontade dos eleitores que
reflita a soberania do povo”, sem deixar de considerar que “promover ¢ fomentar diversas
formas de participacio fortalece a democracia”!*’, conforme disposto no artigo 6 da Carta
Democrética Interamericana®®.

141 |bid., par. 192 e 194.

142 |bid., par 195.

143 Corte IDH. Caso Ricardo Canese vs. Paraguai. Mérito, Reparagdes e Custas. Sentenca de 31 de agosto de
2004. Série C, n® 111, par. 96 e 133.

144 Corte IDH. Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica. Excecdes Preliminares, Mérito, Reparagdes e Custas.
Sentenga de 2 de julho de 2004. Série C, n° 107, par. 121 e 123.

145 O Registro Profissional Obrigatdrio de Jornalistas (artigos 13 e 29 da Convengao Americana sobre Direitos
Humanos). Parecer Consultivo OC-5/85 de 13 de novembro de 1985. Série A N° 5, par. 46.

146 Corte IDH, Caso Yatama vs. Nicaragua, op. cit., par. 206.

147 Ibid., par. 207.

148 Carta Democratica Interamericana. Aprovada na primeira sessio plenéria da Assembleia Geral da OEA,
realizada em 11 de setembro de 2001, artigo 6.
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Contudo, ao contrario da restricdo indevida ao direito de a comunidade Yatama
concorrer as elei¢des, a limitacdo de reeleicdes, se prevista em lei, € uma restricdo que pode
ser considerada necessaria e proporcional em uma sociedade democrética.

Ha potencial desigualdade politica gerada no contexto de um processo eleitoral com
possibilidade de reelei¢cGes indefinidas. Ela é causada por diversos fatores, como, por
exemplo, a maior exposicao na midia de quem ja esta no poder em detrimento de candidatos
menos conhecidos e a criagdo de politicos de carreira, perpetuando elites politicas no poder
indefinidamente e tornando-se um obstaculo para o ingresso de novos atores no meio
politico®®.

Além disso, muitos paises da América Latina sdo marcados por um centralismo de
poder na figura do presidente. A perpetuacdo de uma mesma figura presidencial pode
representar o controle de toda a burocracia estatal e, até mesmo, a total instrumentalizacao
dos outros poderes do Estado conforme a conveniéncia politica do presidente perpétuo.

Na pratica, a reeleicdo indefinida pode levar a um contexto que possibilita que o
candidato reiteradamente reeleito tenha cada vez mais influéncia e poder, com aptiddo para
fazer uso de sua posic¢do para se manter indefinidamente em seu cargo, ameagando principios
democraticos como a alternancia de poder, a igualdade entre candidatos, a possibilidade de
acesso ao poder e até mesmo a liberdade de escolha dos eleitores.

Isto posto, resta claro que, conforme entendimento da Corte no caso Yatama vs.
Nicaragua, os direitos politicos sdo, sim, suscetiveis a restricbes, desde que estas restricbes
demonstrem ser legais, necessarias e proporcionais & manutencdo ou ao fortalecimento da
democracia representativa.

No que interessa para a presente OC, esses foram 0s termos em que o Estado da
Nicaragua foi condenado pela violacdo do artigo 23 (Direitos Politicos) e 24 (Direito a
Igualdade) da Convengdo Americana.

3.3 0 CASO CASTANEDA GUTMAN VS. MEXICO

No Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos”**°, a Corte IDH teve de
decidir se foi convencional o impedimento de o sr. Jorge Castafieda Gutman concorrer ao
cargo de Presidente do México nas eleicBes celebradas em julho de 2006. O sr. Castafieda
Gutman tentou concorrer como candidato independente as elei¢gdes, mas sua inscri¢do foi
negada sob a justificativa de que, no México, apenas os partidos politicos nacionais teriam o
direito de solicitar registro de candidatos a cargos de eleigdo popular presidencial.

Apbs apreciar a demanda, a Corte IDH declarou que o Estado ndo violou, em prejuizo
do Sr. Jorge Castafieda Gutman, o direito politico a ser eleito, reconhecido no art. 23.1.b da
Convencao Americana, em relacdo com os artigos 1.1 e 2 da mesma.

No caso, a Corte reconheceu que a democracia representativa é determinante em todo
0 sistema e constitui um principio reafirmado pelos Estados americanos na Carta da OEA,
instrumento fundamental do Sistema Interamericano®?. Nesse viés, a participacdo politica
pode incluir amplas e diversas atividades, como, por exemplo, influir na formacéo da politica
estatal através de mecanismos de participacéo direta®®2,

Outra forma de participacao politica é mediante o exercicio do direito de ser eleito.
Ele supbe que os cidadaos possam se postular como candidatos em condi¢des de igualdade e

199 ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 38°, 2014. Minas Gerais. Anais do 38° Encontro Anual da Anpocs.
Minas Gerais: Associacdo Nacional de Pos-Graduacéo e Pesquisa em Ciéncias Sociais, p. 12.

150 CtIDH. Castafieda Gutman vs. México. Op. Cit.

151 |bidem, par.141.

152 |bidem, par. 146.
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que possam ocupar cargos publicos sujeitos a elei¢do se conseguirem obter a quantidade de
votos necessarios®,

Nessa perspectiva, a Corte Interamericana entendeu que, no tangivel ao direito e a
oportunidade de votar e ser eleito, consagrados pelo art. 23.1.b, a CADH se limita a
estabelecer determinados standards dentro dos quais os Estados legitimamente podem e
devem regular os direitos politicos, quando dita regulamentacdo cumpra com alguns
requisitos.

Em Castafieda Gutman vs. México, a Corte IDH apurou o teste de convencionalidade
das restrigdes ao direito de ser eleito que havia sido citado em Yatama vs. Nicaragua. A Corte
IDH deixou claro que, para além de ser legal, necessaria em uma sociedade democratica e
proporcional, a medida deve atender a uma finalidade convencional — elemento que ndo havia
ficado explicito no caso Yatama vs. Nicaragua. Dessa forma, a Corte explicitou os requisitos
para a restricdo da seguinte maneira:

Quanto a legalidade, a Corte defendeu que as condicdes e circunstancias gerais que
autorizam uma restricdo ao exercicio de um determinado direito humano devem estar
claramente estabelecidas em lei'®. A norma que estabelece a restri¢do deve ser uma lei no
sentido formal e material®®°,

Quanto a finalidade da medida restritiva, a Corte assinalou que o artigo 23 da
Convencdo Americana ndo estabelece explicitamente as causas legitimas ou 0s propositos
permitidos para os quais a lei pode regular os direitos politicos. Contudo, 0s propésitos
legitimos que as restricGes devem perseguir derivam das proprias obrigagdes decorrentes do
artigo 23.1 da CADH*®,

Por fim, para avaliar se a medida restritiva em analise atende ao ultimo requisito
(necessidade em uma sociedade democratica e proporcionalidade da medida), deve ser
avaliado se a mesma: a) satisfaz uma necessidade social imperativa, isto é, visa satisfazer um
interesse publico imperativo; b) é o que restringe o direito protegido em menor grau; e ¢)
esteja estreitamente alinhado com a consecucao do objetivo legitimo.

Em suma, a restricdo deve ser razoavel de acordo com os principios da democracia
representatival®’. Pelas razbes ja expostas e pelas que ainda serdo demonstradas ao longo
deste AC, a restricdo a reeleicdo presidencial € razoavel em uma democracia representativa.
O teste apurado em Castafieda Gutman vs. México revela isso, especialmente porque, no
caso, a Corte IDH chamou atencdo para o requisito da finalidade legitima. A finalidade de se
restringir as reeleicbes € justamente permitir a alternancia de poder e, com isso,
instrumentalizar e viabilizar a democracia.

Para a Corte IDH, o fato de que somente partidos politicos poderiam indicar
candidatos a eleicGes presidenciais no México ndo é restricdo ilegal, sem finalidade,
desnecessaria ou desproporcional. No entanto, ndo é somente por ter especificado o teste da
convencionalidade da restricdo de direitos politicos que o caso Castafieda Gutman vs. México
é de relevancia para a presente OC. Nele, a Corte enderecou especificamente a problematica
do art. 23.2 da CADH que, a principio, estabelecia razdes taxativas para poder se limitar um

153 Ibidem, par. 148.

154 0 artigo 30 da Convencdo Americana estabelece que:

As restricBes permitidas, de acordo com esta Convengao, ao gozo e exercicio dos direitos e liberdades nela
reconhecidos, ndo podem ser aplicadas sendo de acordo com leis que forem promulgadas por motivo de
interesse geral e com o propdsito para o qual houverem sido estabelecidas.

155 CtIDH. Castafieda Gutman vs. México, op. cit., par. 176.

156 |bidem, par.181.

157 CtIDH. Yatama vs. Nicaragua, op. cit., par. 207.
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direito politico. Esse ponto foi essencial para que a Corte IDH definisse que o direito de o sr.
Castafieda Gutman n&o foi violado. E também ponto essencial para esta OC.
Segundo a Corte, o paragrafo 2° do art. 23 da Convencdo Americana estabelece que
a lei pode regular o exercicio e as oportunidades de tais direitos. Contudo, a Corte entendeu
que a disposicdo que assinala as causas que permitem restringir o uso dos direitos do
paragrafo 1° tem como proposito Unico - a luz da Convengdo Americana como um todo e
seus principios essenciais - evitar a possibilidade de discriminacdo contra individuos no
exercicio de seus direitos politicos®. Para ser instrumentalizado, um sistema politico
depende de regulacBes que tém fundamentos para além das causas do art. 23.2. Segundo a
Corte IDH:
[Plara que los derechos politicos puedan ser ejercidos, la ley
necesariamente tiene que establecer regulaciones que van mas alla de
aquellas que se relacionan con ciertos limites del Estado para restringir
esos derechos, establecidos en el articulo 23.2 de la Convencion. Los
Estados deben organizar los sistemas electorales y establecer un complejo

nimero de condiciones y formalidades para que sea posible el ejercicio

del derecho a votar y ser votado™.

Assim, a Corte considerou que néo é possivel aplicar ao sistema eleitoral estabelecido
em um Estado apenas as limitagdes do paragrafo 2° do artigo 23 da Convengdo Americana®®.
Salvo alguns direitos que ndo podem ser restringidos sob nenhuma circunstancia, como o
direito de ndo ser objeto de tortura ou de tratos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes,
os direitos humanos ndo sdo absolutos®®!. Ao fazer isso, a Corte confirmou que o rol dos
fundamentos do art. 23.2 ndo € taxativo, ao contrario do que os advogados do sr. Castafieda
Gutman afirmavam?°?,

No que concerne ao tema desta opinido consultiva, limitar reeleicdes ndo é
inconvencional somente porque tal restrigdo nao ¢ fundada em “idade, nacionalidade,
residéncia, idioma, instru¢do, capacidade civil ou mental, ou condenacdo, por juiz
competente, em processo penal”. Notavelmente, a constatagao de que o art. 23.2 ¢ um rol
somente exemplificativo ndo autoriza que ocorram restricdes desproporcionais ou irracionais
ao direito de ser eleito'®, sendo que limitar reelei¢des ndo parece desproporcional, tampouco
irracional.

Em verdade, reeleicdes limitadas fazem parte da racionalidade de varias democracias
representativas, tanto em ordens nacionais, quanto internacionais.

3.4 O PARECER DA COMISSAO DE VENEZA

Em 27 de outubro de 2017, o Secretéario Geral da OEA convidou a Comissao de
Veneza'®* (doravante “Comissdo”) para realizar um estudo sobre o direito de reeleigdo,
considerando as recentes modificagdes nos mandatos presidenciais que foram realizadas
pelas cortes constitucionais, e ndo por meio de reformas legais. Em suma, foram

158 CtIDH. Castafieda Gutman vs. México. Op. cit, par. 155.
159 Ibidem, par. 157.
160 Ibidem, par. 161.
181 |bidem, par. 174.
182 |bidem, par. 151.

163

Idem.
%4Grgao consultivo do Conselho da Europa sobre direito constitucional. Para uma melhor compreenséo,
vide STF. Portal STF Internacional. Disponivel em:

<http://www2.stf.jus.br/portalStfinternacional/cms/verConteudo.php?sigla=portalStftCooperacao_pt_br&idCo
nteudo=159669>. Acesso em: 14 de maio de 2020.
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apresentadas quatro questBes norteadoras para o0 estudo em andlise: i) existe um direito
humano a reeleicdo? Se sim, quais sdo os limites deste direito?; ii) os limites de mandato
restringem os direitos humanos e politicos dos candidatos?; iii) os limites de mandato
restringem os direitos humanos e politicos dos eleitores?; iv) qual € a melhor maneira de se
modificar os limites de mandato dentro de um Estado Constitucional?

Apo6s comparar as limitagdes de mandato existentes entre paises europeus, latino-
americanos e africanos, a Comissdo emitiu parecer a respeito dos questionamentos. Para
tanto, resgatou algumas de suas opiniGes anteriormente emitidas, como no caso da
Bielorrassia, em 2004, que extinguiu a limitacdo de mandato ap6s um referendo. Para a
Comissao, “[n]as democracias em que o presidente exerce fungdes importantes do Estado,
um sistema de freios e contrapesos constitucionais garante que ele ou ela ndo possa exercer
poder arbitrario enquanto estiver no cargo e, em qualquer caso, o mandato sera limitado™*%°,

Para além da Bielorrussia, é interessante relembrar que um caso que frequentemente
chama a atencéo da Comissdo de Veneza € o russo. Este demonstra que alteracdes no direito
eleitoral tentam encontrar respaldo “democratico” e constitucional mesmo em paises
considerados como autoritarios, como o caso da RUssia. E necessario, entdo, desmascarar o
autoritarismo e a degradacdo democratica. Com o histdrico russo de emendas constitucionais
para alterar direitos eleitorais, a Comissdo de Veneza'®® ja deixou claro sua preocupacio e
sua critica a verticalizacdo do poder e ao enfraquecimento do sistema de freios e contrapesos
russo. O desdobramento das alteracfes constitucionais na Federacdo Russa confirma que as
preocupacOes da Comisséo sao relevantes:

A mais recente proposta russa que altera o nimero de mandatos seguidos para o atual
presidente (podendo permanecer legalmente no poder até 2036) ja foi aprovado pelas Alta e
Baixa Cémaras (Duma) e a Corte Constitucional, em nome da estabilidade, da ndo
necessidade de criacdo legislativa e da vontade popular'®’, e sera votada por meio de
plebiscito inicialmente agendado para abril de 2020 e atualmente adiado em virtude do
Covid-19, dando énfase a validacio popular em regimes autoritarios¢e.

15OPINION on the referendum of 17 october 2004 in Belarus. 8 outubro 2004. Disponivel em:
<https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2004)029-e>. Acesso em: 15 de maio de
2020.

166 Opinion no. 321/2004. OPINION ON THE DRAFT FEDERAL LAW1 AMENDING THE FEDERAL
LAW “ON GENERAL PRINCIPLES GOVERNING THE ORGANISATION OF LEGISLATIVE
(REPRESENTATIVE) AND EXECUTIVE STATE AUTHORITIES OF CONSTITUENT ENTITIES OF
THE RUSSIAN FEDERATION” AND THE FEDERAL LAW “ON FUNDAMENTAL GUARANTEES OF
RUSSIAN FEDERATION CITIZENS® ELECTORAL RIGHTS AND RIGHT TO PARTICIPATE IN A
REFERENDUM” (https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2004)042-¢).; Opinion
No. 657 / 2011. ON THE FEDERAL LAW ON THE ELECTION OF THE DEPUTIES OF THE STATE
DUMA OF THE RUSSIAN FEDERATION (https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL -
AD(2012)002-¢).; Opinion No. 658/2011. OPINION ON THE LAW ON POLITICAL PARTIES OF THE
RUSSIAN FEDERATION Adopted by the Council for Democratic Elections at its 40th meeting
(https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2012)003-¢). Acesso em: 10 de maio de
2020.

167 pro-Putin United Russia deputy Valentina Tereshkova, a former cosmonaut and the first woman in space,
during the parliamentary session on Tuesday. Addressing other Duma lawmakers, she asked "why should we
spin our wheels and philosophize, why should we create some artificial constructions?" The current president
should be given a legal option of running for the same office again "'if the situation requires it, and most
importantly, if the people want it," said the 83-year-old ruling party deputy.

168 \/ladimir Putin's approval rating in Russia 2000-2020 (https://www.statista.com/statistics/896181/putin-
approval-rating-russia/). Acesso em: 10 de maio de 2020.
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O pacote de 360 alteragdes constitucionais inclui outras pautas, como i) “zerar”®® o
numero de mandatos cumpridos pelos atuais e ex-presidentes, alterando o limite de dois
mandatos consecutivos'’®; ii) consagrar a prioridade do direito russo sobre normas
internacionais; iii) promover melhorias no bem-estar social das classes mais baixas; e iv)
definir o casamento como unicamente entre homem e mulher, dentre outras.

Cabe ressaltar as principais alteracdes no direito eleitoral russo fez com que o pais
passasse, desde 2011, de regime hibrido para regime autoritariol’t. Assim, antes mesmo da
proposicdo deste pacote de emendas constitucionais e da utilizacdo de meios democraticos
para alterar a Constituicdo, a Russia tinha dificuldades de ser vista como uma democracia em
pleno funcionamento!’?, sendo que o pais ocupa atualmente o nivel 134, dos 167, como
regime autoritario.

Assi, com bases nessas (e outras) experiéncias europeias, a Comissao de Veneza
mostra-se critica em relacdo a Estados que permitem mais de uma reeleicdo para chefe de
Estado, uma vez que isto pode trazer riscos para o equilibrio de poderes e também para a
prépria democracia. Foi o que restou claro do parecer apresentado a OEA:

Respondendo aos questionamentos do Secretario Geral da OEA, a Comissdo se
manifestou nos seguintes termos: acerca da possibilidade de existéncia ou ndo de um direito
humano a reeleicdo (questdo 1), a Comissdo entende que tal protecdo inexiste. A hipdtese
de candidatura a um cargo por outro periodo previsto pela Constituicdo € uma modalidade
ou uma restricdo ao direito a participacdo politica e, especificamente, a candidatura.

Referente a limitacdo de direitos humanos aqueles que ndo podem se candidatar
novamente para um cargo (questdo 2), entendeu a Comissao que a eleicdo ndo € um direito
absoluto, uma vez que a limitacdo de mandato é limite razoével ao direito de ser eleito, ja
que impede um exercicio ilimitado de poder nas maos do presidente e protege outros
principios constitucionais, como os freios e contrapesos, e separacdo de poderes.

Quanto aos limites de mandato restringirem direitos politicos e humanos dos
eleitores (questdo 3), concluiu a Comissdo que ndo ha que se falar em tal restricdo,
considerando que tais limitagdes sdo tidas como protetoras de direitos enraizados nas
préoprias Constitui¢bes, de modo objetivo e razoavel, dentro da margem de apreciacdo dos
Estados.

Por fim, a respeito da melhor maneira de se modificar os limites de mandato em um
Estado Constitucional (questdo 4), interpretou a Comissdo que € necessario 0 respeito ao
que prescreve a Constituicdo sobre o processo de reforma constitucional, cabendo tal
prerrogativa ao poder competente, por meio de emenda constitucional. Neste sentido,
compreende que devem ser seguidos 0s requisitos especiais para a alteracdo de
Constituigdes Europeias, que sdo e devem ser garantia suficiente contra eventuais abusos.
Aos Tribunais Constitucionais, portanto, cabe intervencdo apenas ap6s a alteracdo

169 “Zero out” (https://www.dw.com/en/opinion-putins-pushkin-like-play-to-lead-russia-till-2036/a-

52714094). Acesso em: 10 de maio de 2020.

170 «Artigo 81. 1. O Presidente da Federagdo Russa ¢é eleito por seis anos pelos cidaddos da Federacdo Russa,
com base no sufragio universal, igual e direto por escrutinio secreto. 2. Qualquer cidaddo da Federacdo Russa
com menos de 35 anos e com um registro de residéncia permanente na Federacao Russa de pelo menos 10 anos
pode ser eleito Presidente da Federacdo Russa. 3. Uma e a mesma pessoa ndo pode ser eleita Presidente da
Federacdo da Russia por mais de dois mandatos. 4. As regras de eleicdo do Presidente da Federacdo Russa
serdo determinadas pela lei federal. (http://www.constitution.ru/en/10003000-05.htm).

71 Democracy Index 2019 A year of democratic setbacks and popular protest. Disponivel em:
<http://www.eiu.com/Handlers/WhitepaperHandler.ashx?fi=Democracy-Index-
2019.pdf&mode=wp&campaignid=democracyindex2019>.

172 THE EU-RUSSIA CENTRE REVIEW The electoral system of the Russian Federation.
https://www.files.ethz.ch/isn/143427/Review17.pdf
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constitucional ser realizada de acordo com os requisitos estabelecidos pelo legislador
constituinte.

Todavia, por mais que o didlogo com o parecer da Comissdo de Veneza seja
importante e salutar nas trocas e interacdes reciprocas entre 0s sistemas, o paradigma europeu
ndo pode ser simplesmente transplantado para a America Latina. Ainda que, ao fim, se atinja
uma conclusdo préxima aquela adotada pela Comissao de Veneza, as realidades de nossa
regido impdem a necessidade de contextualizacdo na compreensao do exercicio dos direitos
politicos.

4. DIALOGO ENTRE OS DIFERENTES SISTEMAS

Os sistemas de protecdo aos direitos humanos, em nivel globalizado, possuem uma
variedade de particularidades e estruturas, alem de alcances distintos uns dos outros,
podendo ser encontrados em sua forma universal, como é o caso do Sistema ONU, ou de
modo regionalizado, a exemplo dos sistemas europeu, africano e interamericano. Ainda, as
Cortes Constitucionais muitas vezes mantém um diélogo aberto com esses sistemas. Toda
essa estrutura, que aparenta certa complexidade, s6 é possivel gracas a cooperagdo entre
juizes dos mais variados niveis’3,

Levando em conta todo esse contexto de salvaguarda dos direitos humanos basicos
e dos seus respectivos sistemas protetivos, o parecer da Comissao de Veneza, que versa a
respeito da possibilidade de existéncia do direito de reeleicdo, € uma amostra da cooperacéo
e do didlogo entre dois sistemas de protecdo aos direitos humanos em ambito
transcontinental’*. Mesmo com propdsitos similares, os sistemas Europeu e Interamericano
estdo inseridos em realidades totalmente distintas, o que ndo os impede de, constantemente,
trocar experiéncias através de seus julgados. O uso de tal documento, encomendado pela
OEA a Comissdo, € mais um exemplo desse proficuo didlogo, que se tornou mais visivel
no inicio do atual século®™.

Exemplos dessa relagédo estdo espalhados por variados julgados de ambas as cortes,
como no caso Atalla Rifo y hijas vs. Chile'’®, julgado pela Corte Interamericana, e 0 caso

173 aurence Bugorgue-Larsen entende em “El didlogo judicial entre la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y La Corte Europea de Derechos Humanos” que, cada vez mais, com o avango da globalizacdo e das
ferramentas de comunicagdo entre juizes, permite-se um maior intercdmbio entre esses agentes.
[BURGORGUE-LARSEN, Laurence; CESPEDES, Nicolds Montoya. El didlogo judicial entre la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Europea de Derechos Humanos. Protecdo Multinivel
dos Direitos Humanos. Manual.Red de Direitos Humanos e Educacdo Superior. Barcelona, 2014, pags. 187-
210].

174Em seu parecer, a exemplo, a Comiss&o de Veneza cita diversos instrumentos internacionais de protegdo aos
Direitos Humanos, tais como a Declaragdo Universal de Direitos Humanos (1948), o Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos (1966); a Convencdo Europeia de Direitos Humanos; a Corte Europeia de Direitos
Humanos; a Convencdo Americana de Direitos Humanos; a Carta Democratica Interamericana; a Carta
Africana de Direitos Humanos e dos Povos, dentre outros. [OPINION on the referendum of 17 october 2004
in Belarus. 8 outubro 2004. Disponivel em: <https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2004)029-e>. Acesso em: 15 de maio de 2020].

175Surgida posteriormente a Corte Europeia, a Corte Interamericana, inicialmente, utilizava julgados e standards
da “Corte irm3” como forma de afirmacdo perante o sistema universal de protecdo aos Direitos Humanos.
Somente apds a consolidagdo desta como Corte Regional, ambas passaram a ter uma relagcdo mais dialogada
[BURGORGUE-LARSEN, Laurence; CESPEDES, Nicolds Montoya. El didlogo judicial entre la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Europea de Derechos Humanos. Protecdo Multinivel
dos Direitos Humanos. Manual.Red de Direitos Humanos e Educacdo Superior. Barcelona, 2014, pags. 187-
210].

176Caso Atala Riffo vs. Chile: tal caso utilizou de formas diversas varios julgados da Corte Europeia, 0 que
ajudou na construgdo argumentativa para a ampliagdo do conceito de “ndo-discriminagdo” no rol conceitual do
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Opuz vs. Turkey”’, julgado pela Corte Europeia. A partir desses exemplos, percebe-se que
o dialogo entre sistema europeu e interamericano € uma realidade posta. Entretanto, é
necessario refletir a respeito dos cuidados a serem tomados no uso de um documento
confeccionado pelo olhar europeu frente a realidade latino-americana. Tal ressalva deve ser
feita, pois Europa e América Latina possuem realidades socioeconémicas e estruturais
bastante dispares'’®.

Outro fator que deve ser levado em conta, ao realizar esse didlogo, é a diferenga
estrutural entre os sistemas de protecdo aos direitos humanos nos dois continentes, a ver, a
quantidade de juizes em cada Corte!’® ou até mesmo as tematicas mais abordadas pelas
jurisprudéncias de ambas as Cortes',

Tendo em vista as peculiaridades acima descritas, incumbe, preliminarmente, tracar
panoramas acerca dos principais tracos dos diferentes sistemas de governo, da desigualdade
estrutural da América Latina, bem como de explicagbes quanto ao funcionamento
especifico do Estado brasileiro.

4.1 PRESIDENCIALISMO COMO ESCOLHA POLITICA PREPONDERANTE NA
AMERICA LATINA: DIFERENCAS ESTRUTURAIS EM RELACAO AO
PARLAMENTARISMO

O presidencialismo como regra na Ameérica Latina. Com isso, comecaria o texto com
“Enquanto dos 47 paises europeus, 34 sdo parlamentaristas (72,34% da regido), na América
Latina, ndo ha paises com tal sistema de governo. No bloco latino-americano, 90% sao
republicas presidencialistas

No presidencialismo, o Presidente é chefe de governo (representacéo interna e chefia
politico-administrativa) e chefe de Estado (representacgdo internacional). Escolhido com base
em eleicdo popular direta’®!, possui mandato fixo e a equipe do governo (ministério/
gabinete) é por ele designada e perante ele, responsavel. Detém poderes proativos - iniciativa
de lei e poderes de decreto - e reativos, como o poder de veto a leis'®. Frente a atuagio

Sistema Interamericano. [Corte IDH. Caso Atala Riffo e filhas vs. Chile. Mérito, Reparagdes e Custas.
24.02.2012. Série C n° 239].

177Case Opuz v. Turkey: tal caso utilizou um importante instrumento do Sistema Interamericano, a Convengao
de Belém do Pard, para reforgcar a argumentagdo da Corte Europeia na defesa dos direitos femininos e no
combate a violéncia de género. [CtEDH, Caso Opuz v. Turquia, N°. 33401/02, 06 de junho de 2009].

178 por exemplo, o fato de o sistema parlamentarista ser preponderante na Europa, ao contrario da América
Latina, em que o presidencialismo é o sistema de governo adotado na maioria dos paises, discussdo que sera
melhor explanada posteriormente.

17%Enquanto Corte Europeia possui 1 juiz para cada membro do Conselho da Europa (47 paises), a Corte
Interamericana possui apenas 7 juizes.

1805egundo estudo comparativo realizado pelos professores Fabricio Tomio, Ilton Norberto Robl Filho e Melina
Girardi Fachin, as duas Cortes possuem agendas tematicas da maioria de seus julgados distintas, enquanto a
CtIDH aborda assuntos mais voltados a direitos humanos e fundamentais, como justi¢a de transicao e direito a
memoria, a CEDH julga mais casos voltados a salvaguardas de cunho processual civil/penal ou direitos civis e
de privacidade, o que para os autores, tal diferenciacdo se justifica nas realidades sécio-politicas e histéricas
completamente distintas.[FACHIN, Melina Girardi; ROBL FILHO, llton Norberto; TOMIO, Fabricio Ricardo
de Limas. Os Contextos Interamericano e Europeu de Protecéo dos Direitos Humanos: uma breve analise
comparativa das decisdes das cortes regionais. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, v.
61, n. 3, p. 67 — 89, dec. 2016]

BDjferentemente dos Estados Unidos, nos quais a eleicio para a presidéncia ¢ realizada pelo colégio eleitoral.
1827 caixa de ferramentas dos presidente (“tool box”), conteria poderes relativos a: i) poder de agenda; ii)
controle de poderes orcamentarios; iii) poder de nomear ministros (geréncia do gabinete); iv) poderes sobre os
partidos (especialmente o do presidente); v) instituicGes informais — como a troca de favores. [MACEDO, José
Arthur Castillo de. Presidencialismo de coalizdo: método, centralizacdo e comparacao algumas reflexdes
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presidencial, ha mecanismos de controle rotineiros - como o0 acompanhamento dos ministros
por comissdes do Congresso - e o dispositivo do impeachment!&,

No parlamentarismo, ndo h& unipessoalidade entre o chefe de governo - primeiro
ministro, premié ou chanceler - e o chefe de Estado. Além disso, ndo detém o chefe de
governo mandato fixo, assim, em caso de perda de confianca por parte do Parlamento, ha a
possibilidade de destituicao.

Segundo Sartori, existem, no parlamentarismo, trés principais modelos de
configuracdo do gabinete. Do modelo “o primeiro sobre os diferentes”, faz parte o sistema
inglés. Nele, o Primeiro Ministro é o lider do partido majoritario e o gabinete se constitui,
além dele, dos ministérios mais importantes a alta hierarquia partidaria. Ha, nesse caso, a
possibilidade de haver voto de desconfianca que dissolva o gabinete, porém, se o Primeiro
Ministro for popular, pode ocorrer a dissolucdo da propria Assembleia e o chamamento de
novas eleigoes.

No modelo “o primeiro entre os diferentes”, caracteristico do parlamentarismo
alemado, o chanceler ¢ eleito pela Camara dos Deputados, ndo precisando ser ele o lider do
maior partido®. Nesse segundo paradigma, criou-se o voto de desconfianga construtivo, a
partir do qual a maioria elege um novo chanceler. Por fim, Sartori traz 0 modelo do “primeiro
entre iguais”, que se verifica na Italia, no qual o gabinete se constitui como uma coligagdo
de partidos ndo hierarquizados. Nessa sistematica, se houver voto de desconfianca, todos 0s
ministros devem deixar o cargo. Além disso, o premié ndo pode demitir os demais ministros.

4.2 DESIGUALDADE POLITICA E SUAS IMPLICACOES NO COMPLEXO
CONTEXTO LATINOAMERICANO

N&o € possivel simplesmente transplantar os modelos europeus a realidade latino-
americana, seja pela diferenca em relacdo as escolhas politicas fundamentais preponderantes,
seja pelas opgdes constitucionais distintas — ambos necessariamente mirados de modo
contextualizado. Durante o século XIX forjou-se nesta parte do continente americano um
constitucionalismo baseado em liberdades politicas restringidas e liberdades econémicas
amplas, devido a alianca liberal-conservadora unida a fim de salvar suas proprias
limitages!®, o que se mostrou como um projeto deficitario frente a complexidade do
continente e as mudancas da contemporaneidade.

Um dos meios utilizados para lidar com essa complexidade foi a tentativa de anexar
direitos sociais a velha matriz liberal-conservadora, a qual se manteve predominante na
estruturacdo da “sala de maquinas”, isto ¢, da organizagdo dos poderes da Constituicio™®®.
Apesar das reformas constitucionais ocorridas no final do século XX no constitucionalismo
latino-americano, a estrutura de poder das Constitui¢des ndo foi alterada substancialmente.
Decorrente disso, é possivel verificar neste seculo XXI tensdes internas crescentes dentro do
préprio texto constitucional entre 0s novos direitos sociais e a antiga organizacdo do poder
baseada na matriz liberal-conservadoral®’.

partir da literatura. 25 p. Trabalho apresentado como requisito parcial para obtencdo de créditos para a
disciplina de Teoria do Estado do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Parana
(PPGD-UFPR), Curitiba, p. 20].

183g5egundo o qual o cargo presidencial é destituido se o Presidente houver cometido crime de responsabilidade
ou crime comum.

184No entanto, deve ele gozar de maior poder frente aos demais.

18 GARGARELLA, Roberto. La sala de maquinas de la Constitucion: Op. Cit..

186 |dem.

1871dem.
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Nesse cenario complexo um dos maiores problemas s&o as desigualdades sociais em
geral e a de renda em particular'®. Em 2014, os 10% mais ricos da regido latino-americana
e caribenha acumulavam 71% do patriménio local*®°.

No inicio de 2017, os seis maiores bilionarios do Brasil juntos possuiam riqueza
equivalente a da metade mais pobre da populacio do pais'®. A extrema concentracdo de
rigueza reverte-se em extrema concentragdo de poder, o que promove “desequilibrios no
exercicio dos direitos e na representacgo politica dentro dos sistemas democraticos”!,

Tal cenario contribui para a ascensao de politicos populistas ou autoritarios, 0os quais
erodem as instituicbes democréaticas e corrompem as condic6es de didlogo publico. Segundo
Levistky e Ziblatt, a América Latina esta recheada de exemplos: todos os quinze presidentes
eleitos na Bolivia, Equador, Peru e Venezuela, entre 1990 e 2012, eram outsiders
populistas'®2. Segundo Roberto Gargarella, a maior parte das recentes Constituicdes latino-
americanas adotaram sistemas de governo hiperpresidencialistas, o que pode ser
problematico frente ao desarranjo ja referenciado entre organizacdo de poder e declaragédo de
direitos das mesmas!®,

Os constitucionalistas argentinos Gargarella e Carlos Santiago Nino apresentam
algumas criticas aos sistemas de governo hiperpresidencialistas, que: i) personaliza o poder,
gerando acumulo de tarefas, reunido de expectativas em uma pessoa e perda de eficiéncia; ii)
dificulta a reconstrucdo do consenso se ha perda de legitimidade do Presidente perante o
Congresso; iii) possibilita poucas valvulas de escape, levando ao v) desalento a cooperacao;
vi) torna dual a legitimidade politica (Congresso vs. Executivo), podendo aniquilar o apoio
popular ao Presidente e, havendo perda do cargo, afetar toda a estrutura do sistema'®*; vii)
pode, pelo modo como a oposicdo e a grande midia retratam o governo, degradar o debate
publico; e viii) pode se caracterizar pela sobreposicdo de vozes ou pela sensacdo de que o
Presidente fala por todos!®.

Tais caracteristicas parecem ter reforgado tendéncias criticas do sistema, sobretudo
nos ultimos anos e, principalmente, diante da ampliacdo das desigualdades sociais no
continente em raz&o dos efeitos econdmicos e sociais da crise de 2008 e da queda do valor
das commodities no mercado internacional. O aumento das desigualdades sociais agravou a
desigualdade politica, pois houve uma ampliacdo de direito (por vias legais, constitucionais
ou judiciais) e de fato (apoio popular) a concentracdo de poderes na figura do presidente da
Republica. De modo que uma desigualdade retroalimenta a outra de modo a degradar ainda
mais as democracias latino-americanas.

1881dem., p. 347.

B90XFAM INTERNATIONAL. Privilégios que negam direitos. Relatério da Oxfam, Setembro 2015.
Disponivel em: https://oxfam.org.br/publicacao/privilegios-que-negam-direitos/. Acesso em: 12 de maio de
2020, p. 10.

190XFAM INTERNATIONAL. A distancia que nos une. Relatorio da Oxfam, Setembro 2017. Disponivel
em: https://oxfam.org.br/lum-retrato-das-desigualdades-brasileiras/a-distancia-que-nos-une/. Acesso em: 12 de
maio de 2020, p. 21.

¥11bid., p. 12.

192 EVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Traducdo Renato Aguiar. 1.ed.
Rio de Janeiro: Zahar, 2018, p. 32.

193MACEDO, José Arthur Castillo de. (Hiper)presidencialismo brasileiro: esse outro esquecido. In: CLEVE,
Clemerson Merlin. Direito Constitucional Brasileiro: Organizagao do Estado e dos Poderes. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014, p. 516.

1930 que se daria de forma distinta no parlamentarismo, uma vez que, nessa hipotese, o gabinete ou o parlamento
poderiam ser dissolvidos.

191bid., pp. 513-516.

39


https://oxfam.org.br/publicacao/privilegios-que-negam-direitos/
https://oxfam.org.br/publicacao/privilegios-que-negam-direitos/
https://oxfam.org.br/um-retrato-das-desigualdades-brasileiras/a-distancia-que-nos-une/
https://oxfam.org.br/um-retrato-das-desigualdades-brasileiras/a-distancia-que-nos-une/

Apesar das inimeras diferencas entre as diversas democracias latino-americanas, €
importante ressaltar que os paises que tém sistemas hiperpresidencialistas podem ter,
também, governos de coalizdo. Esse é o caso do Brasil.

Antes da promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(doravante, “CF” ou “Constitui¢io™), o cientista politico Sérgio Abranches!®® afirmava que
o0 sistema de governo brasileiro geraria crises ciclicas de ingovernabilidade com risco de
desmoronamento do sistema. O presidencialismo brasileiro foi chamado de coalizdo, pois o
presidente precisa formar uma coalizdo de partidos para governar, num sistema que é
caracterizado pela fragmentagcdo (representagdo proporcional na Cémara Baixa - dos
Deputados -, representacdo majoritaria no Senado Federal) contar com o apoio de diversos
partidos no Congresso para formar a sua base governista, de modo a dialogar com partidos
de interesses muito distintos e heterodoxos.

Todavia, por um periodo de 21 anos (1994-2015) o sistema politico brasileiro
manteve-se estavel apesar de suas caracteristicas combinarem tragcos do presidencialismo de
coalizdo com o hiperpresidencialismo descrito pelos autores argentinos. Diversas pesquisas
de cientistas politicos brasileiros e estrangeiros confirmaram a estabilidade e a
predominancia do presidente em face do Parlamento durante o periodo!®’. Dentre as
explicacdes, destaca-se a centralizacdo do processo decisorio com a atribuicdo de poderes
aos presidentes da Republica e da Camara dos Deputados, bem como aos lideres partidarios.
Tais medidas contribuiram para reduzir os danos que a enorme fragmentacdo partidaria
brasileira gera.

Porém, apds o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, o sistema entrou em
sucessivas crises. A fragmentacdo partidaria ampliou-se e tornou-se um empecilho maior
para a criacdo e para a manutencdo da coalizdo. Essas dificuldades estimulam o uso de meios
formais e informais para induzirem os agentes politicos a colaborarem, sendo alguns deles
licitos e formais (a nomeacdo para cargos, a liberagdo de verbas orcamentérias) e outros
ilicitos (a corrupcéo).

Em paises complexos e de dimensfes continentais, a logica de um Estado
Democratico de Direito e de uma RepuUblica devem contribuir para limitar o poder, ndo para
concentrd-lo, como parece ter ocorrido em razdo do desenho institucional e por conta de
decisdes politicas que buscaram enfrentar os problemas urgentes da América Latina.

4.3 POPULISMO E CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO

Tomando em consideracdo o velho maquinario constitucional que ainda marca o
contexto politico e constitucional de nossa regido, a presente secdo trata da tematica do
populismo e o perigo de cooptacdo das instituicbes democraticas por tal ideologia politica,
sublinhando de que forma o uso de estruturas e procedimentos constitucionais podem ser
utilizados para alcancar tal objetivo, que merece especial reprovacéo por parte de 6rgaos que
realizam a protecdo e 0 monitoramento do Estado Democratico de Direito.

1% ABRANCHES, Sérgio. O Presidencialismo de coalizdo: dilema institucional brasileiro. Dados: Revista de
Ciéncias Sociais, (31), 5-34: 1988.

197 Da metade dos anos 1990 e até o inicio da década de 2010 verifica-se empiricamente que 0 governo brasileiro
opera em bases similares as de grande parte das democracias existentes. Inclusive, no Brasil, a taxa de sucesso
das iniciativas do Executivo e a de dominancia sobre a producao legal, no pds-Constituicdo de 1998, estdo,
respectivamente, em 70,7% e 85,6%. Esses percentuais sdo proximos aos dos modelos parlamentaristas, em
que ambas as taxas se concentram em torno dos 90%#. Desse modo, o tratamento do presidencialismo e do
parlamentarismo como formas radicalmente distintas pode ser matizado. [LIMONGI, Fernando. A democracia
no Brasil: Presidencialismo, coalizdo partidaria e processo decisorio. Novo Estudos Cebrap. S&o Paulo, n°. 76,
p. 17-41, nov. 2006, p. 22; FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. (1998), "Bases Institucionais do Presidencialismo
de Coalizdo". Lua Nova, n° 44, p. 86].
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Em uma primeira acepcao, o “populismo” pode ser categorizado como a designacao
de estratégias politicas que se centram em um lider com apelo carismatico, o qual seria o
porta-voz do povo e representaria seus legitimos interesses frente a uma elite vista como
corrupta. Além desse sentido, chamado de “estipulativo”, ha a chamada abordagem
“definicional”, que caracteriza um dado regime ou um movimento politico como populista
quando ha a) recurso a moralidade politica; b) conceptualizacao especifica de uma parcela
da populag¢do como “povo”; c) divisdo da sociedade entre “povo” e “elite”; e d) negagdo do
pluralismo?®,

Assim, embora a nocdo possa ser aplicada para designar regimes politicos de
orientacdes ideologicas diametralmente opostas, é possivel perceber a existéncia de um link
comum que permite realizar tal conceituagéo, na medida em que o populismo se assenta na
ideia de que um lider é o responsavel por dar voz aos anseios do povo®, cuja definicdo é
dada pela propria lideranga, frente a uma elite dominante que se torna a inimiga desse mesmo
povo na linguagem veiculada demagogicamente pelo populista.

A ascensdo de lideres populistas em sistemas presidencialistas guarda intima relacéo
com o objeto da presente solicitagdo de OC, uma vez que, em cenarios de crises politicas ou
econdmicas, os discursos emanados de tais liderancas recebem especial atengéo dos eleitores,
sagrando-se vencedores em eleicdes livres e justas. No entanto, visto o conteido caustico
carregado na retorica populista, a ideologia que busca canalizar as vontades do povo
unidimensionalmente considerado acaba por se tornar a efetiva razdo de Estado (raison
dEtat) que determina os rumos daquela entidade politica.

Embora mudancas de carater informal também possam avancar recessdes
democraticas, sobretudo por meio da interpretacdo constitucional e do judicial review, o
conceito ora ilustrado se concentra em mudancas de carater formal, sobretudo pela via das
chamadas emendas constitucionais (EC)?®.

O perigo reside justamente no momento em que a lideranga carismética pretende
rever as regras (explicitas e implicitas) que regem o jogo democratico, enfraguecendo
instituicdes que agiriam de modo contrario ao povo, ja que representariam as elites corruptas,
reescrevendo-as conforme sua leitura particular, mas aparentemente referendado pela
vontade popular que esta mesma lideranga representaria de modo incondicional. Assim
revela-se a intima conexao entre constitucionalismo abusivo e populismo na construcao de
projetos que minam o ideal do Estado Democréatico de Direito e a protecdo de direitos
humanos?®?.

Para ilustrar tal associacdo, é pertinente o exame de casos concretos ocorridos em
periodos recentes que demonstram como o uso do mecanismo da reeleicdo presidencial foi

198 Tushnet, M. (2019). Varieties of populism. German Law Journal, 20(3), 382-389. Cambridge University
Press. Disponivel em: < https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/varieties-of-
populism/CCC1F93141F2202E26 ABC184808407A5 >. Acesso em 11 de maio de 2020.

199 <0 apelo a forga regeneradora do mito — e 0 mito do povo ¢ o mais fascinante e obscuro ao mesmo tempo,
0 mais imotivado e o mais funcional na luta pelo poder politico — esta latente mesmo na sociedade mais
articulada e complexa, para além da sistematizacao pluralista, pronto a materializar-se, de um instante para
outro, nos momentos de crise”. BOBBIO, Norbert; MATTEUCCI, Nicola.; PASQUINO, Gianfranco.
Dicionario de Politica: volume 2. 13? edi¢do. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 986.

200 <1 define “abusive constitutionalism” as the use of mechanisms of constitutional change in order to make a
state significantly less democratic than it was before. In referring to the mechanisms of constitutional change, |
focus here on formal rather than informal methods of change — constitutional amendment and constitutional
replacement”. (LANDAU, David. Abusive Constitutionalism. Davis, Califérnia. UC Davis Law Review n°
189. p. 195. nov. 2013).

201 «“Nzo ha direitos humanos sem democracia, tampouco democracia sem direitos humanos, Vale dizer, o
regime mais compativel com a prote¢éo dos direitos humanos ¢ o democratico”. PIOVESAN, Flavia. Direitos
humanos e justica internacional. 4% Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 46.

41


https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/varieties-of-populism/CCC1F93141F2202E26ABC184808407A5
https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/varieties-of-populism/CCC1F93141F2202E26ABC184808407A5

utilizado e redesenhado para garantir vitorias eleitorais de liderangas populistas
indefinidamente, além de demonstrar como as demais instituicbes democraticas de um
Estado podem ser enfraquecidas mediante o uso de procedimentos constitucionais
legitimamente previstos em suas respectivas cartas politicas.

Para a exposicdo de tais casos, cabe salientar a utilidade do método do Direito
Comparado para a fiel compreensdo dos contextos que podem balizar as conclusfes desta
Corte na presente OC, pois, como ja reconheceu o proprio tribunal, “ao fazer uma
interpretagdo evolutiva”, esta Corte deu especial relevancia para o Direito Comparado, ¢ ja
utilizou de normas domésticas ou a jurisprudéncia de cortes domésticas para o julgamento de
disputas contenciosas”?%?.

5. O CENARIO DE DECOMPOSICAO DEMOCRATICA~ NA REGIAO: CASO
BRASILEIRO E OUTROS EXEMPLOS DE DECOMPOSICAO

5.1 0 CASO BRASILEIRO

Em que pese a possibilidade de uma Unica reeleicdo ndo viole em si o principio
democratico e republicano, pois ainda permite a renovacdo do poder, a motivacdo pela
permanéncia no poder e a articulacdo em torno da aprovagao da EC n° 16/97 denotam um
uso episodico do constitucionalismo abusivo.

Com a EC n° 16/97, alterou-se a norma do art. 14, CF, possibilitando-se aos chefes
do Poder Executivo uma Unica reeleicdo subsequente. Desde o inicio de seu tramite, as
criticas a emenda apontavam que a nova redacdo ofendia os principios constitucionais da
igualdade juridica e da moralidade publica, destoando de paradigmas basilares do sistema
democratico e configurando, portanto, ilegitimidade constituinte?%,

Além disso, as audiéncias publicas®®, ainda no final de 1996, alertaram para a
inconstitucionalidade da proposta ao identificar interesses politicos pessoais e imediatos do
entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, incorrendo em desvio de finalidade e abuso de
poder, o que foi reiterado por opositores politicos no plenario da votacdo. Também se
apontou para a influéncia politico-econdmica externa, que teria levado a reeleicdo a
Argentina e ao Peru e, entdo, assolava o Brasil.

Os favoraveis a proposta valeram-se de retoérica econdmica, especificamente
monetaria, na qual a reeleicdo era peca chave para a estabilizacdo do Plano Real. Também
expuseram o interesse do Presidente na reeleicdo, como mentor da consolidacdo monetaria.
Somaram-se ao cenario dentincias de compra de votos para aprovacdo da emenda®®.

202 Corte IDH. Caso Artavia Murillo Op. cit., par. 245.

203 Conferir, nesse sentido, ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O processo eleitoral como instrumento para a
democracia. Resenha Eleitoral [do Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina]. Floriandpolis, v. 5, n. 1,
pp. 65-98, 1998. Disponivel em: < http://www.ejesc.tre-sc.gov.br/site/resenha-eleitoral/revista-tecnica/edicoes-
impressas/integra/2012/06/o0-processo-eleitoral-como-instrumento-para-ademocracia/ind ~ ex49ea.html?no_c
ache=1 &cHash=ff561b25fe4f395adf3f064a96fe90al >. Acesso em: 07 mai. 2020; BONAVIDES, Paulo. A
salvaguarda da democracia constitucional. In: MAUES, Antdnio G. Moreira (Org.) Constituicio e
Democracia. S&o Paulo: Max Limonad, 2001, p. 245-260.

204 Debates disponiveis no link: < http://imagem.camara.leg.br/internet/audio/Resultado.asp?txtCodigo=10298
>. Acesso em: 09 de maio de 2020.

205 Como denunciado por um dos mais relevantes jornais de grande circulacéo brasileiro (FOLHA DE SAO
PAULO, Novas gravacdes envolvem ministro na compra de votos. Brasil on line: S&o Paulo, 14/05/97.
Disponivel em: < https://www!1.folha.uol.com.br/fol/pol/po14051.htm >. Acesso em: 08 de maio de 2020) e
pelos parlamentares, em discursos disponiveis nos seguintes links: 1. <
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/205453 > 2. <
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Contudo, a articulagdo politica conduzida pelo Executivo garantiu apoio suficiente para votar
a emenda, que passou incolume as dendncias?®®.

Dessa forma, mesmo ap6s ter sido rejeitada na Constituinte e na Revisdo
Constitucional, a norma que permitia a reeleicdo para cargos do Executivo passou a tramitar
a partir dos primeiros resultados do Plano Real, refor¢ada pela constante articulagéo entre o
entdo Presidente da Republica e as casas legislativas para inserir a votacdo da proposta de
emenda constitucional no primeiro lugar das pautas de votagéo.

Nesse sentido, os acontecimentos demonstram que a emenda constitucional que
autorizou a reeleicdo deu-se antes como um projeto de governo do que de Estado, estando
vigor desde junho de 1997 (EC n°® 16/97). Apos aprovada, em 1998 a EC n°® 16/97 teve sua
constitucionalidade questionada perante o STF?Y7,

O instituto da reeleicdo em si ndo foi impugnado, mas, dentre outros fatores,
questionou-se a omissdao da EC n® 16/97 em relagdo a necessidade de afastamento dos
ocupantes de cargos do Poder Executivo para reeleicdo?%, permitindo, assim, que pudessem
concorrer a reeleicdo sem se afastarem de seus respectivos cargos, acarretando prejuizos a
ordem democrética e ofensa a principios constitucionais.

No mesmo ano, em julgamento cautelar, o STF declarou a constitucionalidade da EC
n° 16/97, consignando que ndo é possivel exigir que os chefes dos Poderes Executivos
renunciem aos cargos com determinada anterioridade para que possam concorrer a outros
cargos, pois apenas a Constituicdo poderia, de expresso, estabelecer o afastamento, em prazo
também por ela definido?®. A acdo ainda no teve seu mérito apreciado, sendo que os autos
se encontram conclusos a Relatora desde dezembro de 2019.

Conforme acima ja exposto, a Comissdo de Veneza, no relatério CDL-AD (2010)
044, demonstrou que 0 controverso tema sobre a possibilidade de controle judicial de
constitucionalidade de emendas constitucionais ndo tem tratamento uniforme pelos sistemas
constitucionais no &mbito do Direito Comparado.

No Brasil, embora ndo haja previsao expressa no texto constitucional, o STF entende
possuir legitimidade para controlar a constitucionalidade formal e material das emendas
constitucionais. Para legitimar sua atuacdo na afericdo de constitucionalidade de emendas
constitucionais, arguiu que as emendas, enquanto o objeto de sua analise, séo fruto da atuacdo
do poder reformador e que este esta sujeito as limitagdes impostas pela propria CF. Caberia,
portanto, ao STF, como guardio da CF, fiscalizar a atuagio do constituinte reformador?2°,

https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/205760 > 3. <
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/205926 >.

206 FOLHA DE SAO PAULO, Cronologia da reeleicdo. Principais fatos envolvendo a emenda constitucional.
Brasil on line: Sdo Paulo e Brasilia. Disponivel em: < https://www1.folha.uol.com.br/fol/pol/reelei/crono.htm
>. Acesso em: 08 de maio de 2020.

207 A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) requer a declaraco de inconstitucionalidade, com suspenséo
imediata de eficacia, também do §2° do art. 79, e do art. 76, ambos da Lei 9.504, de 30 de setembro de 1997,
que “estabelece normas para as eleigdes”, publicada no Diario Oficial da Unido (D.0O.U) do dia seguinte, além
da declaracdo de inconstitucionalidade, com suspensdo imediata de eficicia, das Resolu¢des do Tribunal
Superior Eleitoral n® 19.952, 19.953, 19.954 e 19.955, todas de 02/09/1997.

208 O art. 14, §6°, da CF, prevé que “para concorrerem a outros cargos, o Presidente da Republica, 0s
Governadores de Estado e do Distrito Federal e os Prefeitos devem renunciar aos respectivos mandatos até seis
meses antes do pleito”.

209 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1805 MC, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Tribunal
Pleno, julgado em 26/03/1998, DJ 14-11-2003 PP-00014 EMENT VOL-02132-12 PP-02272.

210 No julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 939-7/DF, julgada no ano de 1993, os Ministros
do STF, por maioria dos votos, declararam a inconstitucionalidade parcial de dispositivo previsto na Emenda
Constitucional n. 03 de 1993 (EC n. 03/93). Na oportunidade, a Corte entendeu que, na cria¢cdo do Imposto
Provisorio sobre Movimentacdo Financeira (IPMF), a referida EC violava a garantia da anterioridade tributaria
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Esse entendimento parte da premissa de que o poder reformador ndo tem carater
fundacional, tratando-se de um poder delegado que “age mediante autorizagdo prévia do
agente constituinte originario”?!!, o qual estabeleceu os limites procedimentais, materiais e
temporais expressos ao poder de reforma da CF (vide art. 60, CF).

E certo que as cortes constitucionais ndo alcancam a mesma legitimidade democratica
para promover mudancas politicas na Constituicdo se comparadas ao procedimento das
emendas constitucionais no &mbito do Poder Legislativo, onde se permite o amplo debate
publico??. Assim, por um lado, como alerta a Comissio de Veneza (CDL-AD (2010) 044),
é preciso ter cautela no Judicial Review de emendas constitucionais, para ndo permitir que a
Corte Constitucional substitua o préprio poder constituinte. Ainda assim, por outro lado,
desde que pautada na seguranca juridica e no principio democratico, a Corte Constitucional
pode exercer importante papel de contencdo e protecdo dos direitos fundamentais e da
democracia, em um exercicio de freios e contrapesos.

Nesse sentido, a possibilidade de atuacdo do STF para proteger o principio
republicano, a renovagéo do poder e garantir, com isso, uma democracia autossustentavel®*,
€ um importante sistema de contencdo do sistema presidencialista. No sistema constitucional
brasileiro, esse controle se legitima nos limites materiais que a CF impde ao poder
constituinte reformador quando impede a deliberacdo de emendas constitucionais que sejam
tendentes a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e periddico,
a separacdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais (art. 60, CF). Com isso, 0 STF
é capaz, por exemplo, de impedir o uso de emenda constitucional para instituicdo de
reeleicbes sucessivas como mecanismo de constitucionalismo abusivo?*# e a implementacgio
de medidas populistas?®. Os impactos q eu a EC n° 16/97 provocou na arena eleitoral
brasileira demonstra que esse debate deve ser levado com seriedade:

A partir da EC n° 16/97, o desenho constitucional brasileiro passou ndo apenas a
autorizar a reeleicdo para cargos do Executivo, mas a permitir a sua disputa pelo incumbente
no exercicio do cargo. Nessas circunstancias, é evidenciada uma vantagem de exposicao e
publicidade em favor do candidato incumbente, que se coloca em situacdo favoravel em
pesquisas de intenco de voto, para obtencdo de recursos e apoio estratégico a campanha?®.

(art. 150, 111, alinea “b”, da CF/88), considerada garantia individual do contribuinte, portanto, clausula pétrea;
0 principio da imunidade tributaria reciproca entre entes federativos (art. 150, VI, alinea “a”, CF/88), também
considerada clausula pétrea pelo Supremo, e a norma que estabelece imunidades tributarias prevista no art. 150,
111, da CF/88.

211 LIMA, Jairo. Emendas constitucionais inconstitucionais. Democracia e Supermaioria. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2018, p. 130.

212 Comissdo de Veneza, CDL-AD (2010) 044.

213 SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism. The University of Chicago Law Review. Vol. 85. Issue 2,
March 2018.

214 Em linhas gerais, o constitucionalismo abusivo é o fendmeno em que se verifica a
utilizacdo de mecanismos de mudanca constitucional que tornam um Estado menos
democratico. (LANDAU, David, Abusive Constitutionalism (April 3, 2013). 47 UC Davis Law Review 189
(2013); FSU College of Law, Public Law Research Paper No. 646. Disponivel em: SSRN <
https://ssrn.com/abstract=2244629 >. Acesso em: 09 de maio de 2020.)

215 David Prendergast, ‘The Judicial Role in Protecting Democracy from Populism’ (2019) 20 German Law
Journal 245 < https://www.cambridge.org/core/journals/german-law-journal/article/judicial-role-in-
protecting-democracy-from-populism/99585581EB11E7AFCD98C773F2EBFABO >.

216 | IMEIRA, Tania Maria Vidigal; MAIA, Tania. Comunicac&o politica e decisio de voto: o que as pesquisas
revelam. Ponto-e-Virgula: Revista de Ciéncias Sociais, v. 0, n. 8, 2010. Nesse sentido, tambhém, por exemplo,
a série historica de consultas divulgadas pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) sempre
posiciona, em periodos ndo eleitorais, o candidato incumbente a frente em pesquisas espontaneas e guiadas de
intencdo de voto.
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Para alem do aspecto inerente a visibilidade, ha pesquisas que indicam o uso do
orcamento publico pelos candidatos incumbentes para gerar popularidade. Ainda que
medidas tenham sido implementadas para obstar esse tipo de situacdo, ainda hd muita
margem para o chefe do Executivo na alocacgéo de recursos, dentro da sua discricionariedade
tipica, que pode lIhe favorecer perante o eleitorado?’.

Além disso, os dados estatisticos de eleicdes realizadas desde o advento da EC n°
16/97 no Brasil revelam que, da forma como operado, o instituto da reelei¢do representa uma
vantagem e predisposicdo natural para que o incumbente obtenha éxito em sua reeleicio®*é.
Os dados mais significativos se referem as eleigdes presidenciais, uma vez que, desde o
advento da emenda, todos os presidentes do Brasil lograram a reconducdo subsequente ao
cargo?!®.

Tal situacdo, especialmente em relacdo aos presidencidveis, demonstra que a
introducdo da reeleicdo significou, na préatica, a extensdo do mandato constitucional de quatro
para oito anos. Isto €, no ambito federal, a reeleicdo se tornou regra, ja que o incumbente do
Poder Executivo é presumido para o exercicio do duplo mandato e seu sucesso € atrelado
apenas a correta utilizacdo das vantagens que lhe sdo inerentes para capitanear os votos
necessarios, as quais incluem ndo apenas a publicidade ao seu favor, mas também o uso do
orcamento publico. As reeleicdes malsucedidas sdo a exce¢do, normalmente relacionadas a
alguma ruptura ou escandalo a justificar uma perda acentuada do capital politico.

Tudo isso se agrava ao se considerar a ampla concentracdo de poderes na figura do
Presidente da Republica?? brasileiro (vide art. 84, CF). O modelo de presidencialismo
brasileiro pode trazer dificuldades ao funcionamento da democracia constitucional, quanto
mais se fosse permitida sucessivas reelei¢cdes, pois no caso de um Presidente forte, sem
controle pelos poderes instituidos e por 6rgdos autbnomos, facilita-se o desenvolvimento de
autoritarismos e constitucionalismo abusivo??L,

27 NAKAGUMA, Marcos Yamada; BENDER, Siegfried. A emenda da reeleicio e a Lei de Responsabilidade
Fiscal: impactos sobre ciclos politicos e performance fiscal dos Estados (1986-2002), Economia Aplicada, v.
10, n. 3, p. 377-397, 2006. Nesse ponto, por exemplo, uma analise de gastos com satde por prefeitos candidatos
a reeleicdo em 2000 e 2004 no Brasil, constatou uma tendéncia de utilizagdo estratégica de recursos publicos
concentrados no periodo final do mandato. Ver: NOVAES, Lucas; MATTOS, Enlinson. O efeito da intengéo
de reeleigdo sobre gastos em salde: uma analise com base no modelo de reputacdo politica. Revista de
Economia Politica, v. 30, n. 1, p. 140-158, 2010. Igualmente, em estudo direcionado a regido nordeste, restou
demonstrada uma relacdo positiva entre o indice de reelei¢do de prefeitos e 0 incremento em gastos sociais e
com pessoal no periodo de fim de mandato. Ver: QUEIROZ, Dimas Barréto de et al. Composicdo do gasto
publico e resultados eleitorais: um estudo nos municipios paraibanos no ano de 2012. Registro Contabil, v. 6,
n. 3, p. 38-55, 2015.

218 Entre prefeitos das principais cidades brasileiras, entre as eleicdes de 2000 e 2008, o indice de sucesso entre
incumbentes buscando a reelei¢do alcancou 72,5%. BARRETO, Alvaro Augusto de Borba. Reeleicdo para o
Executivo municipal no Brasil (2000-2008), Revista Debates, v. 3, n. 2, p. 97, 2009. J& no que se refere aos
governadores, também, houve margem significativa de sucesso, uma vez que, conforme dados do TSE (Tribunal
Superior Eleitoral do Brasil), nas elei¢des de 2018, 10 dos 20 governadores que tentaram a reelei¢do, obtiveram
éxito. GELAPE, Lucas. 20 governadores tentaram reeleicdo em 2018; 10 conseguiram. G1, 29/10/2018.
Disponivel em: < https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/10/29/20-
governadores-tentaram-reeleicao-em-2018-10-conseguiram.ghtml >. Acesso em: 05 de maio de 2020.

219 VELASCO, Clara. Brasil tem terceira eleigdo para presidente mais apertada desde 1989. G1, 28/10/2018.
Disponivel em: < https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/10/28/brasil-
tem-terceira-eleicao-para-presidente-mais-apertada-desde-1989.ghtml >. Acesso em: 05 de maio de 2020.

220 MACEDO, José Arthur Castillo de. (Hiper)presidencialismo brasileiro: esse outro esquecido. In: CLEVE,
Clemerson Merlin (Org.). Direito Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 2, p.
496-518, p. 510-513.

221 BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz; ROBL FILHO, Ilton Norberto. Constitucionalismo abusivo:
fundamentos teoricos e andlise da sua utilizagdo no Brasil contemporaneo. Direitos Fundamentais & Justica,
Belo Horizonte, ano 12, n. 39, p. 79-97, jul./dez. 2018, p. 81-82.
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Nesse ambito, um exemplo é o atual Presidente do Brasil, Jair Bolsonaro, que vem
tentando utilizar mecanismos do constitucionalismo abusivo para deteriorar a democracia no
pais, realizando acGes para aparelhar a Corte Constitucional brasileira, enfraquecer as
instituicdes e ferramentas de accountability e violar liberdades civis??2. Em conjunturas como
essa, a rotatividade dos cargos da Presidéncia??® demonstra sua importancia como ferramenta
que busca evitar a efetivacao de governos populistas, bem como o culto a personalidade dos
governantes??,

5.2 DEBATES CONSTITUCIONAIS E LIMITACAO AS REELEICOES NO EQUADOR

No que tange a reeleicdo presidencial, o texto original da Constituicdo equatoriana de
2008 permitia apenas uma reconducgio ao cargo??®. Esta permissdo de continuidade, que
tomou corpo numa conjuntura de boom reeleicionista na América Latina, quebrou um
continuo de décadas baseado na alternancia, j& que as constitui¢fes anteriores do pais ndo
permitiam reeleicdes imediatas, mas, na sua maioria, apenas de forma alternada??®.

Em 2015, quando o entdo Presidente Rafael Correa exercia o ultimo mandato
permitido constitucionalmente, a Assembleia Nacional do Equador aprovou uma emenda
constitucional a fim de eliminar as limitacdes a reeleicdo a partir do ano de 2021, isto é, com
o término do mandato presidencial seguinte. A emenda foi considerada constitucional pela
Corte Constitucional equatoriana, sob os fundamentos principais de que a alternancia néo
seria um elemento constitutivo do Estado e de que a limitacdo a candidatura de pessoas que
ja tenham ocupado cargo publico consiste numa limitacdo injustificada dos direitos
constitucionais de participagdo politica de candidatos e de escolha dos cidaddos??’.

No ano de 2017, logo apds sua eleicdo, o Presidente Lenin Moreno propds a
convocacdo de um plebiscito e de um referendo tratando, entre outros assuntos, do
restabelecimento do limite de uma reeleicéo previsto originalmente na Constituicdo de 2008.

Respeitando-se o resultado do plebiscito, emendou-se a Constituicdo da Republica do
Equador em 2018 a fim de estabelecer a possibilidade de apenas uma reeleicdo para cargos
publicos.

5.3 O CASO VENEZUELANO

O exemplo da Venezuela é importante para contextualizar o modo como alteracdes
constitucionais com o objetivo da manutencdo no poder podem ser usadas como um
mecanismo de autoritarismo por parte de lideres populistas. Em 1998, foi eleito Presidente
Hugo Chavez na Venezuela, apresentado como um candidato outsider que derrotou 0s
partidos tradicionais, que vinham sofrendo uma série de denincias de corrupgao.

222 BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz; INOMATA, Adriana. Constitucionalismo Abusivo e o Atagque ao
Judiciario na Democracia Brasileira. In: CONCI, L. G. A.; DIAS, R. (org). Crise das democracias liberais.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2019, p. 428.

223 Ademais, nesse ponto, cabe salientar que a propria reeleicdo ilimitada dos chefes do Poder Executivo, por
meio do aparelhamento do Estado e com a violagdo do principio Republicano, pode ser considerada uma
situacéo de constitucionalismo abusivo (Idem, p. 93).

224 |dem, p. 92.

225 Art. 144 da Constituicdo da Republica do Equador de 2008.

226 TREMINIO SANCHEZ, llka. La reforma constitucional de Rafael Correa. El caso de la reeleccion
presidencial en Ecuador. América Latina Hoy, Salamanca, v. 67, p. 65-90, jul. 2014, p. ISSN 2340-4396.
Disponivel em: < https://revistas.usal.es/index.php/1130-2887/article/view/alh2014676590 >. Acesso em: 10
de maio de 2020. doi:10.14201/alh2014676590.

227 Disponivel em:  <https://www.elcomercio.com/actualidad/corte-constitucional-sentencia-asamblea-
enmiendas.html>. Acesso em: 10 de maio de 2020.
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Apos eleito, Chavez manejou as regras da Constituinte de modo que o colégio
eleitoral fosse favoravel a ele. Ao ganhar 60% dos votos, seu partido teve mais de 90% de
cadeiras na Constituinte, implicando, assim, em mudancas importantes, como o aumento do
Poder Executivo e reducdo dos demais poderes, saindo do que era um dos presidencialismos
mais fracos da regido para o um hiperpresidencialismo latino-americano.

Assim, a Constituicdo venezuelana de 1999 institui no sistema eleitoral do pais a
possibilidade de reeleigcdo por apenas uma vez para um novo mandado de seis anos (art. 230).
Dessa forma, nota-se uma grande viragem em relacdo a antiga Constituicdo de 1961, que
vedava a reeleicéo e, ainda, proibia que a pessoa que desempenhou cargo de Presidente da
Republica pudesse exercé-lo novamente, salvo passado o periodo de dez anos (art. 185). Em
2009, Chavez manejou as regras constitucionais para uma reforma do texto de 1999,
extinguindo a vedacao de limitagdo de reeleicdo por meio de emenda constitucional.

Portanto, nota-se que atores politicos com grande apelo popular se tornam hébeis a
realizar reformas, como alteracdo nas regras eleitorais, essencialmente no que diz respeito a
reeleicdo, de forma a perpetuar-se no poder. Nesse interim, o exemplo da Venezuela e
Equador mostram como as reformas constitucionais nesses paises 0s conduziu ao
hiperpresidencialismo, refletindo autoritarismos e o0 uso da posi¢do privilegiada de lideres
que ja estavam no poder para consagrar tais reformas.

6. DISPOSITIVO

Diante de todo o exposto, requer-se seja admitida a presente contribuicdo de amicus
curiae.

Ademais, os autores e autores deste expressam a Corte Interamericana sua intencao
de participar da audiéncia publica sobre o procedimento de OC, ficando ao dispor desta
Honoravel Corte Interamericana de Direitos Humanos.
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