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RESUMO: O presente trabalho tem como objetivo analisar a decisao da Corte
Interamericana de Direitos Humanos na Opinido Consultiva n® 28/21, que declarou
incompativel com o Sistema Regional o instituto da reelei¢ao indefinida, a fim de
responder a seguinte questdo: os fundamentos democraticos estabelecidos pela
Corte para o julgamento da compatibilidade do instituto com a Convengao
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Americana sao capazes de servir como parametros de contencao de praticas de
retrocessos constitucionais latino-americanos? Para tanto, adota-se uma
metodologia indutiva. Assim, almeja-se, a partir do caso da Opiniao Consultiva em
analise, extrairem-se os fundamentos potencialmente capazes de serem adotados
em outros casos de retrocessos democraticos mediante alteragdes constitucionais
abusivas no cendrio latino-americano, sendo a hipotese de que os referidos
parametros podem ser aplicados a casos similares. A fim de atingir esse objetivo, o
desenvolvimento do trabalho aborda, em primeiro lugar, o instituto da reelei¢ao e
o caso da opgao boliviana por reelei¢des indefinidas. Em seguida, serad analisado o
julgamento da OC n® 28/21 e os fundamentos que podem ser extraidos da sua
fundamentacao. Finalmente, promover-se-4 a avaliacao da sua aplicabilidade aos
casos de constitucionalismo abusivo latino-americano. Conclui-se, finalmente, pelo
aproveitamento parcial dos parametros, capazes de conter retrocessos
constitucionais mais evidentes, mas aparentemente impotentes de serem
replicados em termos gerais como forma de conten¢do a outros casos de abuso
democratico.

PALAVRAS-CHAVE: Alternancia democratica; reeleicao indefinida; Corte
Interamericana; opinido consultiva; constitucionalismo abusivo.

ABSTRACT: The present paper aims to analyze the decision of the Inter-American
Court of Human Rights in Advisory Opinion n® 28/21, which declared incompatible
with the Regional System the institute of indefinite reelection, in order to answer
the following problem: the democratic elements established by the Court for
judging the institute's compatibility with the American Convention, do they serve
as parameters to contain practices of Latin American constitutional setbacks? For
that, an inductive methodology is adopted. Thus, from the case of the Advisory
Opinion under analysis, the aim is to extract the parameters to be adopted in other
cases of democratic setbacks through abusive constitutional changes in the Latin
American scenario, with the hypothesis that these parameters can be applied to
similar cases. In order to achieve this objective, the development of the work
addresses, in the first place, the institute of reelection and the Bolivian option for
indefinite reelections. Next, the judgment of AO n? 28/21 will be analyzed and the
elements that can be extracted from its decision. Finally, an assessment of its
applicability to cases of abusive Latin American constitutionalism will be
promoted. It is concluded, finally, that those parameters are partially capable of
containing more evident constitutional setbacks, but apparently powerless to be
replicated in general terms as a form of containment to other cases of democratic
abuse.

KEYWORDS: Democratic alternation; indefinite reelection; Inter-American Court; advisory
opinion; abusive constitutionalism.
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INTRODUCAO

O processo de insercao do instituto da reeleicdo em paises latino-americanos
coincide com a chamada "terceira onda de democratizacao", como nomeia Samuel
Huntington (1993, p. 3-5), na qual diversos paises voltaram a gozar de um sistema
democratico apds anos em regimes ditatoriais (FULIARO, 2020). Desde entao, a
possibilidade de recondugdo especialmente em relagdo aos cargos executivos
tornou-se um tdpico central nas discussdes envolvendo a politica latino-americana,
reunindo argumentos favordveis e contrdrios, e pautando, de certa forma, a
competicao eleitoral.

Nesse sentido, é importante ressaltar a relacdo entre, de um lado, reeleicao, e,
de outro, igualdade de oportunidades, livre concorréncia e alternancia de poder: se
é certo que a mera possibilidade de reeleicdo nao pode ser associada com
retrocessos democraticos, a figura é central, ao menos, na avaliagao da plenitude
das democracias e de seu funcionamento.

Mais ainda, a reelei¢ao se associa com os anseios de pretensos autoritarios, os
quais podem se valer de altera¢Oes sucessivas aos textos constitucionais, de modo
a permitir acréscimos aos mandatos, o que, virtualmente, afeta a sucessao e a
competicao democraticas. A modificacdo constitucional, em casos tais, se presta a
trazer uma aparéncia de legalidade as intervengdes que sdao, em verdade,
antidemocraticas.

Esse instituto (reelei¢ao em sucessoes indefinidas) foi objeto de avaliacao por
parte da Corte Interamericana de Direitos Humanos, mediante o julgamento da
Opiniao Consultiva n® 28/21, na qual o tribunal averiguou a compatibilidade de
reelei¢oes sucessivas com o Pacto de San José da Costa Rica, e declarou essa opgao
infinda incompativel com o tratado. Por ocasiao do julgamento, a Corte se
manifestou a respeito de diversos parametros democraticos integrantes da
sistematica interamericana.

O presente texto tem o objetivo de avaliar a referida decisao, a fim de responder
ao seguinte problema: os fundamentos democraticos estabelecidos pela Corte para
o julgamento da compatibilidade do instituto se prestam a servirem como
parametros de contengao de praticas de retrocessos constitucionais latino-
americanos? A hipdtese é de que podem ser extraidos parametros dos referidos
fundamentos da decisao, a respeito dos quais almeja-se avaliar a sindicabilidade
para a identificagao e controle de medidas constitucionais-abusivas.

Para tanto, sera adotada uma metodologia indutiva e técnica de pesquisa
documental, com a qual almeja-se, a partir do caso particular da Opiniao
Consultiva em analise, definida como referencial tedrico, extrairem-se o0s
parametros gerais adotados pela decisao, a respeito dos quais quer-se verificar a
possibilidade de aplicagao a demais casos hipotéticos de erosao constitucional no
cendrio latino-americano.
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Em assim sendo, por primeiro sera abordado o instituto da reeleicao e a sua
opcao indefinida pelo estado da Bolivia, para, em seguida, ser exposto o contexto
que motivou a referida decisao por parte da Corte. Por meio da andlise documental
e tedrica da decisao, promover-se-a a extracao dos fundamentos da mesma.

Finalmente, a partir destes, avaliar-se-a de maneira indutiva sua possibilidade
de adogao em praticas de constitucionalismo abusivo, por meio da verificagao da
possibilidade de que as caracteristicas desse fendmeno sejam enquadrados nos
fundamentos da opinido consultiva, e da avaliacao do resultado obtido dessa
verificagao. Sao objetivos do trabalho verificar os fundamentos capazes de serem
extraidos da decisdo, e sua funcionalidade para lidar com outras manifesta¢oes de
erosao constitucional, explicitas e camufladas.

2. REELEICAO, ALTERNANCIA DE PODER E O CASO DA REELEICAO INDEFINIDA NO
ESTADO PLURINACIONAL DA BOLIVIA

Como mencionado, a reelei¢ao ¢ um instituto comum em paises da América
Latina. Isso pode ser explicado, em parte, por uma énfase personalista caracteristica
do caudilhismo — a estrutura de governo predominante na américa espanhola pds-
guerras de independéncia, marcada pelos conjuntos armados de patronos-clientes,
cimentada por lagos pessoais de dominagao; falta de meios institucionalizados para
sucessao de cargos; uso da violéncia na competigao politica; e falhas dos lideres
incumbentes em garantir seus mandatos como governantes (WOLF; HANSEN,
2009, p. 169). Essa estrutura é associada as raizes das organizac¢des politicas do
bloco (MUDDE; KALTWASSER, 2017, p. 63).

Outros fatores de influéncia sdao o histdrico traumatico das ditaduras que
privaram os eleitores de diversos paises latinoamericanos de vinculos
representativos legitimos, especialmente no poder Executivo; o persistente
populismo adotado como estratégia de mobilizacao politica (LEVITSKY; LOXTON,
2012, p. 160) e ainda, de maneira mais geral, uma tendéncia de presidencializagdo das
democracias, que, segundo Pierre Rosanvallon, associa direta e exclusivamente o
sufragio universal com a figura do lider/presidente (2018, p. 2-3).

O instituto foi propriamente introduzido no bloco em 1993, durante o governo
de Alberto Fujimori no Peru (CIPRIANO, 2018). A Constituicao peruana desse
mesmo ano, formulada sob a sua presidéncia, introduziu pela primeira vez no
territorio a possibilidade de recondugao ao cargo do Executivo para um mandato
consecutivo, tendo sido a decisdo aprovada por referendo popular, confirmando
uma tendéncia daquele periodo de consolidacdo de fins questionavelmente
autoritarios por meios plebiscitarios (LEVITSKY; LOXTON, 2012, p. 174).

Eleito em 1990 e reeleito em 1995, a possibilidade de exercicio de um terceiro
mandato consecutivo por Fujirmori finalmente gerou descontentamento. Contudo,
o Supremo Tribunal Peruano permitiu a recondugao do presidente novamente sob
a interpretagao de que a regra constitucional acerca da limitacao da reeleicao valeria
apenas durante a vigéncia da nova Constitui¢ao. No ano de 2000 foi editada a Lei
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n? 27.365, proibindo no Peru o dispositivo da reeleicao consecutiva, encerrando-se
essa possibilidade naquele pais.

Atualmente, todos os paises da América Latina, com excecao da Colombia,
Meéxico, Paraguai e Guatemala, possuem alguma forma de reconducao ao cargo
presidencial (CIDH, 2021, p. 26-27), embora nem todos os Estados permitam a sua
reeleicao consecutiva, variando também a quantidade de mandatos e as regras
relativas a seus intervalos. Em linhas gerais, cinco modelos principais podem ser
identificados nos paises integrantes do bloco, alguns mais permissivos e outros
mais restritivos.

O primeiro regime estd presente em constituicdes que ndo preveem limitagdes
quantitativas ou cronoldgicas a reeleicao. Nestes paises, o governante pode, em
tese, se candidatar e ser reeleito sucessivamente, servindo como exemplo a
Nicaragua e a Venezuela (RIBEIRO FILHO, 2020, p. 126). Outro modelo é aquele
que admite a recondugdo consecutiva limitada a uma tinica reeleigao subsequente,
permitida, todavia, novas candidaturas futuras, apos um periodo de intersticio,
como ocorre no Brasil e na Argentina (RIBEIRO FILHO, 2020 p. 126).

No terceiro formato se permite uma tnica reeleicao, consecutiva ou nao, sendo
que, encerrada essa possibilidade, torna-se o chefe do Executivo inelegivel a partir
de entdao. Na América Latina, Equador e Trinidad e Tobago sao Estados que adotam
esse regime de reeleicao (RIBEIRO FILHO, 2020, p. 126-127). Cite-se, ainda, a
sistemadtica na qual nao é admitida uma reelei¢ao imediata ao mesmo cargo, mas
apos o decurso de outro mandato, volta a surgir a possibilidade de se candidatar,
sendo um modelo hibrido, nas palavras de Antonio Ribeiro Filho (2020, p. 127),
como ocorre no Chile, Costa Rica e Uruguai.

Finalmente, h4 aquelas constitui¢des que permitem a recondugao do chefe do
Executivo somente apds o decurso de um prazo superior aquele do de um mandato,
como no Panamad. “Considerando que o menor periodo de um mandato dura ao
menos quatro anos, um presidente eleito em uma republica que adote este modelo
sO poderia voltar a concorrer as elei¢des oito anos apds o término de seu primeiro
mandato” (RIBEIRO FILHO, 2020, p. 127).

Independentemente do modelo adotado, a reeleicio em si € um instituto
inegavelmente questionado na tradicdo politica latino-americana. John Carey
sintetiza (2003) os argumentos a respeito do tema expondo que, de um lado, a sua
permissao aumenta a possibilidade de escolha dos eleitores, qualifica a
responsividade e o accountability pois traz - supostamente - incentivos qualitativos
ao mandato do incumbente; e ainda torna o presidente mais relevante em sua
relagdo com o Legislativo e com o seu proprio partido politico.

Por outro turno, a reeleicio pode ser encarada com desconfianca dado o
histdrico do bloco, principalmente em razao do risco de acimulo de poder e das
tensdes ocasionadas entre interesses de ex-ocupantes de cargos e opgdes das
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administracoes atuais (CAREY, 2003, p. 127-129). Cite-se, ainda, o impacto a
renovagdo politica, valor muitas vezes almejado por parcela do eleitorado*.

Mais recentemente, essas discussdes a respeito de sucessivas reelei¢cOes
sofreram significativa guinada com a identificagado de formas mais sutis de
perpetuagao no poder de lideres originalmente eleitos de forma democratica.
Russia, Hungria e Turquia, apenas para citar alguns exemplos, sao paises que
parecem combinar (de maneira ainda nao completamente compreendida) formas e
procedimentos democraticos com violagOes sistémicas a direitos fundamentais e/ou
rupturas estruturais a competitividade eleitoral.

O grau de recessao democratica (se € que desse fendmeno se esta a tratar) pode
ser, evidentemente, discutido e avaliado dentro de cada contexto, e variar a
depender de quais as métricas adotadas. Ao mesmo tempo, hd a0 menos uma
segura possibilidade de que se concretizem, em tese, medidas de constitucionalismo
abusivo, ou seja, praticas de alteracao ou substitui¢ao constitucional que aparentam
ser formalmente legais, mas tem como objetivo ou resultado tornar um Estado
menos democratico (LANDAU, 2020, p. 18).

O conceito serd novamente abordado no tdpico 4, todavia, pode-se conceber,
por ora, o constitucionalismo abusivo como modificagbes de normas
constitucionais que, embora empreguem meios legitimos, institucionais, de
alteracao, tem em verdade a finalidade de promover retrocessos no grau
democratico daquele estado, seja em matéria de protecao a direitos fundamentais,
seja em matéria de competicdo eleitoral auténtica (nesse ultimo caso, a reeleicao é
evidentemente um recurso relevante).

Para os fins do presente trabalho, interessa notar que a América Latina nao esta
imune a esses riscos. Ao contrario, o histérico do continente foi permeado de
rupturas institucionais, e as particularidades dos valores democraticos, das opgoes
constitucionais e dos fenOomenos eleitorais dos paises pertencentes ao bloco
merecem ser avaliados em relagdo a essa possibilidade. Em qualquer dos casos, a
reeleicao é figura central, certamente nao por se tratar da tnica forma de praticar o
constitucionalismo abusivo, muito menos por ser necessariamente uma forma de
abuso, mas sim por ocupar posicao determinante na dinamica da competigao e da
sucessao eleitorais, e, assim, com impactos significativos a efetividade democratica.

O caso das reeleicdoes bolivianas serve de exemplo por ter recentemente
promovido espécies dessas alteragdes constitucionais aparentemente legais, mas
cujo resultado foi o de supostamente impactar a alternancia de poder, em razao do
estabelecimento de reconducgOes ilimitadas. Mais ainda, como se tratou de
modificagao chancelada por interpretagao da Convencao Americana de Direitos

4 A titulo de exemplo, no Brasil, pesquisa realizada pelo Instituto Ideia Big Data (2017) indicou que
79% dos entrevistados desejavam que cidadaos “de fora da politica” se candidatassem em 2018;
enquanto somente 31% discordaram da afirmagao de que “apenas quem nao foi candidato pode

trazer renovacao politica”.
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Humanos, trata-se de situagao paradigmatica, que desperta especial interesse a
respeito das possibilidades de conten¢ao do fendémeno.

As reelei¢bes indefinidas bolivianas sao resultado de uma sucessao de
alteragOes constitucionais. Eleito naquele pais originalmente em 2005, Evo Morales
foi o responsavel por convocar a Assembleia Constituinte que culminou na
aprovacao de uma nova Constitui¢ao por referendo popular em janeiro de 2009, a
qual instituiu o Estado Plurinacional da Bolivia (FULIARO, 2021). Em relagao a
recondugdo ao cargo do chefe de poder executivo, a Constitui¢do permitia uma
Unica reeleicao sucessiva.

Morales venceu a reeleicao em 2009, mas em 2014 concorreu pela terceira vez
sob o argumento de que o primeiro mandato nao estaria contemplado sob a nova
ordem Constitucional (0 mesmo raciocinio que originalmente havia permitido as
sucessivas reeleicoes de Fujimori). Em setembro de 2015 o Poder Legislativo
aprovou reforma ao texto original da nova Constituicdo, permitindo a reelei¢ao por
trés mandatos. Submetida a referendo popular em fevereiro de 2016, a mudanca foi
rejeitada.

Nao obstante, foi proposta a A¢ao de Controle Abstrato de Constitucionalidade
de n?® 0084/2017 ao Tribunal Constitucional Plurinacional (BOLIVIA, 2017). Para
interpretar a acdo supracitada, ¢ importante compreender o bloco de
constitucionalidade boliviano: integram o bloco tanto as normas estabelecidas pela
Constituicao como as disposi¢des constantes em tratados internacionais sobre
Direitos Humanos, ndao s6 em nivel de igualdade em relacdo as normas
constitucionais, mas em posicao de preferéncia a Constituicdo quando reconhecidos
direitos mais favordveis do que aqueles previstos no texto interno.

A interpretacao externada pelo Tribunal boliviano a respeito do instituto da
reeleicao indefinida foi baseada no artigo 23 da Convengao Interamericana de
Direitos Humanos, segundo o qual a incidéncia dos direitos politicos de forma
restritiva s deveria ocorrer por motivo de idade, nacionalidade, residéncia,
idioma, instrucao, capacidade civil ou mental ou condenagao por juiz competente
em processo penal.

O Tribunal Constitucional Plurinacional decidiu, assim, por unanimidade, que
os dispositivos legais constitucionais que limitavam a reeleigao consecutiva a um
unico mandato ndo se sustentariam perante os termos da Convengado
Interamericana. Além disso, conforme apontou o tribunal, o impedimento para a
reeleicao supostamente violaria o principio da igualdade, introduzindo disposigoes
discriminatorias em relacdo aos direitos politicos do entao postulante a reeleigao.

O objetivo do presente trabalho nao é o de julgar a opcao de reelei¢ao boliviana,
mas, tendo em vista que essa possibilidade de reelei¢oes indefinidas foi objeto de
avaliagao de convencionalidade® pela Corte Interamericana de Direitos Humanos,

5 Conforme leciona Valério Mazzuoli, Controle de Convencionalidade é a verificacdio da
“compatibilizagdo da produgao normativa doméstica com os tratados de direitos humanos
ratificados pelo governo e em vigor no pais” (2009, p. 237).
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mediante o julgamento da Opiniao Consultiva n® 28 de 2021, o presente texto almeja
avaliar os fundamentos que podem ser extraidos da referida decisao, em termos de
protecao a retrocessos democraticos manifestados por constitucionalismo abusivo.
E de se destacar que a decisdo consultiva ndo se refere especificamente ao caso
boliviano, mas sim a uma analise do instituto da reeleicao indefinida em tese.

3. A OPINIAO CONSULTIVA Ne28/21: CONTEXTO, PROCESSAMENTO E ALCANCE

Cabe esclarecer que a Corte Interamericana integra o sistema regional de
protecao de direitos humanos, no ambito da OEA (Organizacao dos Estados
Americanos), sendo seu principal tratado a Conveng¢dao Americana de Direitos
Humanos. Dentro da estrutura do referido sistema, a Comissao Interamericana é o
principal 6rgao executivo, enquanto a Corte, por sua vez, possui a fungao
jurisdicional.

Por sua vez, Opinido Consultiva, segundo a Corte Interamericana, "é um servigo
necessario que a Corte tem capacidade de prestar a todos os integrantes do sistema
interamericano com proposito de ajudar o cumprimento de seus compromissos
internacionais" (CIDH, 2021, p. 15, traducgao livre®).

Prevista pelo art. 64.1, a fungao consultiva permite interpretar qualquer norma
da Conven¢ao Americana, possuindo legitimidade para requeré-la os Estado
Membro da OEA, mesmo aqueles que nao se sujeitam a jurisdi¢do da Corte,
conforme os ditames do artigo 61.1 do referido Tratado.

Pelo seu exercicio, a Corte busca amparar os Estados Membros e os demais
orgaos da OEA com o propdsito de cumprir suas obrigagOes internacionais e
desenvolver politicas publicas em Direitos Humanos. Embora nao se trate de
decisdes vinculantes, o conteudo das decisdes em opinides consultivas se presta a
estabelecer parametros para o alcance do direito internacional atual, possibilitando
maior certeza juridica no campo interamericano (ARAUJO, 2005, p. 65).

Nesse sentido, pode se argumentar que as medidas contribuem para um jus
commune latino-americano, ou seja, a formacao de um direito comum
supranacional, com feigdes constitucionais, cujos fundamentos e valores sejam
partilhados por um conjunto de Estados, com fundamentos e caracteristicas
proprias (TEBAR; ALVES, 2021, p. 521).

A Opiniao Consultiva n® 28 de 2021, solicitada pela Reptblica Colombiana
perante a Corte Interamericana em 21 de outubro de 2019, buscou interrogar a
referida Corte acerca da figura de reeleigao presidencial indefinida em sistemas
presidenciais no contexto do sistema interamericano de Direitos Humanos.
Postulou a interpretagao e o alcance dos artigos 1°, 23, 24, e 32 da Convengao
Interamericana, XX da Declaracao Americana dos Direitos e Deveres do Homem,

6"[...] un servicio que la Corte estd en capacidad de prestar a todos los integrantes del sistema
interamericano, con el proposito de coadyuvar al cumplimiento de sus compromisos
internacionales".
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3d da Carta da Organizacao dos Estados Americanos e 2° a 7° da Carta Democratica
Interamericana.

A indagacao baseou-se na realidade de diversas posturas existentes em paises
do continente em relacao a aplicagdo da figura da reeleicao presidencial, e, como
reconheceu a Corte: "essa situagao da lugar a varios desafios e questionamentos
sobre a reeleicao, consolidacao e estabilidade das democracias, assunto a respeito
do qual todos os membros da OEA tem um interesse legitimo" (2021, p. 03, tradugao
livre?).

Embora nao faca referéncia direta a nenhuma situagdo concreta, os
questionamentos submetidos pelo Estado colombiano parecem ter sido motivados
pelo caso da Bolivia, tendo o entao presidente Evo Morales sido eleito para seu
quarto mandato consecutivo na mesma semana de apresentacao do pedido de
consulta.

Em 11 de setembro de 2020 foi convocada uma audiéncia publica a respeito da
OC, convidado o Estado Colombiano, demais Estados Membros, a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, a Secretaria Geral da OEA e todos aqueles
que haviam enviado observagoes escritas. A audiéncia foi realizada nos dias 28, 29
e 30 de setembro desse mesmo ano, e em 3 de junho de 2021 a Corte iniciou sua
deliberacao.

O questionamento apresentado pelo Estado solicitante pode ser resumido em
duas perguntas centrais. Primeiro: a reeleicao presidencial indefinida seria um
direito humano protegido pela Convengao Americana de Direitos Humanos?
Nesse sentido, haveria uma violagao do art. 23 da Convencao Americana ou a
proibicio da reeleicdo presidencial seria uma restricio de direitos politicos
compativel com a legalidade, necessidade e proporcionalidade, em conformidade
com a jurisprudéncia da matéria perante a Corte? (CIDH, 2021 p. 03).

E segundo: caso um Estado modifique seu ordenamento juridico para prolongar
a permanéncia de um governante utilizando-se da reeleicdo presidencial
indefinida, quais sao os efeitos da modificacao supracitada sobre as obrigagoes que
esse Estado tem em termos de respeito e garantia aos direitos humanos previstos
pelo sistema regional? Essa modificagao seria compativel com as obrigacdes de
garantir a participacao da populacao, direta ou indiretamente, na direcao dos
assuntos publicos; e de valores como elei¢des periddicas e livres, sufragio universal,
voto secreto e igualdade? (CIDH, 2021 p. 03).

Conforme expressam os artigos 70 e 71 do Regulamento da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, ao elaborar suas perguntas, o Estado
solicitante deve observar os seguintes critérios: 1) formular as perguntas com
precisao; 2) especificar as disposi¢des a serem interpretadas; 3) indicar as

7 No original: "Esta situacion da lugar a multiples retos e interrogantes de gran magnitud en relacién
con la consolidacion y estabilidad de las democracias y la proteccion de los derechos humanos en

las Américas, asunto en cual todos los Estados miembros de la OEA tienen un interés legitimo".
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considera¢Oes cujo originaram as questdes formuladas; e 4) fornecer o nome e
direcao do agente (CIDH, 2009).

Por essa razao, segundo a interpretagao da Corte, no caso da OC n° 28/21 apenas
os requisitos 3) e 4) teriam sido preenchidos (CIDH, 2021 p. 09). Com efeito,
entendeu-se que os topicos 1 e 2 da consulta apresentada contém solicitagoes de
interpretagao de diversas normas da Declaracdo Americana, da Carta da OEA, da
Convencao e da Carta Democratica, sendo listadas uma série de clausulas dos
preambulos e artigos dos diplomas relativos ao sistema interamericano. Ou seja,
apenas a primeira pergunta referia-se de maneira especifica ao artigo 23 da
Convengao, enquanto a segunda nao apontaria de forma clara quais os institutos
da segao "disposiciones especificas" demandariam interpretacao.

Nao bastasse, a segunda pergunta da consulta fez referéncia a uma hipotese
factual - que um Estado “modifique ou busque modificar seu ordenamento juridico
para assegurar, promover, propiciar ou prolongar a permanéncia de um
governante no poder mediante a reelei¢ao presidencial indefinida" — (CIDH, 2021,
p. 10, tradugao livre®), o que ndo é admitido no exercicio da fung¢ao consultiva.

Nesse sentido, a Corte identificou ainda a existéncia de trés peticoes em fase de
admissibilidade a respeito da Bolivia e uma relativa a Nicardgua, as quais teriam
relacdo com a matéria questionada pelo Estado Colombiano na segunda pergunta.
Conforme a jurisprudéncia da Corte, a apresentagao de Opinido Consultiva se
difere das referidas questOes, pois nestes casos haveria um Ilitigio fitico a ser
resolvido (CIDH, 2021, p. 11).

No caso nicaraguense, a titulo de exemplo, a questao envolve as sucessivas
reeleicdoes de Daniel Ortega, que ocupou a presidéncia de 1979 a 1990, com o triunfo
da revolugao Sandinista, e voltou ao cargo em 2006, tendo sido reeleito em 2011,
2016 e 2021°. A controvérsia foi levada a Comissao Interamericana (caso Fabio
Gadea Mantilla vs. Nicardgua), e, também por essa razdo, obstava-se, na visao da
Corte, a apreciagao fatica da segunda pergunta formulada pela Coléombia (2021, p.
11). A resposta a essa solicitagao envolveria eventos especificos de natureza

8 “[...] que un Estado modifique o busque modificar su ordenamiento juridico para asegurar,
promover, propiciar o prolongar la permanencia de un gobernante en el poder mediante la
reeleccion presidencial indefinida”.

9 A Corte Suprema de Justica da Nicaragua declarou inaplicavel o artigo 147 da Constituigao, que
impedia a reeleicao, pela Sentenga n°® 504, de 19 de outubro de 2009. Posteriormente, o Tribunal
concedeu efeitos erga omnes a inaplicabilidade, por meio do acdrdao n® 06, de 30 de setembro de
2010 (CORTE SUPREMA DE JUSTICA DA NICARAGUA, 2009), compreendendo que é obrigacao
do Estado eliminar os obstaculos que impecam a igualdade entre os nicaraguenses e sua
participagao efetiva na vida politica, econdmica e social do pais (CORTE SUPREMA DE JUSTICA
DE NICARAGUA, 2009, p. 25).
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politica, proprios da soberania e autodeterminagao dos Estados, estando
"faticamente condicionada" (CIDH, 2021, p. 13).

Diante dessas incompatibilidades, a Corte reformulou os questionamentos
apresentados da seguinte maneira: a reeleigao presidencial indefinida é um direito
humano protegido pela Convencao Americana de Direitos Humanos? Sendo assim,
¢ contraria ao artigo 23 da Convengao Americana de Direitos Humanos, as
regulacoes as quais limitam ou proibem a reeleigao presidencial, seja por restringir
os direitos politicos dos governantes que buscam ser reeleitos ou por restringir os
direitos politicos dos votantes? (2021, p. 15)

E ainda: a limitacdo ou proibicdo da reeleicao presidencial é uma restrigao de
direitos politicos e estd em conformidade com a jurisprudéncia da Corte
Interamericana de Direitos Humanos? E por udltimo, a reeleicao presidencial
indefinida é compativel com a existéncia da democracia representativa no sistema
interamericano de protegao de direitos humanos? (CIDH, 2021, p. 15)

E importante ter em mente que a Corte compreendeu "reelei¢io presidencial
indefinida" como a permanéncia do Presidente da Reptblica por mais de dois
periodos de mandato de duracdo razoavel, desde que essa duracdo nado seja
alterada durante a vigéncia do mandato. A solicitacao de opinido consultiva feita
pela Colombia se dirige apenas aos casos de reeleicao presidencial indefinida, nao
abarcando o instituto juridico da reeleigao por si mesma (CIDH, 2021, p. 15).

Nesses termos, a corte estruturou a Opinido Consultiva em 4 capitulos: o
primeiro aborda as consideragdes acerca de democracia, Estado de Direito e
direitos humanos; o segundo expde ponderagoes sobre os principios da democracia
representativa; enquanto o terceiro e quarto capitulos trazem as respostas da
primeira e segunda pergunta, respectivamente.

4. FUNDAMENTOS DA DECISAO DA CORTE E PARAMETROS DEMOCRATICOS
INTERAMERICANOS

A Corte sustentou dois pontos principais como resposta a primeira pergunta
formulada pela Colombia: a) se a reeleicao presidencial indefinida é um direito
autonomo e b) se a proibigao do instituto juridico constitui uma restri¢ao de direitos
politicos contraria a Convengao Interamericana.

Inicialmente, esclareceu o tribunal que as disposic¢des relacionadas a Convencao
e Declaracao Americana sobre reeleicao presidencial indefinida nao se encontram
expressamente protegidas como um direito autdbnomo. Em relagao aos tratados
internacionais, a Corte mencionou que o instituto nao foi previsto pela Carta da
OEA, pela Carta Democratica Interamericana, nem por nenhum tratado de direitos
humanos da regido, também ndo possuindo referéncia expressa nos tratados
internacionais de direitos humanos dos sistemas universal, africano e europeu
(2021, p. 28).

Ainda de acordo com a opinido consultiva (2021, p. 30), a maioria dos Estados
que se submetem a Corte impdem restri¢des sobre a reeleigao presidencial, sendo
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que apenas quatro paises (Venezuela, Bolivia, Nicardagua e Honduras) ndao possuem
limites ao niimero possivel de reelei¢des ao chefe do poder executivo. Desses quatro
paises, trés (Bolivia, Nicardgua e Honduras) promoveram interpretagdes judiciais
segundo as quais se considerou inconstitucional haver limitagdes para a reeleicao,
inicialmente estabelecidas pelos respectivos ordenamentos constitucionais.

De fato, os Estados integrantes do bloco assumiram a obrigacao de garantir em
seu sistema de governo uma democracia representativa, e um dos principios desse
governo € justamente a alternancia de poder, evitando a perpetuagao de um tnico
governante. A Comissao de Veneza (Comissao Europeia para a Democracia através
do Direito), em 2018, analisou o instituto e declarou que as cldusulas limitadoras a
reeleicao presidencial estao refletidas nos capitulos constitucionais a respeito da
presidéncia, e ndao nas declara¢des internacionais de direito (2018, p. 79).

A Corte Interamericana, por sua vez, advertiu que a proibicao da reeleicao
presidencial indefinida realmente constitui uma restricdo ao direito de ser eleito
(2021, p. 32), contudo, nenhum direito pode ser considerado absoluto, podendo
estar sujeito a restri¢oes e limitagoes. O Tribunal compreendeu que a utilizagao do
termo "exclusivamente", expresso no artigo 23.2, estd condicionado ao caso de se
tratarem de restrigdes gerais ou particulares aos direitos politicos.

Em sua jurisprudéncia, a Corte estabeleceu que o termo "exclusivamente" se
refere apenas aqueles casos de restri¢ao dos direitos por via de uma sangao, os quais
somente podem ser aplicados por meio de condenacgao de juiz competente. De
outro modo, em casos relativos as restri¢des gerais, conforme sustenta a Corte, o
termo "exclusivamente" ndo deve ser interpretado isoladamente, nem ignorar a
existéncia do paragrafo 1 do artigo 23, bem como os demais preceitos integrantes
do sistema!® (2021, p. 32-33).

Com o intuito de exercer os direitos politicos, a lei nacional necessariamente
deve estabelecer regulagdes que podem ir além daquelas estabelecidas pelo artigo
23.2 da Convengao. Afinal, compete aos Estados organizar os sistemas eleitorais e
definir um complexo nimero de condigoes e formalidades para a possibilidade do
exercicio do direito de votar e de ser votado (CIDH, 2021, p. 33).

Dessa forma, para assegurar o funcionamento de um sistema eleitoral, nao é
possivel aplicar de maneira exclusiva e descontextualizada as limita¢oes do item 2
do artigo 23 da Convengao, ja que nem toda limitacdo significa por si mesma uma
violagao. Em suma, o mero fato de uma incidéncia de direitos politicos negativos

10 Exemplo, em matéria de direitos politicos, é o caso Castafieda Gutman v. México, no qual, em
agosto de 2008, a Corte Interamericana entendeu que a exigéncia de filiagao partidaria obrigatoria
como condi¢ao de elegibilidade nao ofende o Sistema Interamericano, diante do contexto e das
exigéncias administrativas da governanca eleitoral, a despeito do artigo 23 da Convencao nao
incluir a filiagdo a agremiagao partiddria como uma das possibilidades de restri¢ao expressamente
permitidas (TERENZI; FREITAS; KAZMIERCZAK, 2021, p. 306).
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nao estar expressa no dispositivo supracitado nao significa necessaria e
automaticamente se tratar de uma disposigao contraria a Convengao.

O primeiro passo para avaliar a convencionalidade de uma restri¢ao, segundo
o raciocinio da Corte na Opinido Consultiva, é examinar se a medida cumpre
requisitos de legalidade - "isso significa que as condig¢Oes e circunstancias gerais
que autorizam uma restricdo ao exercicio de um direito humano determinado
devem estar claramente estabelecidas por lei" (CIDH, 2021, p. 34, tradugao livre!?).

O segundo requisito dispde que qualquer restricao deverd estar relacionada a
finalidade da medida restritiva, ou seja, a causa invocada para justificar a restri¢ao
tem de ser uma daquelas permitidas pela Convengao Americana, prevista em
disposi¢Oes especificas que integram determinados direitos. O artigo 23,
especificamente, nao dispde de maneira explicita as causas legitimas ou as
finalidades permitidas pelas quais a lei pode regulamentar os direitos politicos.

O terceiro passo, segundo a Corte, é avaliar se a restricio é adequada para
atingir seu objetivo, entendendo que a figura do presidente, em um sistema
presidencial, é de extrema relevancia com uma grande concentragao de poder,
sendo o controle da reelei¢ao indefinida uma medida adequada a contencao dos
direitos politicos. Por fim, avaliam-se se as restri¢des estabelecidas sao exageradas
ou obtém-se vantagens de tal limitacao (CIDH, 2021, p. 34).

Nesse sentido, o Tribunal aponta, conforme alude o artigo 32.2 da Convencao,
que os direitos de cada pessoa estdao limitados pelos direitos dos demais, pela
seguranca de todos e por justas exigéncias do bem comum em uma sociedade
democratica. Dessa forma, a Corte compreende que a proibicdo da reeleicao
presidencial indefinida vai ao encontro do artigo supracitado (2021, p. 38). A
proibicio da reeleicdo presidencial indefinida busca assegurar o pluralismo
politico, a alterndncia de poder, protecao dos freios e contrapesos e garantir a
separagao de poderes, nao perpetuando uma pessoa no poder.

A segunda resposta baseia-se em assimilar a compatibilidade da reeleicao
presidencial indefinida com as obriga¢des de Direitos Humanos. Para isso, a Corte
construiu sua resposta em cinco pilares principais. Cumpre destacar, em seu
raciocinio, que ser signatario da Convencao Interamericana de Direitos Humanos
nao vincula os estados membros a sistemas politicos especificos, modelos de
sistemas eleitorais nem modalidades sobre limitacao de exercicio dos direitos
politicos. Contudo, os Estados membros assumem a obrigac¢do de efetivar um estado
democrdtico em seus paises, regulamentando aqueles direitos a partir de principios
como igualdade e ndo discriminagao, respeitando elei¢des periddicas livres,
separacao de poderes, Estado de Direito, pluralismo politico, alternancia de poder
e a obrigacao de evitar a perpetuacao de poder de uma mesma pessoa.

Em primeiro lugar, a Corte assinalou que a determinacao de um tempo limite
para o presidente exercer seu mandato é uma das principais caracteristicas dos

11 "Ello significa que las condiciones y circunstancias generales que autorizan una restriccion al

ejercicio de un derecho humano determinado deben estar claramente establecidas por ley".
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sistemas presidenciais (2021, p. 38). A permanéncia de um presidente por tempo
indeterminado nas fungdes publicas, segundo o érgao, tem efeitos extremamente
negativos para o regime plural das organizac¢des politicas e partidos, favorecendo
a hegemonia no poder de certos setores ideoldgicos.

Em segundo, a falta de limitacao nas elei¢des presidenciais debilita os partidos
e movimentos politicos integrantes da oposi¢do ao nao permitir uma expectativa
clara sobre a possibilidade de ascender ao poder. Enfraquecer os partidos politicos,
em suma, tem um impacto negativo na dindmica de um estado democratico,
afetando, assim, o pluralismo politico. O tribunal considera que os Estados
membros devem estabelecer limites claros ao exercicio do poder para, assim,
permitir a possibilidade de diversas forcas politicas possam ascender ao poder,
proporcionando a todos os cidaddos serem representados por diferentes ideologias
e pensamentos (CIDH, 2021, p. 39).

Em terceiro lugar, a permanéncia indeterminada de um presidente no poder
afeta a independéncia e separacdao de poderes (CIDH, 2021, p. 40). Como ja
mencionado, o sistema politico presidencial confere um grande poder aos chefes
do poder executivo, que gozam da faculdade de nomear e eleger autoridades
integrantes dos demais poderes politicos, podendo, portanto, ser uma forma de
afetar a separagao de poderes.

Como um quarto ponto, conforme dispde o artigo 23 da Convengao
Interamericana de Direitos Humanos, todo cidadao tem o direito de participar dos
assuntos publicos, bem como direito de ser eleito e ascender ao poder em condigdes
gerais de igualdade e oportunidade. Conforme a Corte aponta, os chefes do poder
executivo que buscam reelei¢do tém uma vantagem muito grande em relagao a
exposicao, possibilitando a perpetuagao de um presidente no poder (CIDH, 2021,
p. 40).

Finalmente, a resposta a segunda pergunta se baseou na compreensao da Corte
sobre a necessidade geral de respeito ao Estado Democratico de Direito, o que
implica em determinagOes para que aqueles que exercem o poder respeitem as
normas do jogo democratico (2021, p. 40). Tomando como base o entendimento da
Corte, a possibilidade de reeleicao presidencial infinita cria obstaculos para que
outras forgas politicas possam ser eleitas, debilitando o funcionamento da
democracia.

Portanto, a Corte compreendeu, conforme aponta a Convengéo Americana a
Carta da OEA e a Carta Democratica Interamericana, que a reelei¢ao indefinida é
contraria aos principios de uma democracia representativa (CIDH, 2021, p. 41). Em
suma, decidiu por 5 votos a 2 que a reeleicao presidencial indefinida nao constitui
um direito autdonomo protegido pela Convencao, nem pelo corpus iuris do direito
internacional de direitos humanos. A proibicdo da reeleicdo indefinida ¢é
compativel com a Convengao Interamericana e com os demais documentos que
integram o sistema regional. Por fim, a reeleicao presidencial indefinida é contraria
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aos principios de uma democracia representativa e, portanto, as obrigacoes
contidas nos diplomas relativos ao sistema interamericano.

5. PARAMETROS DEMOCRATICOS LATINOAMERICANOS E CONSTITUCIONALISMO
ABUSIVO: O QUE A JURISPRUDENCIA DA CORTE TEM A OFERECER?

As conclusoes alcangadas pela Corte, seus fundamentos e as interpretagoes a
respeito dos tratados interamericanos permitem tracar reflexdes sobre os
parametros de democracia requisitados aos integrantes do bloco. Nesse sentido, a
existéncia de um regime legitimamente democratico pressupde, dentre outras
caracteristicas, o acatamento as normas e obrigag¢des internacionais regionais, tanto
no que diz respeito a protecdo aos Direitos Humanos, como também as formulas e
valores constituintes de regimes democraticos.

A interdependéncia entre democracia, Estado de Direito e Direitos Humanos é
a base de todo o sistema com o qual a Convengao toma forma. O preambulo da
Convencao determina justamente "o propdsito de consolidar neste continente,
dentro do quadro as institui¢des democraticas, um regime de liberdade pessoal e
justica social, fundado em respeito e direitos dos homens" (OEA, 1969, p. 1,
traducao livre'?).

Os tratados internacionais, como a Convencao, contribuem com essa simbiose
por inserirem direitos fundamentais de maneira transversal aos ordenamentos
internos dos seus Estados membros, garantindo ainda uma esfera adicional de
protecdo e mecanismos de averiguacao de conformidade. Dentre diversos checks
and balances, o controle de convencionalidade se presta a garantir a adequagao da
realidade nacional com as obriga¢oes assumidas pelo contexto regional de protecao
de direitos humanos, e também por isso se trata de fungao de todos os poderes
publicos, ndo apenas do Judicidrio (CIDH, 2021, p. 14).

A Convencao, no nucleo desse sistema, assinala elementos essenciais da
democracia como o respeito aos direitos humanos, as liberdades fundamentais, o
acesso ao poder, a celebragao de elei¢des periddicas, livres, justas e baseadas no
sufragio universal e secreto como expressao da soberania do povo, o regime
pluralista de partidos e organizag¢des politicas, e a separagao e independéncia dos
poderes publicos, a transparéncia das atividades governamentais, a probidade, a
responsabilidade dos governos na gestao publica, o respeito dos direitos sociais e a
liberdade de expressao e de imprensa, entre outros (OEA, 2001).

Os artigos 15, 16, 22, 29 e 32 do referido Tratado fazem mengao expressa a
democracia, compreendendo essa forma de governo como a unica possivel de
respeitar e garantir os direitos contidos na Convencao. A Carta Democratica
Interamericana, por sua vez, também dispde expressamente, em varios dos seus
artigos, a compreensao acerca dos parametros democraticos. Conforme aponta, os

12 "Reafirmando su proposito de consolidar en este Continente, dentro del cuadro de las
instituciones democraticas, un regimen de libertad personal y de justicia social, fundado en el

respeto de los derechos esenciales del hombre".
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povos da América tém o direito a democracia e os governantes obrigacao de
promové-la’3. Esse sistema de governo é essencial para o desenvolvimento social,
politico e econdmico, sendo o exercicio efetivo da democracia representativa a base
do Estado Democratico de Direito e de regimes constitucionais.

A partir do tema especifico do presente trabalho — a Opinido Consultiva n® 28/21
— parametros ainda mais concretos e praticos podem ser extraidos: ao se avaliar a
compatibilidade de uma modificacao interna para com o texto da Convengao, ha
de se preencher, segundo a Corte, sucessivamente a legalidade, a finalidade a
adequacdo, e a proporcionalidade da alteracao em questao. Mais ainda, ao avaliar o
instituto da reeleicao indefinida a Corte ressaltou impactos a valores que elevou a
condi¢ao de parametros integrantes da realidade democratica latino-americana: a
periodicidade do exercicio do poder, a competitividade da oposigio, independéncia e
separagio dos poderes, igualdade na competicio e as proprias regras democraticas.

E inegavel, portanto, que o Sistema Regional Interamericano, englobando todos
os seus instrumentos, estrutura, jurisdi¢do e a propria cultura de um jus commune
traz beneficios significativos e indiscutiveis ao desempenho democratico dos paises
integrantes do bloco. Os parametros ora apontados, extraidos dos fundamentos da
decisdo descrita pelo topico anterior, sao valores essenciais para a manutengao das
democracias latino-americanas, e podem ainda servir como indicativos aptos a
condenar retrocessos em matérias de direitos fundamentais. Integram, finalmente,
uma matéria de “constitucionalismo transformador” (BOGDANDY; URUENA,
2020, p. 405).

Ao mesmo tempo, o presente trabalho questiona a ameaga de praticas mais sutis
de recessao democratica, materializadas por altera¢des constitucionais (ou legais)
que gozam de presuncao de legitimidade, mas que, em esséncia, repercutem de
maneira negativa nesses valores de democracia que vém se abordando. Embora se
possa, evidentemente, discutir a precisao e o alcance desse fendmeno, para os fins
deste texto, pode-se definir o constitucionalismo abusivo como “o uso dos
mecanismos de mudanga constitucional — emenda constitucional e substituicao
constitucional — para minar a democracia [...] 0 uso de ferramentas constitucionais
para criar regimes autoritdrios e semi-autoritarios” (LANDAU, 2020, p. 18).

Estefania Barboza e Ilton Robl Filho afirmam (2018, p. 86) que o termo pode ser
utilizado para descrever “a utilizacdo de procedimentos, institutos e medidas
proprias do direito constitucional para minar ou restringir a democracia
constitucional em geral”. Os mesmos autores utilizam como exemplo, além da
interferéncia em mecanismos de controle dos demais poderes e de orgaos
autonomos sobre o Executivo, justamente o alargamento do instituto da reeleigao
(2018, p. 84).

13 Art. 1 da Carta Democratica: "Os povos da América tém direito a democracia e seus governos tém
a obrigacao de promové-la e defendé-la. A democracia ¢ essencial para o desenvolvimento social,

politico e econdmico dos povos das Américas".
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A compreensao do tema passa por dois pressupostos: Primeiro, a dificuldade
de se definir o constitucionalismo abusivo, justamente por tangenciar com a
legalidade e por se manifestar mediante processos sutis, cujos efeitos, muitas vezes,
sO podem ser seguramente confirmados quando avaliados em conjunto. Em
segundo lugar, a inquietante percepcao da literatura em relacdo a vulnerabilidade
dos textos constitucionais a esse tipo de medida e a aparente ineficdcia dos
instrumentos disponiveis para o seu enfrentamento. De acordo com David Landau,
as propostas de “protecao as democracias existentes no direito constitucional
comparado e no direito internacional se mostraram ineficazes contra essa nova
ameaca” (LANDAU, 2020, p. 19-20).

A partir da constatacao desse fendmeno, € evidente que se trata de praticas
incompativeis com os valores da Convencdo e do Sistema regional, mormente os
valores democraticos ja abordados. Importa dizer, em outras palavras, que
retrocessos manifestados por constitucionalismo abusivo sao tdo violadores dos
preceitos jusfundamentais quanto rupturas ditatoriais o seriam. Desse modo, o
corpus juris interamericano integra as cogitacoes a respeito do fendomeno, seja como
objeto eventualmente vulneravel ao constitucionalismo abusivo, como referéncia
da sua identificacao, ou como ferramenta para sua contencgao.

O presente texto, nessa linha de raciocinio, passa a questionar de que forma os
parametros extraidos da opinido consultiva abordada se relacionam ou resistem a
eventuais medidas abusivas. Em primeiro lugar, deve se ressaltar que o exercicio
da jurisdicdo pela Corte Interamericana (consultiva ou contenciosa) parece
inegavelmente trazer beneficios a seara ora avaliada. Prova disso é que, se se estd a
se assumir que a reeleicao sucessiva indefinida atentaria contra aqueles preceitos
democraticos elencados ha pouco, e a0 mesmo tempo se mediante a Opiniao
Consultiva n® 28/21 a Corte reconheceu a incompatibilidade do instituto com o
Pacto de San José, pode-se argumentar que o sistema foi bem-sucedido
(genericamente falando) em identificar e lidar com uma pratica que, ao menos em
tese, ameacaria um retrocesso democratico.

Ao mesmo tempo, sob um ponto de vista indutivo, os parametros e
fundamentos que vem sendo mencionado podem nao ser aptos a conter outras
investidas abusivas, quando replicados. A principio, quanto ao raciocinio
estabelecido pela Corte a respeito da legitimidade das alteragdes normativas
internas, o primeiro requisito foi a legalidade, e, como se mencionou, as praticas de
constitucionalismo abusivo se caracterizam justamente por serem formalmente
legais, respeitando os procedimentos estabelecidos. Landau também reconhece que
praticas constitucionais abusivas podem utilizar uma variedade de rotas diferentes
(2020, p. 70), o que em tese permite alcangar o mesmo resultado pela mudanca de
um dispositivo distinto.

Quanto aos requisitos da finalidade e da adequagao, embora pouco mais uteis,
nao se pode ignorar que uma alteracao ao texto das Cartas pode ser justificada sob
pretextos nao necessariamente fidedignos, e a avaliagio da sua adequacao
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dependera desses pretextos. Imagine-se, por exemplo, a proposta hipotética de
aumento dos membros de uma corte constitucional. O resultado pratico da medida,
ainda no campo das cogitacoes, pode ser o de diluir a maioria antes existente e
manipular os resultados dos veredictos submetidos a sua apreciagdo. Ao mesmo
tempo, a finalidade usada como pretexto pode ser o de promover maior
representatividade, incluindo mais membros ao tribunal, e a adequagao da medida
em relacdo a essa finalidade, em tese, serd positiva.

Finalmente, a Corte destacou a necessidade de se avaliar um possivel “exagero”
da medida, e/ou sua condugdo a vantagens indevidas (2021, p. 34). Esse ultimo
requisito parece a0 mesmo tempo o que mais se adequa ao tema do
constitucionalismo abusivo como ameaga e o que mais dificilmente podera ser
replicado e colocado em pratica, a0 menos sob parametros concretos e objetivos.

Ora, o que a Corte parece afirmar, €, em primeiro lugar, a necessidade de uma
proporcionalidade na alteracao legislativa. Esse reconhecimento tem como
beneficio a possibilidade de reconhecimento da inconvencionalidade de uma
alteragao apesar da sua aparéncia de legalidade, o que ¢ adequado em termos de
constitucionalismo abusivo. Ao mesmo tempo, por se tratar de preceito juridico
indeterminado, acaba restando pouco eficaz para a constru¢ao de uma ainda que
preliminar teoria geral da convencionalidade de alteragdes constitucional-
democraticas latino-americanas, pois dependeria quase que exclusivamente da
avaliacao jurisdicional da(s) Corte(s).

Ao afirmar que um dos requisitos seria a apreciacao de “vantagens indiretas”
que uma alteragdo vise causar, a Corte de San José parece abordar o que o direito
brasileiro chamaria de “teoria dos motivos determinantes”. Novamente, essa
medida é adequada ao constitucionalismo abusivo, no qual a recessao democratica
€ matéria de fundo, parcialmente oculta por modificagdes que “se camuflam” pela
aparéncia de legalidade (BARBOSA, ROBL FILHO, 2018, p. 94). Todavia, ha de se
questionar a praticidade, a legitimidade, e os riscos de admitir que se declarem
incompativeis com a Convengao praticas legislativas sob o argumento de que —
grosso modo — “sua intengao é antidemocratica”.

Quanto aos valores cujo os quais a Corte reconheceu como afetados por uma
eventual manutencdo de reelei¢des indefinidas, o aproveitamento ambiguo em
termos de sindicabilidade contra o constitucionalismo abusivo parece se repetir. De
um lado, os parametros aparentemente servem como marcos aptos a identificar se
houve ou nao retrocesso em termos democraticos, mas dificilmente se pode cogitar
que se prestem a conduzir a veredictos seguros a respeito da abusividade ou nao
de determinadas modificagdes, ou mesmo indicar a partir de qual grau de sua
interferéncia se estard a lidar com retrocessos propriamente ditos.

A periodicidade dos mandatos, ou, mais genericamente, a finitude do exercicio
continuo do poder, evidentemente, ¢ indicador dos mais essenciais para que se
reconheca a vitalidade ou debilidade democratica, mas a decisao da Corte nao
permite afirmar a partir de que ponto esse parametro acusa um abuso. Nem se esta
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a afirmar, necessariamente, que a Corte deveria fazé-lo, até porque ai estd a se
adentrar em uma potencial interferéncia indevida as opg¢des nacionais internas,
mormente porque a Convencao nao adotou um limite claro, por exemplo, ao
numero de reeleicbes ou ao periodo do mandato. Apenas se registra que o
fundamento da Opinido Consultiva em questdo, embora eficaz, parece ser ao
menos limitado.

O mesmo pode ser dito a respeito dos demais paradigmas apontados: o vigor
da oposigao, a independéncia e separagao de poderes, as vantagens competitivas'*
e o respeito as “regras do jogo democratico” sdo a um sé tempo critérios essenciais
integrantes de qualquer cogitacdo honesta sobre a realidade das democracias, e
referéncias muito débeis se projetadas em casos hipotéticos concretos de possiveis
praticas de constitucionalismo abusivo.

Outro questionamento que permeia a analise € o reconhecimento por parte da
propria Corte Interamericana de que as normas da Convengao, inclusive aquelas
de direitos politicos previstas pelo art. 23 do Pacto, ndo sao nem absolutas nem
aplicaveis direta e exclusivamente sem qualquer raciocinio. Novamente, o presente
trabalho nao afirma que o deveriam ser: é claro que nao se pode cogitar que
nenhuma regra, inclusive aquelas mencionadas, sejam absolutas, nem se ignorar
que em qualquer caso hd de se reservar algum espago hermenéutico como condi¢ao
da sua eficaz incidéncia. Apenas quer se apontar que a propria “maleabilidade”
relativa da interpretacdo da Convengdo — mais uma vez — nao garante que os
parametros aqui analisados sejam minimamente infaliveis frente as manifestagoes
de abuso constitucional.

Finalmente, a tnica conclusdo segura parece ser a de que, a0 menos, 0s
mencionados fundamentos se prestam a evitar (ou lidar com) as praticas mais
severas e — por isso mesmo — evidentes de constitucionalismo abusivo, ou, mais
genericamente, de retrocessos de direitos democraticos. Com efeito, os
fundamentos da decisdo se prestam a afastar a modalidade sucessiva de reeleigao,
ao passo que fornecem elementos de interpretagao da compatibilidade do instituto
com a democracia no continente.

Afinal, no tema da Opinido Consultiva em si, embora seja possivel argumentar
que, hipoteticamente, acréscimos a reelei¢do possam ser concretizados, com fins
abusivos, sem que se violem os fundamentos da decisdo da Corte; a0 mesmo tempo
esses parametros ao menos rechacaram uma vertente de reeleicdo constitucional
que claramente seria abusiva — a reelei¢ao indefinida.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Se é certo que a existéncia de um sistema democratico é determinada por
caracteristicas nao s6 formais, mas também, especialmente, por aspectos
substanciais, a integracao e a conformidade com a cultura democratica latino-

14 Aquilo que Oscar Sanchez Mufioz nomeia como igualdade de oportunidades nas competigdes
eleitorais (2007).
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americana por parte dos estados que integram a Convencao também devem
pressupor uma insercao concreta, e nao apenas formalista ou em termos de
aparéncia. De fato, o aceite ao tratado ou mesmo a sujeigao a jurisdicao da Corte
nao implica o estabelecimento de formulas eleitorais ou estruturas politicas
especificas, mas certamente a observancia de parametros democraticos, parametros
esses tao sindicaveis em relagao ao Sistema Regional quanto qualquer norma
nacional concreta.

Definitivamente, o exercicio efetivo da democracia nos Estados Americanos
constitui uma obrigacao juridica internacional, e ndo mais apenas uma questao de
sua jurisdigao interna ou exclusiva. Nesse sentido, o principio democratico inspira,
irradia e orienta a aplicacdo da Convengao Americana de forma transversal. Uma
das maneiras pelas quais o sistema interamericano garante o fortalecimento da
democracia e do pluralismo politico € justamente protegendo os direitos politicos
consagrados no artigo XX da Declaracao Americana e no artigo 23 da Convengao.
O exercicio efetivo destes direitos politicos constitui um meio fundamental que as
sociedades democraticas tém para garantir os demais direitos previstos na
Convencgao.

Também por isso ha limites inclusive para o que pode ser decidido pela maioria
em instancias eletivas, novamente, ndo apenas em matéria de alteracdo de normas
especificas, mas também na modificacdo substancial do funcionamento das
estruturas democraticas. E praticas de constitucionalismo abusivo podem
justamente promover esses retrocessos significativos enquanto gozam de aparéncia
de integridade em relagao a regras e principios expressos.

Os proprios casos de alteracdao de textos constitucionais visando permitir ou
aprofundar a reeleicao citados pelo presente trabalho parecem servir de exemplo
de praticas que eventualmente podem ser abusivas. Note-se que, conforme ja se
mencionou, a reelei¢ao, por si so, ndo deve ser indicativo de abuso, nem tampouco
o aumento da sua quantidade ou a alteragao das suas condig¢oes. Todavia,
hipoteticamente, essa modificacdo constitucional, ainda que formalmente
respeitados todos os procedimentos de emenda, pode trazer consigo impactos de
recessao do indice de democracia do respectivo Estado.

Basta imaginar que, com essa alteragao a principio legitima e inocente, um
determinado presidente adquire formas e possibilidades adicionais de influéncia
(anti)Jdemocratica. A nova composi¢ao do parlamento pode lhe ser mais leniente,
permissiva ou indiferente, pode haver a indicacao de novos integrantes da Corte
Constitucional, mais favordveis a interpretacdes que favorecam o chefe do
Executivo, e a passagem de tempo permite alteracdes suplementares a
Constituigao, aptas a promover novos retrocessos.

Novamente, estda a se tratar de cogitagdes no campo hipotético, e nao
necessariamente a afirmar que qualquer alteragao dessa natureza (ou qualquer
acréscimo na reeleicao) significaria abuso constitucional. Ainda sobre a reeleigao,
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importante que se diga que a avaliagdo dos seus beneficios, desvantagens, e
potencialidades escaparia aos propositos do presente texto.

Mas a tentativa de promogao de reelei¢des “infinitas”, por sua vez, ou, mais
especificamente, a avaliagdo dessa possibilidade constitucional, ainda que de
maneira abstrata e consultiva pela Corte Interamericana por meio da OC n® 28/21,
fornece instigantes parametros a respeito do raciocinio do tribunal quanto ao modo
como o instituto e as suas modificagdes em matéria de direitos politicos em geral
sdo recepcionadas pela Conveng¢ao em um contexto de protecao a democracia.

Conforme abordado, em resposta aos objetivos do presente trabalho, os
fundamentos da decisao revelam-se em alguma medida ambiguos para contenc¢ao
de praticas de erosao constitucional, ja que de um lado ressaltam indispensaveis
valores democraticos caros a realidade da América Latina, mas, sob outro olhar,
nao parecem poder ser replicados como anteparos aptos a designar, em outros
casos, se esta ou nao a se tratar de uma manifestacao de constitucionalismo abusivo.

Inegavelmente, a experiéncia com a declaragio da nao compatibilidade da
reeleicao indefinida com a Conven¢ao Americana ao menos demonstra que o
Sistema Regional do bloco é capaz de lidar com praticas mais gritantes de abuso, o
que nao deve ser ignorado. Nesse sentido, ha um mérito do sistema, e, indo além,
pode se argumentar que a jurisdi¢dao da Corte pode ocupar o papel de um entre
outras tentativas de contencao de manifestacOes constitucionais abusivas, cada
qual limitada, mas apta a contribuir ainda que de maneira parcial.

Nao obstante, os textos constitucionais — e, por que ndo, o texto dos tratados
internacionais — continuam espantosamente vulneraveis as praticas de
constitucionalismo abusivo que atentem contra os valores elencados pela decisao
abordado por este trabalho, como parece ser o caso da Venezuela, e os parametros
adotados pela Corte, a0 menos tomados unicamente, ndo parecem fornecer uma
resposta apta a conter, ainda que minimamente, esses possiveis retrocessos quando
avaliados de maneira indutiva.

Como consideragdes finais, o texto almeja lancar os seguintes questionamentos,
que podem servir como agenda de pesquisas futuras: Em primeiro lugar, poderia
a Convencao Interamericana (e outros tratados internacionais) de alguma forma
servir de catalisador a praticas de constitucionalismo abusivo? Afinal, como visto,
a permissao da reeleicao indefinida boliviana se valeu de uma interpretacao
reputada como inadequada do art. 23 do Pacto. Em caso afirmativo, de que forma
a abertura dos ordenamentos nacionais aos padroes vinculantes do sistema
regional pode se adequar a esse risco?

Mais ainda, poderia o proprio texto dos tratados internacionais sofrer
interferéncias autoritarias sub-repticias, em uma forma de convencionalismo abusivo?
Quais os impactos dessa possibilidade para os paises e ordenamentos que integram
o Sistema Regional latino-americano e de que forma esse risco se relaciona com os
posicionamentos da Corte Interamericana? Alids, essa tendéncia, se concretizada,
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impactara a integracdo ao bloco e a vinculagio das decisoes judiciais
supranacionais?

Tendo em vista os parametros e premissas elencados pela Corte no julgamento
da OC n?® 28/21, seria possivel a extracao de uma ratio decidenci, ainda que parcial,
capaz de ser replicada de maneira generalista a situagdes mais amplas de eventual
constitucionalismo abusivo nos paises membros da OEA? Seriam esses parametros
apenas uma dentre diversas ferramentas necessariamente plurais para o
enfrentamento de retrocessos democraticos velados?

A contencao desse fenOmeno estaria condicionada necessariamente a atuacoes
reativas por parte de drgaos jurisdicionais, ou haveria algum raciocinio capaz de
previamente impedir ou limitar altera¢cdes abusivas? Caso o protagonismo judicial
seja inevitavel, estariamos diante de um incontornavel “neoconvencionalismo” (em
referéncia ao neoconstitucionalismo), ou seja, uma postura mais ativa por parte da
Corte Interamericana visando a efetividade das normas da Convengao? E quais os
riscos decorrentes dessa guinada?

A solugao para essas duvidas, evidentemente, depende de pesquisas adicionais.
O que pode se afirmar com seguran¢a, no momento, é que as caracteristicas do
bloco, a maneira de relacionamento entre seus membros, as similaridades entre as
formas de governo e a propria tradi¢do tanto jurisprudencial quanto cultural
proveniente da Corte e da Convengao americanas deixam claro que qualquer
resposta necessariamente terd de considerar os instrumentos do Sistema
Interamericano e o jus commune a ele associado; podendo o instituto da reeleigao,
inclusive, servir como objeto de investigacdo e experimenta¢dao a respeito do
impacto de suas eventuais altera¢oes, abusivas ou nao.
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