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Editorial: Constitucionalismo latino-
americano: O que temos em comum?

Luis Roberto Barroso

Patricia Perrone Campos Mello

“Nao sou mais que um poeta: amo todos vos,
ando errante pelo mundo que amo:
em minha patria encarceram mineiros
¢ os soldados mandam nos juizes.
Porém eu amo até as raizes

de meu pequeno pafs frio.

Se tivesse que morrer mil vezes

la quero morrer:

se tivesse de nascer mil vezes

la quero nascer [...]”.

Pablo Neruda'

O presente dossié tematico se propde a examinar as novas ordens cons-
titucionais construidas na América Latina, a partir da década de 1980, como
consequéncia do processo de democratizagio e de ruptura por que passou a
maioria dos paises da regido. Busca compreender como tais paises responde-
ram a desafios e a problemas semelhantes, entre os quais: a apropriagdao dos
espagos de poder por oligarquias extrativistas, a desigualdade social e a ex-
clusio. Com esse propésito, lancamos uma chamada de artigos por meio da
qual convidamos a comunidade juridica a produzir trabalhos que respondes-
sem as seguintes perguntas: quais sdo os elementos comuns as constitui¢oes
latino-americanas? Quais sio seus tracos distintivos? E possivel falar em um
constitucionalismo latino-americano?

Os trabalhos publicados neste volume consolidam a resposta dada pela
academia a tal provocagio e percorrem um amplo universo de temas. A se-
¢do I do dossié trata do Poder Constituinte. Os artigos dessa se¢io exami-
nam os limites ao poder de criagdo e de emenda das constitui¢oes, de forma
a que se preservem elementos essenciais do constitucionalismo democrati-
co. A segdo II, denominada Jurisdi¢do Constitucional e Democracia,
aborda a relagio de tensdo entre o exercicio da jurisdicio constitucional e
a democracia nos paises da regido. Ao mesmo tempo em que reconhece a
importancia do Poder Judicidrio na garantia aos direitos fundamentais, re-
flete sobre a necessidade de criar incentivos a participagao democritica, que
assegurem a deliberac¢o, o pluralismo e o amadurecimento da cidadania nos
respectivos paises.

A segdo III, designada Constitucionalismo Transformador: Ius
Constitucionale Commune na América Latina, reine diversos trabalhos
que reconhecem o progressivo desenvolvimento de um direito comum na
América Latina, por meio: (i) do dialogo vertical entre cortes nacionais ¢ as
institui¢cdes que integram o Sistema Interamericano de Direitos Humanos,
bem como (ii) do didlogo horizontal, entre as distintas cortes nacionais e

' Canto Geral. Sao Paulo: Circulo do Livro, 2001. pp. 326-327.



suas respectivas ordens constitucionais. Essa corrente de pensamento confere as cortes um papel transfor-
mador relevante, sem deixar de reconhecer a importancia da participa¢ao popular. A segdo IV, intitulada
Novo Constitucionalismo Latino-Americano, trata de uma segunda corrente do pensamento latino-
-americano, que prega a transformacio das ordens constitucionais latino-americanas por meio de uma série
de institui¢Oes e instrumentos, entre os quais se destaca a énfase sobre mecanismos de participac¢do popular
direta. As duas correntes de pensamento preocupam-se com a concretizacao de direitos e com a constru¢ao
de uma identidade propria e plural por parte dos paises da regido, mas tracam caminhos substancialmente
distintos pata alcanga-la.

A segdo V coloca em relevo o tema Direitos Fundamentais. Os direitos em espécie examinados em
seus artigos sao uma boa amostra dos desafios de inclusio enfrentados pelos pafses latino-americanos: o
direito de acesso a agua, a concretizacdo do direito a satude, a garantia de uma educacido de qualidade e a
protecdo a diversidade a cultural. A se¢do VI trata dos Povos Indigenas, cuja protecio e preservacio
constitui um dos maiores desafios para os paises da regido. Trata-se de comunidades que representam uma
imensa riqueza cultural, que carregam um valiosissimo saber tradicional e que sofrem, ainda hoje, com gra-
ves processos de violéncia fisica e cultural, que colocam em risco a sua subsisténcia e os saberes ancestrais
que constituem patrimonio de todos os povos latino-americanos.

O conjunto dos artigos aponta para algumas respostas as perguntas que motivaram o presente dossié.
Nio se pretende exauri-las nesse editorial, que tem apenas a funcao de apresentar o dossié. Entretanto, fica
claro que as constitui¢oes latino-americanas tém diversos elementos comuns. Entre eles parecem se destacar
a preocupag¢ao com a desigualdade e com a exclusao, por meio da previsio de um rol extenso de direitos
sociais e da tutela de povos originarios. Ha, ainda, problemas e desafios persistentes, que, ao que tudo indica,
nao estio ainda adequadamente compostos nos diversos paises examinados, tais quais a concentragao de
poder e a sua apropriacdo por oligarquias extrativistas. Tais elementos permitem reconhecer um nucleo de
desafios e questdes comuns ainda pendentes de resposta no constitucionalismo da regido.

E o que se poderi constatar ao longo da leitura deste dossié.

Luis Roberto Barroso e
Patricia Perrone Campos Mello
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Editorial: Constitucionalismo Latinoamericano: ;Qué tenemos
en comun?

“Soy nada mas que un poeta: os amo a todos,
ando errante por el mundo que amo:
en mi patria encarcelan mineros

y los soldados mandan a los jueces.
Pero yo amo hasta las raices

de mi pequefio pais frio.

Si tuviera que morir mil veces

alli quiero morir:

si tuviera que nacer mil veces

allf quiero nacer]...]”.

Pablo Neruda®

Este dossier tematico propone examinar los nuevos 6rdenes constitucionales construidos en América
Latina a partir de la década de 1980, como consecuencia del proceso de democratizacion y ruptura por el
que pasaron la mayoria de los paises de la region. Busca entender como esos paises respondieron a desatios
y problemas similares, incluyendo: la apropiaciéon de espacios de poder por oligarquias extractivas, desi-
gualdad social y exclusién. Con ese fin, lanzamos una convocatoria de articulos mediante la cual invitamos
a la comunidad juridica a producir documentos que respondan a las siguientes preguntas: ¢Cudles son los
elementos comunes de las constituciones latinoamericanas? ¢Cuales son sus caracteristicas distintivas? ¢Es
posible hablar de un constitucionalismo latinoamericano?

Los trabajos publicados en este volimen consolidan la respuesta dada por la academia a tal provoca-
cién y abarcan un amplio universo de temas. La seccion I del dossier trata del Poder Constituyente. Los
articulos de esa seccion examinan los limites del poder de creacion y enmienda de las constituciones para
preservar los elementos esenciales del constitucionalismo democratico. La seccion II, llamada Jurisdiccion
Constitucional y Democracia, aborda la relaciéon de tension entre el ejercicio de la jurisdiccion constitu-
cional y la democracia en los paises de la region. Al mismo tiempo que reconoce la importancia del Poder
Judicial para garantizar los derechos fundamentales, reflexiona sobre la necesidad de crear incentivos para
la participacion democratica que garanticen la deliberacion, el pluralismo y la madurez de la ciudadania en
sus respectivos paises.

La seccion III, titulada Constitucionalismo Transformador: Ius Constitutionale Commune en
América Latina, reune varios trabajos que reconocen el desarrollo progresivo de un derecho comun en
América Latina a través de: (1) dialogo vertical entre los tribunales nacionales y las instituciones que com-
ponen el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, asi como el (i) didlogo horizontal entre los dife-
rentes tribunales nacionales y sus respectivas 6érdenes constitucionales. Esa corriente de pensamiento le da
a los tribunales un papel transformador relevante, al tiempo que reconoce la importancia de la participacion
popular. La seccion IV, titulada Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano, aborda una segunda coz-
riente de pensamiento latinoamericano, que predica la transformacion de los 6rdenes constitucionales lati-
noamericanos a través de una serie de instituciones e instrumentos, entre los cuales se destacan mecanismos
de participacion popular directa. Ambas corrientes de pensamiento se preocupan con la realizacién de los
derechos y la construccién de una identidad propia y plural por parte de los pafses de la region, pero trazan
formas sustancialmente diferentes de lograrlo.

2 Canto General. Sao Paulo: Circulo do Livro, 2001. pp. 326-327.
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La seccién V destaca el tema Derechos Fundamentales. Los derechos en especie discutidos en sus
articulos son un buen ejemplo de los desafios de inclusién que enfrentan los pafses latinoamericanos: el
derecho al acceso al agua, la materializacion del derecho a la salud, la garantia de una educacion de calidad
y la proteccién de la diversidad cultural. La Seccion VI trata de los Pueblos Indigenas, cuya proteccion y
preservacion constituyen uno de los mayores desatios para los paises de la region. Se trata de comunidades
que representan una inmensa riqueza cultural, que poseen un conocimiento tradicional muy valioso y que
ain sufren violencia fisica y cultural severa, que ponen en peligro sus medios de vida y el conocimiento
ancestral que es patrimonio de todos los pueblos latinoamericanos.

El conjunto de articulos sefiala algunas respuestas a las preguntas que motivaron este expediente. No se
pretende agotarlas en este editorial, que solo tiene la funcién de presentar el dossier. Sin embargo, esta claro
que las constituciones latinoamericanas tienen varios elementos comunes. Entre ellos, la preocupaciéon con
la desigualdad y la exclusion parece destacarse al prever una extensa lista de derechos sociales y la proteccion
de los pueblos indigenas. Todavia hay problemas y desafios persistentes que, al parecer, aun no estan adecua-
damente compuestos en los diversos paises examinados, como la concentracién del poder y su apropiacién
por parte de las oligarquias extractivas. Esos elementos nos permiten reconocer un nucleo de desatios y
preguntas comunes aun pendientes en el constitucionalismo de la region.

Esto se puede ver al leer este dossier.

Luis Roberto Barroso y
Patricia Perrone Campos Mello
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Resumo

O presente artigo tem como objetivo discutir a relagdo entre emendas con-
stitucionais, clausulas pétreas e a durabilidade de uma constituicao, tendo
como foco o cendrio latino-americano. Para que uma constituicio nio per-
ca o compasso da historia, é necessario que alcance um equilibrio entre
permanéncia e plasticidade, o que, comumente, manifesta-se nos proces-
sos de emendas constitucionais e identificacio de nucleos constitucionais
essenciais, as vezes protegidos por cldusulas pétreas. Sendo essas clausulas
contramajoritarias, idealmente devem ser interpretadas de maneira restriti-
va, 0 que justifica uma cuidadosa anilise de como o poder judicidrio vem
compatibilizando-as com o poder constituinte detivado. No caso especifico
do Brasil, ¢ possivel perceber que o alto numero de emendas nao ocasionou
alteracdes significativas ao seu nuicleo essencial e que o Supremo Tribunal
Federal é mais tendente a restringi-las quando versam sobre matéria formal-
mente constitucional, afastando-se de interpretagdes ampliativas das clausu-
las pétreas.

Palavras-chave: Emendas constitucionais. Durabilidade constitucional.
Clausulas Pétreas. América Latina. Comportamento judicial.

Abstract

This article aims to discuss the relationship between constitutional
amendments, immutable clauses and the durability of a constitution, fo-
cusing on the Latin American context. In order for a constitution not to
succumb to ostracism, it must strike a balance between permanence and
plasticity, which commonly manifests itself in the processes of constitutio-
nal amendment and identification of the essential constitutional core, so-
metimes protected by immutable clauses. Being these Counter-majoritarian
clauses, they should ideally be interpreted restrictively, which justifies a ca-
reful analysis of how the judiciary has been making them compatible with
the derived constituent power. In the specific case of Brazil, it is clear that
the high number of amendments did not cause significant changes to its



essential core and that the Federal Supreme Court is more likely to restrict them when dealing with formally
constitutional matters, moving away from broad interpretations of the immutable clauses.

Keywords: Constitutional amendments. Constitutional durability. Immutable clauses. Latin America. Judi-

cial behavior.

1 Introducao

As Constitui¢oes tém vocacio de permanéncia’. Idealmente, nelas tém abrigo as matérias que, por sua
relevancia e transcendéncia, devem ser preservadas da politica ordinaria®. A constitucionalizacio retira de-
terminadas decisdes fundamentais do ambito de disposi¢do das maiorias eventuais. Nada obstante isso, as
Constitui¢bes ndo sao eternas nem podem ter a pretensao de serem integralmente imutaveis. Alguma flexi-
bilidade ¢ necessaria para a propria estabilidade constitucional, de modo a permitir a correcao de eventuais
defeitos do texto original e a sua adaptagdo a novas realidades. Uma geracdo nio pode submeter a outra
aos seus designios’. Os mortos nao podem governar os vivos*. As emendas constitucionais surgem, assim,
como ferramenta necessaria para preservar a propria Constituicdo. Porém, a possibilidade de emendar o
texto constitucional, ainda que mediante um procedimento mais dificultoso, pode ser utilizada, inclusive,
para alterd-lo radicalmente ou para dele suprimir regras e principios essenciais .

O poder de emenda tem, portanto, um carater ambivalente: a0 mesmo tempo que garante a vida da
Constituicao, impedindo que se torne obsoleta, pode representar o seu decreto de morte, por ser capaz
de alterar preceitos estruturantes que lhe conferem sentido e identidade, provocando verdadeira ruptura
constitucional. Esse risco tem sido enfrentado em alguns paises pela identificacio de um nuicleo essencial
da Constituicdo que seria insuscetivel de mudanca. Trata-se das “clausulas pétreas”, também denominadas
de clausulas de eternidade ou de intangibilidade, destinadas a limitar, materialmente, a atuagdo do poder

constituinte reformador.

O objetivo deste artigo ¢é discutir os papéis desempenhados pelas emendas constitucionais e pelas clau-
sulas pétreas no equacionamento da tensio entre plasticidade e permanéncia, entre vida e morte das Cons-
tituicGes, com especial énfase ao cenario brasileiro e latino-americano. Para tanto, o trabalho esta estrutu-
rado em trés partes. A Parte I aborda os fatores que influenciam a durabilidade das Constitui¢oes a luz das
experiéncias constitucionais brasileiras e latino-americanas. Ja a Parte II é dedicada a apresentar e discutir o
conteddo e o nuicleo essencial das Constituicdes, bem como as fungoes das clausulas pétreas e do controle
da constitucionalidade material exercido em relagio as emendas. Por fim, a Parte III trata, especificamente,
do caso brasileiro e abrange uma analise critica das frequentes emendas editadas durante a vigéncia da Carta
de 1988, bem como do controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal.

! HORTA, Raul Machado. Permanéncia e mudanca na Constitui¢do. In: HORTA, Raul Machado. Curso de direito constitucional. 3.
ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002. p. 97: “A permanéncia da Constitui¢do ¢é a ideia inspiradora do constitucionalismo moderno”.

2 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo. 8. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2019.

> A Constitui¢do francesa de 1791 institufa uma férmula excessivamente rigida para sua alteracio, tendo sido tragada pela dindmica
revolucionaria. Ja a Constituicao de 1793 trazia, no seu art. 28, a seguinte proclamacio: “Um povo tem sempre o direito de rever,
reforma e mudar sua Constitui¢ao. Uma gera¢do nao pode submeter a suas leis as geracoes futuras”.

*  E conhecida a veeméncia com que Thomas Jefferson e Thomas Paine se opunham aos privilégios reivindicados por uma geragio
sobre a outra, pelo fato de haver elaborado uma Constituigao. Escreveu Paine, em seu The rights of man, (a 1a. edi¢ao é de 1791): “A
vaidade e a presuncao de governar para além do timulo é a mais ridicula e insolente das tiranias” (PAINE, Thomas. The rights of
man. Nova York: Anchor, 1969) V. DORSEN, Norman; ROSENFELD, Michel; SAJO, Andras; BAER, Susanne. Comparative constitu-
tionalism. Minnesota: West Academic Publishing, 2003. p. 82; VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio ¢ sua reserva de justica. Sio Paulo:
Malheiros, 1999. p. 40-421; VEJA, Pedro de. La reforma constitucional y la problemiitica del poder constituyente. Madrid: Tecnos, 1999. p. 58.
> PREUSS, Ulrich K. The implications of “eternity clauses”: the german expetience. Israe/ Law Review, v. 44, 2011. p. 429.
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2 Vida e morte das Constitui¢oes latino-americanas

“El problema de la relacién entre derecho y democracia en América Latina no reside tanto en la
promulgacién de nuevas Constituciones sino mas bien en la aplicacion efectiva de las ya existentes”
(Ernesto Garzén Valdés)®

2.1 A duracao das Constituigdes: panorama latino-americano

As Constituicbes nascem, modificam-se e, eventualmente, morrem. A duracio das Constituicdes é um
fator altamente variavel nos diferentes paises, mesmo naqueles pertencentes a uma mesma regido. Na Amé-
rica Latina, que tem uma das histérias constitucionais mais conturbadas no mundo, marcada pela instabi-
lidade dos regimes politicos e pelos sucessivos golpes de Estado, muitos paifses experimentaram uma alta
taxa de substituicio de ordens constitucionais e hoje vivem sob a égide de Cartas muito recentes. E o caso
da Republica Dominicana, que ja teve 31 Constitui¢des (obtendo o recorde mundial no tema), sendo a atual
de 2015; da Venezuela, com 26 cartas constitucionais (a vigente ¢ de 1999); e do Equador, que passou por
20 textos constitucionais (o atual é de 2008). H4, porém, alguns paises que viveram uma maior estabilidade,
como a Argentina, que tem a mesma Constitui¢ao desde 1853, a sua sexta desde a independéncia em 1816,
e a Costa Rica, que, apesar de ter tido quase uma dezena de constituicdes ao longo de sua historia, é regida
desde 1949 pela mesma Carta.

No Brasil, seguindo a sina latino-americana, ConstituicGes nao nos faltaram. Em quase 200 anos de
Independéncia e cerca de 130 de Republica, foram editadas 8 Constituigdes, numa tradi¢ao de falta de con-
tinuidade institucional’. A Constituicio hoje em vigor, editada em 1988, completou recentemente 30 anos e
ja é a mais duradoura do periodo republicano. A histdria constitucional colombiana ¢ igualmente marcada
pela impermanéncia. Desde o fim do processo de independéncia, em 1821, a Colémbia teve 9 Constitui-
coes nacionais®. A mais breve delas, a Constituicao de 1830, teve duragdo de, apenas, 22 meses. Ja a mais
duradoura, a Constituicio de 1886, vigorou por 105 anos, tendo sido substituida pela Constitui¢io de 1991,
atualmente em vigot’. O Chile passou por 10 cartas constitucionais diferentes e vive hoje sob a égide da
Constitui¢ao de 1980". Ao todo, de suas independéncias até hoje, os pafses latino-ameticanos editaram mais
de 250 Constituigdes (v. Tabela 1), em uma inflacdo de textos de curta duragio.

Tabela 1 - A substitui¢ido das Constitui¢des Latino-Americanas™

i . Constituicao Numero de
Pais Independéncia ; L
atual Constituicoes
Argentina 1816 1853 6
Bolivia 1825 2009 17
Brasil 1822 1988 8

¢ VALDES, Ernesto Garzon. Derecho y democracia en América Latina. Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Uni-
versidad Nacional de Cordoba, v. 7, n. 1-2, 2000.

Brasil, Constituicoes de 1824 (65 anos), 1889 (41 anos), 1930, 1937 (7 anos), 1946 (21 anos), 1967 (2 anos), 1969 (19 anos), 1988
(ainda em vigor).
8 Colombia, Constituicoes de 1821, 1830, 1832, 1843, 1853, 1858, 1863, 1886 ¢ 1991 (em vigor). Entre 1810, ano do inicio do
processo de independéncia, e 1816, foram editadas nove constitui¢bes provinciais, sem abrangéncia nacional.
?  CADENA, Catlos Alberto Lopez. Mutacin de los derechos fundamentales por la interpretacion de la Corte Constitucional Colombiana: con-
cepto, justificacion y limites. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
1" Chile, Constitui¢bes de 1811, 1812, 1814, 1818, 1822, 1823, 1828, 1833, 1925 ¢ 1980 (em vigor).
" Extraido de CORDEIRO, Jose Luis. Constitutions around the World: a view from Latin America. Discussion Paper n. 164, In-
stitute of Developing Economies, 2008. com atualizag6es de elaboracdo propria a partir de dados do CONSTITUTE PROJECT.
Disponivel em: https:/ /www.constituteproject.org/. Acesso em: 24 jul. 2019. Ressalve-se que, em alguns paises, o numero exato de
Constituigdes ¢ tema controvertido.
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Pais Independéncia Con;:lt;igﬁo szziii?ggzs
Chile 1818 1980 10
Colémbia 1810 1991 9*
Costa Rica 1821 1949 9
Cuba 1868, 1898 1976 5
Equador 1822 2008 20
El Salvador 1821 1983 14
Guatemala 1821 1985 9
Haiti 1804 1987 24
Honduras 1821 1982 14
México 1810 1917 7
Nicaragua 1821 1987 14
Panama 1903 1972 4
Paraguai 1811 1992 6
Peru 1821 1993 12
Republica Dominicana 1844, 1865 2015 31
Uruguai 1828 1966 (1985) 7
Venezuela 1811 1999 26

Comparativamente, na América do Norte e na Europa, a taxa de substituicio de constitui¢des ¢, em
regra, significativamente menor em relagdo a América Latina. Apesar disso, também ha alguma variagao. Os
Estados Unidos da América tiveram apenas uma Constituicao (emendada diversas vezes) e o Canada, duas.
Na Europa, igualmente viveram sob a égide de apenas uma carta constitucional paises como a Bélgica ¢ a
Noruega. A Franca, por outro lado, foi o Estado europeu que experimentou o maior nimero de ordens
constitucionais: foram 15 ao total, embora a Constituicao atual, de 1958, ja esteja em vigor por mais de 50
anos. O projeto de uma Constituicio Europeia ndo chegou a ser realizar e, a0 menos no momento atual,

parece ter ficado mais distante.

Muito embora a durabilidade de um documento constitucional — isto ¢, o tempo de sobrevivéncia até
que seja substituido — nio seja indicador seguro de éxito, ela afeta, diretamente, a capacidade da Constitui-
¢do de atender os objetivos para os quais foi elaborada: a limitacdo do poder estatal e a garantia da supre-
macia da lei (Estado de direito)'>. Constituicoes rapida e frequentemente substituidas perdem tanto a capa-
cidade de gerar seguranca juridica — eixo principal do Estado de direito’, que pressupoe a estabilidade das
relagbes politicas, juridicas e sociais — quanto de cristalizar um sentimento constitucional, produzindo adesio
a0 seu sentido e conteddo por parte dos diversos atores politicos e sociais'’. A longevidade constitucional é,

assim, uma preocupagao institucional relevante.

2 NEGRETTO, Gabriel. The durability of Constitutions in changing environments: explaining constitutional replacements in
Latin America. Working Paper n. 350, The Helen Kellogg Institute for International Studies, 2008.

3 RAZ, Joseph. The anthority of law: essays on law and morality. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2009. p. 210 e ss; FALLON,
Richard H. “The rule of law” as a concept in constitutional discourse. Columbia Law Review, v. 97, n.1,1997. p. 1 e ss.

* V. sobre o tema a classica defini¢io de “vontade de Constituicio” de Konrad Hesse, para quem uma consciéncia constitucional
ou civica geral seria necessaria para a concretizagio da normatividade contida nos textos constitucionais: HESSE, Konrad. A forca
normativa da Constituicao. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.
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2.2 Fatores que influenciam a durabilidade das Constituicoes

Afinal, por que algumas Constituicdes tém uma vida mais longa do que outras? A duragio das Consti-
tuicoes esta certamente relacionada a fatores ambientais de cada paifs que afetam o meio em que a Constitui-
¢do estd inserida, como a histdria, a cultura, a sociedade, a politica e a economia’®. Guerras, golpes, crises
politicas, econémicas e sociais, instabilidades de toda sorte, nacionais ou internacionais, representam uma
prova de fogo para as constitui¢des. Nao raro, nesses momentos, elas sucumbem ou tornam-se meras fo/bas
de papel®. Mas, para além dessas circunstancias, o conteudo e os mecanismos de mudanca previstos no texto
constitucional — isto é, o seu desenho institucional — importam. S3o esses mecanismos que podem permitir
que as ConstituicOes sejam capazes de guiar o pais por periodos de crises e turbuléncias, sem que isso repre-
sente a perda de efetividade ou a necessidade de substituicio.

No Brasil, por exemplo, até a Carta de 1988, nos momentos de crise, as normas constitucionais pouco
ou nada importavam'’. Ja a partir de 1988, o Brasil conseguiu atravessar os momentos institucionais mais
delicados, como dois processos de #mpeachment (o de Fernando Collor de Mello e o de Dilma Rousseff) e
graves escandalos de corrupgio (desde o “Mensalao” até¢ a “Lava Jato”), sem abandonar o marco constitu-
cional vigente'®. E preciso, entdo, compreender como alguns elementos do design dos textos constitucionais
podem afetar a sua durabilidade e capacidade de enfrentar mudancas ambientais muitas vezes inevitaveis.

Ha, pelo menos, trés fatores de design capazes de influenciar, diretamente, a expectativa de vida das Cons-
tituicdes e que foram sistematizados por Elkins, Ginsburg e Melton'”: (i) a diversidade de interesses dos
grupos sociais e politicos relevantes levado em considera¢do no documento (ze., o grau de inclusividade ou
de pluralismo da Constituicao); (ii) a abrangéncia das matérias disciplinadas e o grau de minicia empregado
(z.e., 0 grau de analiticidade da Constitui¢ao); e (iii) a abertura para mudancas e o procedimento adotado para

a modificacio do texto constitucional (ze., o grau de plasticidade da Constituigao)™.

A inclusividade é descrita por Elkins, Ginsburg e Melton como a incorporagio pela ordem constitucional
dos atores politicos e sociais relevantes. Ela envolve tanto a amplitude da participagdo social no momento
de elabora¢io da Constituicdo (no processo constituinte) quanto a possibilidade de continua participacao
a0 longo da vigéncia da Constitui¢ao®. O cariter inclusivo e participatério promove a durabilidade da or-
dem constitucional na medida em que aumenta a visibilidade, a aceitacdo social e a adesdao a suas normas

5 Ginsburg, Elkins e Merton cunharam a diferenca entre “environment” e “design” para analisar os fatores que influenciam a

duracao das constitui¢oes nacionais. Cf.: ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitu-
tions. Cambridge: New York: Cambridge University Press, 2009. p. 2.

¢ LASSALE, Ferdinand. A esséncia da Constitnicao. 2. ed. Rio de Janeiro: Liber Juris, 1988.

7" Nesse sentido, a experiéncia brasileira ndo se apartava da tradi¢do latino-americana de abandonar a aderéncia ao texto con-
stitucional em momentos de crise institucional, dando lugar a solugGes inconstitucionais que se legitimavam pela for¢a mesma dos
fatos. A proposito, v. BREWER-CARIAS, Allan R.: “El problema de la relacion entre rigidez y revision constitucional, sin embargo,
como se dijo al inicio, deriva de la situacién fronteriza entre el derecho y los hechos, en la cual se mueven. No ha sido infrecuente en
América Latina, que a pesar de las previsiones constitucionales, se hayan producido reformas parciales e incluso totales de los textos
constitucionales sin seguirse los procedimientos prescritos para las reformas o enmiendas, originindose sin duda, inconstitucionali-
dades, que luego, por la fuerza de los hechos, han encontrado alguna legitimacion politica” (La reforma constitucional en américa latina
y el control de constitucionalidad. Texto para Congreso sobre Reforma Constitucional y Control de Constitucionalidad, Bogota, 2005).
¥ Como acentuou Eduardo Mendonga, referindo-se a crise que conduziu ao recente impeachment da Presidente Dilma Rouss-
eff, “sem alarde e nas horas dificeis — e sdo elas que contam — a percepgao de que é necessario respeitar a Constituicio vai se
impregnando na consciéncia coletiva e passando a funcionar como limite efetivo as forgas politicas. A confirmacio de tal avanco
institucional parece ser um subproduto positivo e inesperado da atual crise politica”. V. MENDONCA, Eduardo. Impeachment: o
direito constitucional fora dos tribunais. Joza, 2015. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise /artigos /impeachment-
o-direito-constitucional-fora-dos-tribunais-25032015. Acesso em: 23 jul. 2019.

¥ Os autores denominam esses trés fatores de flexibilidade, especificidade e inclusividade. V. ELKINS, Zachary; GINSBURG,
Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitutions. Cambridge: New York: Cambridge University Press, 2009. p. 8.

2 BARROSO, Luis Robetto. Curso de direito constitucional contemporineo. 8. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2019.

2 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitutions. Cambridge: New York: Cam-
bridge University Press, 2009. p. 8.
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pela geracdo constituinte e pelas geracoes futuras™. Quanto maior o nimero de grupos cujos interesses sao
contemplados pela Carta, menor a chance de que alguns deles entendam que terdo maiores beneficios do

que custos ao substitui-la.

No Brasil, a Carta de 1988 simbolizou a travessia da ditadura para a democracia e, em uma saudavel eufo-
ria de recuperac¢io das liberdades publicas, o processo constituinte contou com ampla e intensa participagao
popular. Como descreveu Ulysses Guimaraes, o Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, durante a
elaboragao do texto, foram apresentadas e votadas 122 emendas populares, algumas com mais de 1 milhao
de assinaturas, e o Parlamento contou com a presenga diaria de cerca de 10 mil postulantes, que transitavam
pelos gabinetes, comissoes, galeria e saldes. Houve, assim, “representativo e oxigenado sopro de gente, de
rua, de praca, de favela, de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiras, de menores carentes, de indios, de pos-

seiros, de empresatios, de estudantes, de aposentados, de servidores civis e militares”?.

O produto final dessa mobilizacilo — como nio poderia deixar de ser — foi uma Constituicdo com-
promissoria, 470 ¢, um texto dialético, sem predominio absoluto de uma unica corrente politica, que buscou
conciliar os interesses dos diversos grupos sociais e politicos e contemplou um amplo elenco de direitos. Pa-
radoxalmente, porém, a ansia de participacio da sociedade originou, também, um texto que incorporou uma
assimetria de poder entre setores mais amplos da sociedade e alguns grupos corporativos, que receberam
tratamento privilegiado pelo constituinte, tais como notarios e registradores e carreiras do funcionalismo
publico.

Ja a analiticidade se refere a abrangéncia dos conteudos previstos no texto constitucional e o nivel de deta-
lhamento empregado. Ao contrario do senso comum, que costuma indicar que Constituicdes mais sintéticas
tenderiam a ser mais longevas, Elkins, Ginsburg e Melton defendem que Cartas analiticas podem conservar-
-se por maior periodo*. E isso por trés motivos. Primeiro porque a analiticidade forgaria os constituintes a
anteciparem futuros problemas e crises, bem como possiveis caminhos e instrumentos para minimiza-los.
Segundo porque quanto mais amplo o escopo da Constituigao, maior seria, também, o custo de negocia-
¢io e de renegociacao do seu texto pelos grupos envolvidos. Terceiro porque disposi¢oes mais numerosas
e minuciosas tenderiam a promover maiores incentivos a que os diversos grupos favorecidos atuem para
manter o texto constitucional em vigor. Apesar disso, em alguns casos, a constitucionalizagao de um “varejo
de miudezas” pode, ao contrario, emperrar, demasiadamente, a politica majoritaria, favorecendo constantes

modificacdes e, no limite, até a morte da Constituicio.

No Brasil, o contexto do processo constituinte de 87/88 contribuiu, decisivamente, para a elaboracio
de uma Constituigdo nio apenas analitica, mas também prolixa e casuistica. Para comegar, trata-se de uma
das mais extensas do mundo, atualmente com mais de 250 disposi¢des permanentes ¢ 100 provisérias. Em
nimero de palavras, a Carta brasileira somente perde para os textos constitucionais da India e da Nigéria®.
Além disso, todos os principais ramos do direito infraconstitucional tiveram alguns de seus aspectos, de
maior ou menor relevancia, tratados na Constituicdo. A catalogagiao dessas previsoes vai dos principios
gerals as regras mais pormenorizadas, levando o leitor do espanto ao fastio. E o caso, por exemplo, da dis-
posicio que prevé que o Colégio Pedro II — tradicional escola piblica do Rio de Janeiro — sera mantido na
area federal (art. 242, § 2°) e da regra que estabeleceu que os juizes federais ficariam investidos na titularidade
de varas na Sec¢o Judiciaria para a qual tinham sido nomeados ou designados, ou, na inexisténcia de vagas,
ocupariam vagas decorrentes do desdobramento das varas existentes (art. 28, ADCT).

% BELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitutions. Cambridge: New York: Cam-
bridge University Press, 2009. p. 78.

% GUIMARAES, Ulysses. Discurso na Assembleia Nacional Constitninte. 5 out. 1988. Disponivel em: http://www2.camara.leg.
br/camaranoticias/radio/materias/CAMARA-E-HISTORIA/339277-INTEGRA-DO-DISCURSO-PRESIDENTE-DA-
ASSEMBLEIA-NACIONAL-CONSTITUINTE,--DR.-ULYSSES-GUIMARAES-(10-23).html. Acesso em: 24 jul. 2019.

2 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitutions. Cambridge: New York: Cam-
bridge University Press, 2009. p. 86.
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No contexto latino-americano, porém, a Constituicao brasileira ndo parece ser um ponto fora da curva.
Como se vé da tabela abaixo (Tabela 2), ha na América Latina uma predominancia de Constitui¢oes analiti-
cas, como a do Equador (com cerca de 55 mil palavras, 444 artigos e 30 provisoes transitorias), a do México
(com cerca de 60 mil palavras, 136 artigos e 27 artigos transit6rios) e a da Colémbia (com aproximadamente
50 mil palavras, 380 artigos e mais de 67 artigos provisorios). A Constituicio mais sintética e também a mais
duradoura da regidao é a da Argentina, de 1853, com cerca de 13 mil palavras, 129 artigos e 17 disposi¢oes
transitorias. Para fins de comparagio, a Constitui¢ao norte-americana, paradigma de texto sintético, possui
aproximadamente 8 mil palavras e apenas 7 artigos e 27 emendas.

Tabela 2 — A analiticidade das Constitui¢des Latino-Americanas®

Pais Constituicdo | N°de artigos na | Extensdo (em n°
atual versao original de palavras)
Argentina 1853 107 12.514
Bolivia 2009 235 39.375
Brasil 1988 250 64.488
Chile 1980 120 25.821
Colémbia 1991 380 46.902
Costa Rica 1949 197 16.705
Cuba 1976 141 12.893
Equador 2008 444 54.555
El Salvador 1983 274 22.823
Guatemala 1985 280 28.692
Haiti 1987 298 18.488
Honduras 1982 375 23.434
México 1917 136 57.087
Nicaragua 1987 202 20.535
Panama 1972 311 26.097
Paraguai 1992 291 25.461
Peru 1993 206 19.216
Republica Dominicana 2015 277 29.710
Uruguai 1966 332 29.911
Venezuela 1999 351 37.344

Por fim, a plasticidade ¢ analisada a partir do nivel de dificuldade para promover modifica¢des formais ou
informais no texto constitucional. Para preservar a sua vida e garantir durabilidade, as Constitui¢des devem
se abrir a mudancas. A possibilidade de emendas garante um caminho institucional para a corre¢io de even-
tuais defeitos e imperfeicOes, para sua adaptagdo a novas realidades, e, ainda, para permitir o autogoverno
democritico das novas geracdes que garantem a legitimidade da Constituicio®. Caso se impecam ou sejam

% O namero de artigos na versio original foi extraido de CORDEIRO, Jose Luis. Constitutions around the World: a view from
Latin America. Discussion Paper n. 164, Institute of Developing Economies, 2008. Ja a extensdao em numero de palavras foi extraida do
CONSTITUTE PROJECT. Disponivel em: http://comparativeconstitutionsproject.org/ ccp-rankings/. Acesso em: 24 jul. 2019.
# ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitutions. Cambridge: New York: Cam-
bridge University Press, 2009.
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excessivamente dificeis as reformas necessarias no texto, a Constituicio corre o risco de se converter em

letra morta, sem maior relevancia politica, ou ser substituida.

Por outro lado, também, o excesso de flexibilidade é problematico. Permitir que as disposi¢oes constitu-
cionais sejam voluveis e possam ser alteradas por maiorias ocasionais torna menos estaveis as regras e prin-
cipios protegidos pela Constitui¢cio, o que esbarra na prépria ideia de constitucionalismo®. Se isso ocorret,
a Constituicdo nao terd condi¢oes de realizar seu papel de preservar direitos e valores fundamentais em face
do poder politico e das forgas sociais. Por isso, como regra geral, para a sua modificacdo por via formal —
a reforma constitucional — exige-se um procedimento mais complexo e dificil que o exigido para a edi¢do da
legislacdo ordinaria. Esse procedimento previsto na propria Carta envolvera, normalmente, regras diferen-
ciadas em relagio a iniciativa, a0 quérum de votagdo das propostas de emenda e as instancias de deliberagao.
Disso resulta a chamada rigidez constitucional, adotada por quase todas as Constituicoes contemporaneas.

H4 uma multiplicidade de técnicas para dificultar a reforma constitucional”. A mais difundida delas
¢ a exigéncia de maiorias qualificadas para sua aprovacdo. Por essa via, exige-se consenso mais amplo e
concede-se poder de veto as minorias. O quérum de aprovagao das emendas varia bastante. Por exemplo,
no México, a aprovacio de emendas exige o voto de 2/3 dos membros presentes do Congresso Nacional,
além de aprovagdo pela maioria das assembleias estaduais (art. 135, Constituicdo mexicana de 1917). No
Peru, o quérum é de maioria absoluta dos membros do Congresso (art. 206, Constituicao de 1993). Ja no
Chile, as emendas da Constituicio precisam ser aprovadas em cada Camara pelo voto de 3/5 dos deputados
e senadores em exercicio, exceto no caso de emendas a alguns capitulos especificos (e.g., os que instituem as
bases do Estado, direitos fundamentais e o proprio procedimento de emenda), em que ¢é aplicado quérum
ainda mais gravoso, de 2/3 dos votos (art. 127, Constitui¢ao de 1980).

Uma segunda técnica, também frequentemente utilizada, ¢ a inclusao de pontos de veto (veto points) no
processo de emenda, relativos a exigéncia de que alguns 6rgaos consintam com a proposta para sua aprova-
¢do (como o Presidente, entes da federacdo ou mesmo a corte constitucional), o que permite que ela possa
ser eventualmente bloqueada™. Na América Latina, o vefo point mais difundido ¢ a realizacio de consulta
popular, especialmente via plebiscito ou referendo. A participacdo do povo no processo de emenda a Cons-
tituicdo € prevista na Bolivia, na Colombia, na Costa Rica, em Cuba, no Equador, na Guatemala, no Panama,

no Paraguai, no Peru, no Uruguai e na Venezuela®'.

Ha, ainda, outros instrumentos que servem para assegurar maior rigidez a Constituicao, tornando ainda
mais dificultoso o processo de emenda. Sao exemplos (i) a previsao de regras de iniciativa das propostas de
emenda a constitui¢do mais restritivas que aquelas previstas para as leis infraconstitucionais, (i) a exigéncia
de mais de um turno de debate ou de vota¢io no parlamento, normalmente com um intervalo de tempo para
permitir maior debate publico e possibilidade de reflexio (eg., Constituicdo do Brasil de 1988) e (iii) a ne-
cessidade de aprovacio da reforma pela legislatura subsequente (e.g., Constitui¢ao de El Salvador de 1983).
Alguns paises optaram, ainda, por instituir limites temporais ou circunstanciais, vedando a aprovagio de
emendas nos primeiros anos de vigéncia do texto constitucional (e.g., Constitui¢ao do Paraguai de 1992) ou
em certos momentos turbulentos e situagdes de emergéncia na vida nacional, como tempos de guerra, esta-
do de sitio ou estado de defesa (e.g., Constituicao do Brasil de 1988). Certas constituicGes também instituem
disciplinas diversas para a revisdo total e para a revisao parcial do texto (e, Constitui¢ao da Costa Rica de

#  ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national Constitutions. Cambridge: New York: Cam-
bridge University Press, 2009.

#  Sobre as regras formais de emendas constitucionais na América Latina, confira-se: BREWER-CARIAS, Allan R. Models of
constitutional review (reform and amendments) in Latin America: a comparative analysis. Paper Prepared for the VI IACL World Congress
on Constitutional Law, 2004.

% NOLTE, Detlef. Constitutional change in Latin America: power politics or symbolic politics? Paper ECPR Joint Session of Work-
shops Rennes, 2008.

3 BREWER-CARIAS, Allan R. La reforma constitucional en América Latina y el control de constitucionalidad. Texto para Congreso sobre
Reforma Constitucional y Control de Constitucionalidad, Bogota, 2005.
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1949). Outras preveem procedimentos distintos de reforma, em funcao de circunstancias temporais ou dos
preceitos materiais (e.g., Constituicio do Chile de 1980 e Constituicio da Venezuela de 1999). Ha, por fim,
constitui¢coes que exige a convocagdao de um 6rgao especial para deliberar sobre as emendas constitucionais
(e.g., Constituicao da Guatemala de 1985).

No Brasil, embora a Constitui¢io seja rigida, as regras de reforma previstas impoem barreiras relativa-
mente faceis de superar (art. 60, Constituicao de 1988). Primeiro, a emenda do texto constitucional pode ser
iniciada por simples proposta do Presidente da Republica, de 1/3 dos membros da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal, ou de mais da metade das Assembleias Legislativas dos Estados. Segundo, exige-se
3/5 dos votos dos membros de cada Casa do Congresso em dois turnos de votagio em cada uma delas™.
Terceiro, se a emenda for aprovada tanto na Camara dos Deputados, quanto no Senado Federal, é imediata-
mente promulgada, sem controle posterior do Executivo mediante san¢io ou veto (como se da no processo
legislativo ordinario), dos Estados-membros, ou do povo, por meio de referendo. Portanto, salvo em relagdo
a iniciativa, o poder de emenda no Brasil fica inteiramente nas maos do Poder Legislativo. Na América La-
tina, isso ocorre, somente, em El Salvador e México: os demais pafses contam com a participagao de outros

pontos de veto.

Apesar disso, nem sempre as regras de emendas definem, sozinhas, a facilidade ou dificuldade de um
pais de emendar a Constitui¢ao. Também devem ser considerados fatores (i) culturais, isto é, determinados
padrdes culturais que determinam uma maior ou menor propensio a alteracdes™, (i) materiais, referentes a
constitucionalizagao de determinadas matérias ou da abrangéncia de matérias constitucionalizadas, que po-
dem produzir uma maior pressio por mudancas, e (iii) zustitucionais, que se referem a determinados arranjos
politicos, econdmicos ou sociais que afetam a capacidade dos atores envolvidos de alcancar os requisitos
formais para a aprova¢io de emendas™. No Brasil, por exemplo, o sistema politico vigente — o propala-
do “presidencialismo de coalizio” —, marcado pela combinagao do presidencialismo com um quadro de
extrema pulverizagio partidaria, impde uma condi¢do indispensavel a governabilidade: a construcao, pelo

13%. Nesse cenario, os Presidentes normalmente

Presidente, de uma ampla coalizio no Congresso Naciona
conseguem obter, sem maior dificuldade, os votos necessarios para aprovar os projetos e politicas necessa-

tios, inclusive aqueles que exijam maiotias qualificadas, como ¢é o caso de emendas a Constituicio™.

Além do processo de emendas, a modificagdo da Constituicao pode se dar por via informal. Trata-se
da denominada mutagio constitucional’, mecanismo que permite a transformacio do sentido e do alcance de

32 Se a proposta de emenda vier a ser rejeitada ou a ser tida por prejudicada, a matéria dela constante ndo podera ser objeto de nova
] ] > )

proposta na mesma sessao legislativa, isto ¢, no mesmo ano daquela legislatura.

% GINSBURG, Tom; MELTON, James. Does the constitutional amendment rule matter at all? Amendment cultures and the chal-
lenges of measuring amendment difficulty. Paper University of Chicago, 2014.

*  LEVINSON, Sanford (ed.). Responding to imperfection: the theory and practice of constitutional amendment. Princeton: Princeton
University Press, 1995. p. 23.

»  Os estudos pioneiros sobte o tema foram produzidos por Sérgio Abranches e mais tarde por Argelina Figueitedo e Fernando
Limongi: ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizio: o dilema institucional brasileiro. Dados, v. 31, n. 1, p. 5-38, 1988.;
FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Executivo e 1egislativo na nova ordem constitucional. Rio de Janeiro: FGV, 1999.

% Em estudo de 2004, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi afirmam que “Os dados relativos a produgio legislativa no
Brasil falam por si s6. O Executivo é ndo apenas o principal legislador de jure. E também o principal legislador de facto. Desde a
promulgacio da Constituicao de 1988, a taxa de sucesso do Executivo, isto ¢, a propor¢ao de projetos aprovados sobre o total de
enviados, gira em torno de 90%” (FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Modelos de Legislativo: o Legislativo brasileiro
em perspectiva comparada. Revista Plenarium — Cimara dos Deputados, v. 1, p. 53, 2004).

7 Sobre o tema, v. ZANDONADE, Adriana. Mutacio constitucional. Revista de Direito Constitucional e Internacional, v. 194, n. 35,
2001; FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constitnicao: mutagdes constitucionais e mutagdes in-
constitucionais. Sao Paulo: Max Limonad, 1986; ACKERMAN, Bruce. We he people: foundations. Cambridge: Harvard University
Press, 1995. v. 1; ACKERMAN, Bruce. We zhe people: transformations. Cambridge: Harvard University Press, 1998. v. 2; DUARTE,
Fernanda; VIEIRA, José Ribas. Teoria da mndanca constitucional. Sao Paulo: Renovar, 2005; JELLINEK, Georg. Reforma_y mutaciin de
la Constitucign. Madrid: Cientros de Estudios Constitucionales, 1991; TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Curso de direito constitucional. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1991. p. 141 e ss; MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 2000. t.
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normas da Constitui¢ao, sem que se opere qualquer modifica¢ao do seu texto. Os mecanismos de mudanca
informal da Constitui¢ao sao impulsionados por modifica¢oes significativas na realidade dos fatos, nos va-
lores de uma determinada sociedade e na compreensao do direito. Eles permitem conferir uma maior plas-
ticidade a Constitui¢ao, adaptando-a aos novos tempos e as novas demandas, sem que seja preciso recorrer,
a todo tempo, aos processos formais e dificultosos de reforma. A preferéncia, porém, deve set pelo uso dos
mecanismos de emenda previstos nos textos das Constitui¢des, de modo a preservar a estabilidade da ordem

constitucional e a seguranca juridica.

Os graus de inclusividade, analiticidade e plasticidade das Constituicdes afetam-se mutuamente®. Nio
ha davida de que quanto maior o nimero de grupos participantes da assembleia constituinte, maior a pro-
babilidade de aprovacao de um texto constitucional mais analitico, como é o caso do Brasil. A analiticidade
também produz efeitos sobre a plasticidade, gerando uma maior necessidade de aprovacdo de emendas
constitucionais. Ainda no exemplo brasileiro, a combinag¢io dos cariteres compromissotio e extremamente
analitico da Constitui¢ao com a relativa facilidade do procedimento de reforma, torna nao apenas necessa-
rias, mas também frequentes as modifica¢des ao texto constitucional. Nos 30 anos de vigéncia da Constitui-
¢io, desde a sua promulgacdo em outubro de 1988 até 2018, a Constituicao foi emendada 105 vezes (sendo
99 emendas e as 6 emendas de revisio em 1994).

Inclusividade, analiticidade e plasticidade tendem, portanto, a contribuir para a durabilidade das Consti-
tuicdes. Mas podem também produzir patologias. Cartas muito inclusivas podem acabar transformando-se
em instrumento para a preservacao de interesses corporativos e particulares. Cartas muito analiticas podem
engessar, demasiadamente, a politica ordinaria, exigindo maiorias qualificadas para a aprova¢dao de altera-
¢Oes necessarias ao autogoverno democratico das novas geragoes. E cartas muito flexiveis podem deixar
de cumprir o préprio papel da constitucionalizacdo, 7 ¢, o de preservar determinadas matérias contra
modificagdes por parte de maiorias eventuais. A duragao da Constitui¢io nao pode, assim, se dar a qualquer
custo. Fi preciso alcancar um equilibrio entre permanéncia e plasticidade das Constituicdes. Justamente em
razao dessa necessidade, diversos pafses estabelecem, ao lado de regras para a alteraciao formal dos textos,
limites substanciais ao poder de emenda, identificando um nucleo essencial da Constitui¢ao que nao pode
ser modificado. Este serda o objeto de discussao da préxima parte.

3 O nucleo essencial das constituicoes

3.1 Normas material e formalmente constitucionais: entre o indispensdvel, o necessério e o
supérfluo

Para analisar o denominado “nucleo essencial” das Constituigoes, é preciso antes saber o que ¢, afinal,
uma Constitui¢ao. O fundamento do constitucionalismo enquanto expressao da ideologia liberal ¢ a limitagao
do poder do Estado. Para promover esse objetivo, as Constituigbes devem apresentat, essencialmente, dois
conteidos materiais basicos: a organizac¢ao do Estado e a garantia de direitos fundamentais. No primeiro
conteddo, enquadram-se os preceitos sobre o sistema eleitoral, a organizagao e competéncias dos principais

1986; HESSE, Konrad. Limites de la mutacion constitucional. In: HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1983; MEDINA, Marcelo Borges de Mattos. Constituigio ¢ realidade: a influéncia das transformages soci-
ais na jurisdi¢ao constitucional. [mimeografado]; ANTUNES, Marcus Vinicius Martins. Mudanea constitucional: o Brasil p6s-1988. Sao
Paulo: Livraria do Advogado, 2003; HORTA, Raul Machado. Permanéncia e mudanca na Constitui¢do. Iz HORTA, Raul Machado.
Curso de direito constitucional. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002; BULOS, Uadi Lammeégo. Mutacao constitucional. Sao Paulo: Saraiva,
1997; BARROSO, Luis Robetto. Curso de direito constitucional contemporaneo. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019.

% ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national constitutions. Cambridge: New York: Cam-
bridge University Press, 2009. p. 88.
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6rgaos estatais, a dindmica da separacao de Poderes, entre outros (trata-se da “maquina de governo”). No
segundo conteudo, insere-se o catilogo de direitos protegidos. As normas constitucionais que possuem
esses objetos sdo consideradas normas materialmente constitucionais. Elas sdo, em sintese, o “indispensavel” em
uma Constituicio, sem as quais o documento sequer podetia ser assim denominado™.

Ao longo do tempo, tais conteudos sofreram, € certo, significativa ampliagao. O elenco de direitos tidos
como fundamentais passou a incluir, além dos direitos politicos e individuais, direito sociais e coletivos. Ade-
mais, as Constituicdes passaram a abrigar principios e fins publicos relevantes. Também parece evidente que
a escolha a respeito da especifica conformacao do Estado, dos direitos fundamentais que integrardo o ca-
talogo constitucional e dos principios e finalidades estruturantes varia, significativamente, entre os Estados.
A depender de aspectos politicos, historicos e culturais, alguns pafses podem, por exemplo, optar por cons-
titucionalizar a proibi¢ao de reeleicao do chefe do Poder Executivo e alguns direitos trabalhistas, enquanto
outros podem escolher deixa-los fora do texto. Apesar disso, ¢ possivel identificar as normas que tratam de
todos esses temas como materialmente constitucionais (ainda que com alguma margem pata divergéncias)®.

Ocorre que, muito comumente, ha nas Constituicdes inimeros dispositivos que nio sao “indispensa-
veis”, isto ¢, ndo cuidam de nenhuma das matérias consideradas tipicamente constitucionais. E o caso, por
exemplo, de normas sobre economia, previdéncia social e familia. Essa particularidade levou a criacdo do
conceito de normas formalmente constitucionais, as quais, independentemente de seu objeto, integram o docu-
mento formal da Constituicao. Todos esses preceitos, inclusive os apenas formalmente constitucionais, des-
frutam de superioridade juridica em relacdo as demais normas do ordenamento juridico as quais fornecem
fundamento de validade. Mas o que motivaria o poder constituinte a dispor sobre normas cujo contetdo

nao ¢ tipicamente constitucional?

Inserir determinada matéria no texto da Constitui¢ao significa retira-la do campo da politica ordina-
ria, exigindo-se para eventuais reformas constitucionais que se formem maiorias qualificadas por quérum
expressivo. O constitucionalismo democratico funciona como um mecanismo de autolimitacdo ou pré-
-compromisso, protegendo o Estado contra a volatilidade da politica e dos intetesses politicos*'. Assim, por
exemplo, circunstancias historicas, politico-sociais, econémicas e culturais de um determinado Estado, sua
vontade de romper com o passado, de mudar os rumos do pais para o futuro ou de combater um problema
nacional especifico tornam muitas vezes necessaria a ampliacao do escopo das Constitui¢oes. Na Colom-
bia, a luta contra o narcotrafico e o crime organizado motivou a constitucionalizacdo da proibicao de que
pessoas condenadas por trafico de drogas se registrem como candidatos a cargos eletivos, ocupem cargos
publicos ou celebrem contratos com o Estado (art. 122 da Constituicao de 1991). Na Bolivia, diante da es-
pecial preocupacido com a independéncia nacional, a Constituicio expressamente veda a instalagao de bases
militares internacionais em seu territério (art. 10, 111, da Constitui¢ao de 2009). Ja em Cuba, a Carta preve

que o pafs “nunca devera retornar ao capitalismo” (art. 3 da Constituicao de 1976).

Especificamente no caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 demonstra nitida aspiragiao de refundar o
Estado brasileiro sobre bases mais democraticas, republicanas e igualitarias, bloqueando tragos culturais pet-
sistentes como o patrimonialismo e o clientelismo. E por isso que o constituinte originario nio se contentou
em prever que a Administracio Publica obedecera aos principios da impessoalidade e da moralidade (art.
37, caput, da Constituicao de 1988). Para evitar favorecimentos indevidos, entendeu que era preciso incluir
expressamente em seu texto a necessidade de aprovagio em concurso publico para a investidura em cargo
ou emprego publico (art. 37, 11, da Constituicao de 1988) e a exigéncia de “processo de licitaciao puiblica que

¥ Ha, ¢ certo, alguns textos constitucionais que nio apresentam um rol de direitos fundamentais (e.g., a Constituigio da Australia).
Os direitos fundamentais, contudo, podem (i) estar localizados em dispositivos constitucionais esparsos, (i) pertencer ao bloco con-
stitucional, como em tratados internacionais sobre direitos humanos (e.g, a Franca incorporou os direitos previstos em documentos
mencionados no Preambulo de Constitui¢ao de 1958), ou, ainda, (iil) ser reconhecidos por meio da jurisdi¢do constitucional.

0 As divergéncias sdo especialmente candentes no que se refere a distingdo entre direitos materialmente e formalmente funda-
mentais.

' ELSTER, Jon. Ulisses and the sirens. Cambridge: Cambridge University Press, 1979.
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assegure igualdade de condi¢es a todos os concorrentes” para a contratacdo de obras, servicos, compras
e alienacoes (art. 37, XXI, da Constituicdo de 1988). A demonstrar o acerto da decisio do constituinte,
verifica-se que, até hoje (ou seja, 30 anos apos a promulgacio da Constitui¢ao), o Supremo Tribunal Federal
continua declarando a inconstitucionalidade de leis e atos administrativos que pretendem criar formas al-
ternativas de acesso a cargos publicos, burlando a exigéncia de concurso publico prevista na Constituicio™.

Em todos esses casos, parece evidente que o que motiva o poder constituinte a inserir formalmente na
Constituicao normas que nao sio (segundo a defini¢ao classica) materialmente constitucionais ¢ a necessi-
dade de conferir protecio especial a essas matérias a luz do contexto especifico de cada pais. Portanto, ha
normas que, embora apenas formalmente constitucionais, sao “necessatias” em determinados ordenamentos

juridicos.

Todavia, a constitucionaliza¢do pode servir também para cristalizar determinadas normas “supérfluas”
ou “desnecessarias”, assim entendidas como aquelas cujo entrincheiramento na Constituigdo nao ¢ justifi-
cado nem a luz do seu conteudo tipicamente constitucional, nem a luz da especial necessidade do pais de
proteger tais matérias contra alteragdes ordinarias promovidas por maiorias nao qualificadas. Muito embora
nem sempre seja facil identificar tais normas, sio certamente “supérfluos” os preceitos constitucionais que
cristalizam delineamentos muito especificos dos mais diversos ramos do direito e de politicas publicas, que,
sem nenhum prejuizo, poderiam — ou mesmo deveriam — ser regulados pela legislacdo infraconstitucional.
Também podem ser caracterizados como “supérfluos” ou “desnecessarios” os preceitos constitucionais que

estabelecem regras remuneratorias especiais para o funcionalismo publico.

Uma possivel explicacdo para que esses conteudos constem das Constituicbes pode estar no préprio
processo de elaboragao dos seus textos. Em processos constituintes inclusivos, de que participem diversos
setores da sociedade, ¢ comum a elaboracido de constitui¢bes analiticas e compromissérias, que abarquem
detalhamentos desnecessarios e interesses muitas vezes conflitantes ou contraditérios. Ademais, as vezes,
determinados preceitos sao negociados e impostos por grupos que pretendem conservar seu poder e privi-
légios como condig¢do para a propria aprovagao do texto constitucional.

O resultado da constitucionalizagio dessas normas tipicamente infraconstitucionais e “supérfluas” — ou
seja, sem fundamento para que sejam blindadas contra mudangas — é a imposi¢ao de maiores dificuldades
as delibera¢bes democraticas majoritarias. Nesses casos, a politica ordinaria passa a ter de se fazer mediante
a aprovac¢do de emendas a Constituicdo por maiorias qualificadas. Com isso, aumenta-se a tensao do cons-
titucionalismo com a democracia, ao se subtrair dos érgaos eleitos pelo povo um conjunto abrangente de
decisdes que compde o espago proprio da politica majoritaria e do regime democratico.

A Constituicao brasileira de 1988 ¢ bastante ilustrativa desse ponto. Para vencer a seca no Nordeste, a
Carta de 1988 determinou o percentual de recursos que o pais deveria destinar aos programas de irrigacao
nos quinze anos subsequentes a sua edi¢ao®. Como, porém, no prazo previsto, a realidade da seca nio se
alterou, para a manutenc¢do do programa de irrigacio, o legislativo teve de reunir uma maioria qualificada e
cumprir todos os requisitos formais para emendar a Constitui¢ao e, assim, conseguir prorrogar, por mais
10 anos, a vigéncia do programa, como o fez na emenda constitucional n® 43/2004. E essa necessidade se

repetiu em indmeros casos, como se vera adiante.

Porém, a tensao com a democracia é potencializada em outra hipotese: a da pretensio de que alguns
conteudos essenciais da Constitui¢do nao sejam apenas blindados contra alteragdes pelo legislador ordinario
e por maiorias politicas ocasionais, mas se tornem zzutaveis, sendo protegidos mesmo contra a vontade do

# Um dos casos mais recentes foi: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ~A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.415, Rel. Min. Teoti
Zavascki, j. 24.09.2015, referente a leis estaduais do Estado de Amazonas.

% ARANTES, Rogétio Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. Uma constitui¢io incomum. In: CARVALHO, Matia Alice Rezende
de; ARAUJO, Cicero Romio Resende de; SIMOES, Julio Assis (org.). A Constituicio de 1988: passado e futuro. Sio Paulo: Aderaldo
& Rothschild (Hucitec); ANPOCS, 2009. p. 17-51.

BARROSO, Luis Roberto; OSORIO, Aline. As Constitui¢Ses latino-americanas entre a vida e a morte: possibilidades e limites do poder de emenda. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9,

= n.2p.50-54, 2019

W



poder constituinte reformador, de modo a negar as sucessivas gera¢oes o direito de definir, coletivamente,

os valores fundamentais e estruturantes que irao lhes governar.

3.2 O nucleo essencial das Constituicoes latino-americanas: as clausulas pétreas

Como registrado, para sobreviverem e ndo sucumbirem ao tempo, as Constitui¢des comportam meca-
nismos de mudanca formal do seu texto que lhe garantem plasticidade diante de novas realidades e deman-
das sociais. Nada obstante, a possibilidade de emendar o texto constitucional pode ser utilizada, inclusive,
para alterar, radicalmente, uma dada ordem constitucional ou suprimir regras e principios essenciais a sua
configuracio, representando, assim, o seu decreto de morte *. Para que haja sentido na sua preservagio,
uma Constitui¢ao deverd conservar a esséncia de sua identidade original, o ntcleo de decisdes politicas e de
valores fundamentais que justificaram sua criacio®. O poder de reformar, como adverte Catl Schmitt, ndo

inclui o de “aniquilar” a Constituicio®.

Cada sistema constitucional possui um “nuicleo”, que é formado, na precisa definicdo do Professor
Quirino Camerlengo, por um conjunto compacto de alguns poucos elementos constitutivos fundamentais
que define a esséncia do sistema e que se irradia para todas as demais normas e instituicdes*’. Esse nucleo, é
certo, constitui-se com base na identidade local do palis, refletindo caractetisticas peculiares e especificas da
propria comunidade politica, de sua historia, politica, cultura e aspiragdes (um nucleo, portanto, particularis-
ta). Mas ele tem também um componente cosmopolita, absorvendo valores e conquistas obtidos em outras
jurisdi¢des (um nucleo, portanto, universalista). O nucleo essencial das Constitui¢oes € composto, portanto,
por principios fundamentais estruturantes — tanto particularistas, quanto universalistas — que ndo pode-
riam ser significativamente modificados ou suprimidos sem desfigurar a propria ordem constitucional, sem
que ela perca a sua identidade. Trata-se, portanto, do DNA das Constituiges*.

Em alguns paises, esse nicleo é protegido pela existéncia de limites materiais a0 poder de reforma pre-
vistos de modo expresso no texto da Constituicdo. Sao as chamadas “clausulas pétreas” ou “clausulas de
intangibilidade” — também denominadas clausulas “imutaveis”, “de eternidade”, “perpétuas”, entre outras
denominag¢oes. Nelas sdo inscritas as matérias em relagdo as quais o poder reformador se acha limitado.
Com diferentes nuances, essas clausulas imutaveis das Constitui¢bes nao podem ser substancialmente alte-
radas sequer por maiorias ultraqualificadas®. Porém, nem sempre as cldusulas pétreas servem apenas para
preservar ou manter intacto o nicleo essencial das Constitui¢des. Ha inumeras outras funcoes que podem

desempenhar™.

A criagao dessas restricoes absolutas a regra majoritaria pode servir, primeiramente, a preservagio de pre-
ceitos especialmente necessarios a luz da histéria, tradi¢ao e cultura locais (que componham ou nio o nucleo

# PREUSS, Ulrich K. The implications of “eternity clauses”: the german experience. Israe/ Law Review, v. 44, 2011. p. 429.

# Sobre o tema, v. SCHMITT, Catl. Constitutional theory. Durham: London: Duke University Press, 2008. p. 74, p. 150-151: “The
authority to undertake constitutional amendments resides in the framework of the constitution, is established through it, and does
not extend beyond it. This authority does not include the power to establish a new constitution |[...]”.

¥ SCHMITT, Catl. Constitutional theory. Dutham: London: Duke Univetsity Press, 2008. p. 150.

7 CAMERLENGO, Quitino. Contributo ad nna teoria del diritto costituzionale cosmopolitico. Milao: Giuffre, 2007.

# ROZNAIL Yaniv. Unamendability and the genetic code of the Constitution. New York University Public Law and 1egal Theory
Working Papers, Paper 514, 2011; FUSARO, Carlo; OLIVER, Dawn. Towards a theory of constitutional change. In: FUSARO, Carlo;
OLIVER, Dawn (eds.). How Constitutions change: a comparative study. Oxford: Hart Publishing, 2011. p. 428.

¥ VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua reserva de justiga. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 23-24: “Esse paradoxo decorrente
das relagoes entre constitucionalismo e democracia torna-se ainda mais agudo com o estabelecimento pelas Constitui¢oes con-
temporaneas de cldusulas superconstitucionais. Estas ndo apenas criam dificuldades quantitativas ao legislador, mas obstaculos
intransponiveis — pois, diferentemente das demais cldusulas constitucionais, nio podem ser alteradas ou abolidas, sequer por um
procedimento qualificado”.

% ALBERT, Richard. Constitutional handcuffs. Arigona State Law Journal, v. 42, 2010. p. 663; ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional
constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press, 2017.
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essencial da Constitui¢io), sobretudo aqueles que estio mais sujeitos a abusos®. Na América Latina, por
exemplo, nio surpreende que a proibicdo a reeleicdo do chefe do Poder Executivo seja uma das clausulas
pétreas mais frequentes nos textos constitucionais na regiao, buscando evitar abusos e arroubos autorita-
rios por parte dos sucessivos presidentes. Diversos paises da regiao que nao blindaram a clausula de nao
reeleicdo contra emendas tiveram suas ConstituicGes alteradas nesse ponto, a exemplo do Peru (em 1993),
da Argentina (em 1994), do Brasil (em 1996), da Venezuela (em 1999 e depois em 2009), da Colémbia (em
2004), do Equador (em 2008) e da Bolivia (em 2009).

Em segundo lugar, as clausulas pétreas podem se voltar também para a transformacio do Estado, represen-
tando uma ruptura com o passado. O caso da Constituicdo da Alemanha, no pés-guerra, que estabeleceu a
democracia e a dignidade humana como preceitos constitucionais imodificaveis, ilustra o uso desse instru-
mento para a supera¢do de injusticas passadas e para a refundacio do Estado sobre novas bases. Finalmente,
as clausulas de intangibilidade podem servir até mesmo como barreira de contengio de disputas e conflitos.
Nesse caso, elas atuam no sentido de ampliar o poder governamental de alguns lideres, de perpetuar barga-
nhas politicas ou posi¢oes ideoldgicas controvertidas, ou, ainda, de encastelar privilégios e interesses priva-
dos ou corporativos de atores politicos™. E o caso da Jordania, que incluiu na Constituicio a proibicio de
emendas que alterem os “direitos do rei” (Constituicdo de 1952, art. 126, § 2°). Ou do preceito contido no
art. 79 da Constituicao de Tonga de 1875, ainda em vigor, que impede emendas que afetem a “sucessao do
Trono” e os “titulos e propriedades hereditarias dos nobres”.

Como reflexo da sua diversidade de funcSes, os objetos das clausulas pétreas também sao muito varia-
dos (v. Tabela 3, abaixo). Tais cldusulas tiveram origem ao final do século XVIII®, mas se desenvolveram,
especialmente, nas constituicdes do segundo pods-guerra, como instrumento para a protecio de direitos
fundamentais e para assegurar o respeito a certas regras do jogo democratico. Assim, tradicionalmente,
elas tinham por objeto a prote¢iao da forma de governo e, em certos casos, inclusive no Brasil, também da
Federaciao™. A forma republicana de governo ¢ resguardada contra emendas por mais de 100 Constituicoes
mundo afora® e, especificamente na América Latina, pelas Constitui¢des de El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras e Republica Dominicana (5 das 10 Constitui¢bes que apresentam clausulas pétreas explicitas). De
forma semelhante, os direitos fundamentais (pelo menos, alguns direitos fundamentais, como a dignidade
humana) frequentemente constam do rol de cldusulas pétreas, como ¢é o caso, na América Latina, das Cons-
tituicdes da Bolivia, do Brasil e do Equador.

Porém, os contetidos intangiveis das Constitui¢Ges vao muito além desses objetos mais tradicionais. Eles

>t ROZNAL Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press,
2017. p. 24; ALBERT, Richard. Constitutional handcuffs. Arizona State Law Journal, v. 42, 2010.

2 ROZNAL Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press,
2017. p. 36.

% Nos EUA, a Constitui¢do Federal, de 1788, originalmente, impedia a aboligio do trifico de escravos antes de 1808, e, na sua
versao atual, profbe que um Estado seja privado de igual representacio no Senado sem consentimento. O preambulo da Consti-
tuicdo francesa de 1791 ja previa a aboligio “irrevogavel” das institui¢des injuriosas a liberdade e a igualdade de direitos. Diversas
Constituigbes latino-americanas também instituiram clausulas pétreas bem cedo, como ¢ o caso das Constituicoes do México de
1824 (que definiu que a religidto do México deveria ser perpetuamente catdlica), da Venezuela de 1830, do Peru de 1839, do Equa-
dor de 1843, de Honduras de 1848, da Republica Dominicana de 1865 e de El Slavador de 1886 (ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional
constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press, 2017. p. 27-28).

> No Brasil, todas as Constitui¢des republicanas, com excecido da Carta de 1937, previram clausulas pétreas, impedindo toda
reforma constitucional que viesse a abolir a forma republicana de governo ou a forma federativa de Estado. Na experiéncia inter-
nacional, a Constitui¢ao norte-americana de 1787, em seu texto original, ja previa como limitacdo material ao poder de reforma que
nenhum Estado poderia ser privado, sem seu consentimento, de sua igualdade de sufrdgio no Senado. Também a Constituigio alema
interdita a supressdo da estrutura federal (art. 79, III, da Lei Fundamental de Bonn), ao passo que a Constitui¢ao portuguesa traz a
forma unitaria regional de Estado como clausula pétrea (art. 288, alineas 4, # ¢ 0 conjugadas). V. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 200-201; MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra:
Editora Coimbra, 1983. t. 2. p. 151 e ss.

»  ROZNAL Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press,
2017. p. 30.
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incluem, em alguns casos, “o mandato presidencial”, a “democracia”, o “pluripartidarismo”, a “separa¢ao
entre Estado e Igreja”, a “lingua oficial”, a “religiao”, a “unidade nacional”, a “soberania”, as regras cons-
titucionais sobre o poder de emenda, entre muitos outros™. Embora de forma mais incomum no cenario
mundial, o “ndcleo essencial”, a “identidade” ou a “estrutura basica” das Constitui¢oes também sdo objeto
de blindagem expressa contra emendas. Hssa clausula pétrea aparece com mais frequéncia na América Lati-
na, constando dos textos constitucionais da Bolivia (que protege as “bases fundamentais” da Constitui¢ao),
do Equador (que protege “a estrutura fundamental, a natureza e os elementos constitutivos do Estado”) e
da Venezuela (que protege “a estrutura e os principios fundamentais da Constitui¢ao”).

Tabela 3 — Limites materiais explicitos 2 reforma das Constitui¢des Latino-Americanas®

Constituica
Pais OnSHUICAo, Clausulas pétreas
artigos

Argentina 1853, n/a Nio ha

Bolivia 2000, art. 411 As 1b.ases fundamentais, os di.reNitos, deveres e garantias, a pri-
mazia e reforma da Constituicao
Forma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal

Brasil 1988, art. 60 § 4° | e periddico; a separacdo dos Poderes; e os direitos e garantias
individuais

Chile 1980, n/a Naio hi

Colémbia 1991, n/a Nio hi

Costa Rica 1949, n/a Nio ha

Cuba 1976, art. 137 O sistema politico, social e econdémico (o socialismo)
A estrutura fundamental, a natureza e os elementos consti-

2008, arts. 84 e ) . . .

Equador 411 tutivos do Estado, os direitos e garantias reconhecidos pela
Constitui¢ao, e o procedimento de emenda
Forma e sistema de governo; territério da Republica; e im-

El Salvador | 1983, art. 248 possibilidade de reeleicio para a Presidéncia da Republica (al-
ternancia no podet)
Arts. 140 (Estado independente, livre e soberano, organiza-
do para garantir aos habitantes a fruicdo de seus direitos e
liberdades e sistema de governo republicano, democratico e
representativo), 141 (separagiao de Poderes), 165, al. “g” (po-

Guatemala 1985, art. 281 derdo Cf)ngresso de recus:jlr o reconhecimento do Presidente
que continuar no cargo apo6s o fim do mandato), 186 (pessoas
vedadas para o exercicio dos cargos de Presidente e Vice), e
187 (proibicao de reelei¢io); a forma republicana de governo,
aimpossibilidade de reeleicio para a Presidéncia da Republica
(alternancia)

Haiti 1987, art. 284(4) | Natureza democratica e republicana do Estado

% ROZNAL Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press,

2017. p. 31-33.

7 Fonte: CONSTITUTE PROJECT. Disponivel em: https://www.constituteproject.org/search?lang=en. As previsdes constitu-

cionais de cada um dos pafses encontram-se ao final do artigo, em nota.
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Constituicao
Pais . 520, Clausulas pétreas
artigos

Artigos sobre reforma da Constituigao; artigo sobre clausu-

Hond 1982, art. 373 las pétreas; forma de governo; territério nacional; mandato
onduras art. . . o . s
’ presidencial; proibicdo de reeleicio para a Presidéncia da

Republica

México 1917, n/a Nio ha

Nicardgua 1987,n/a Nio ha

Panama 1972, n/a Niao ha

Paraguai 1992, n/a Nio hi

Peru 1993, n/a Nizo ha

Repuablica | 2015, arts. 267, | O Principio da Nao Intervencio; a forma de governo civil,
Dominicana | 268,3 ¢ 73 republicana, democritica e representativa

Uruguai 1966, n/a Nio ha

Os principios fundamentais previstos nos arts. 1 a 9 (que

incluem, eg, o cariter democratico, participatorio, eleti-
1999, arts. 340 e > E . » PAHiEIpArono,
Venezuela 342 vo, descentralizado, alternativo, responsivo, pluralista, com
mandatos revogaveis, do governo e dos 6rgaos politicos) e a

estrutura fundamental da Constituicao

A observagio panoramica desses limites materiais explicitos a reforma nas Constitui¢es dos paises de-
mocriticos — cada vez mais frequentes™ — revela que, em geral, eles veiculam principios fundamentais e,
menos frequentemente, regras que representam concretizagdes diretas desses principios™. As excecoes, no
caso latino-americano, ficam especialmente por conta da vedacio de reeleicdo do chefe do Poder Executivo.
No caso da Carta brasileira de 1988, o extenso rol de clausulas pétreas inclui predominantemente principios,
como a forma federativa, a separacao dos Poderes e um extenso catdlogo de direitos fundamentais, embora
também compreenda as regras do voto direto, secreto, universal e periddico (art. 60, § 4°).

A preponderancia de principios no elenco de clausulas pétreas esta, em verdade, diretamente relacionada
a preocupacdo com a preservaciao do espago de deliberacio democratica. A principal objecio a vedagao de
emendas constitucionais em relagdo a certas matérias diz respeito a limitacdo do autogoverno das novas

6061 Uma

geragdes, que ficam de “maos atadas” diante de escolhas feitas por geragdes que ja estdo no caixao
segunda objeco ¢é o possivel efeito colateral indesejado dessa interdi¢do. Se as clausulas pétreas se destinam

a preservar a propria Constitui¢ao (seu nucleo essencial), ao deixar as novas geragoes sem alternativa para

*  Como aponta Yaniv Roznai, apenas 17% das constitui¢des mundo promulgadas entre 1789 ¢ 1944 incluiu cldusulas pétreas (52
de 3006), mas esse nimero cresceu entre 1945 e 1988, quando 27% das constituigdes mundo promulgadas nesses anos incluiu tais
disposicoes (78 de 2806), e ainda mais entre 1989 e 2013 quando ja mais de metade das Constituicoes (53%) incluiu tais disposicoes
(76 de 143). V. ROZNAL Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford Univer-
sity Press, 2017. p. 28.

¥ A excegdo, no caso brasileiro, fica por conta do art. 60, § 4°, 11, da Constitui¢do, que trata do voto direto, secteto, universal e
periédico.

% ALBERT, Richard. Constitutional handcuffs. Arigona State Law Journal, v. 42, 2010. p. 663; JEFFERSON, Thomas. Carta de 6 set.
1789. ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press,
2017. p. 213; PREUSS, Ulrich K. The implications of “eternity clauses”: the german experience. Israel/ Law Review, v. 44, 2011. p. 429.
1 Segundo a Comissio de Veneza, em uma democracia constitucional, “deve-se, em principio, permitir uma discussio aberta
sobre a reforma até mesmo dos mais basicos principios e estruturas de governo”. EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOC-
RACY THROUGH LAW (VENICE COMMISION). Report on Constitutional Amendment, adopted 11-12, dez. 2009. No original: “A
constitutional democracy should in principle allow for open discussion on reform of even its most basic principles and structures
of government”.
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efetivar mudangcas necessarias, a proibicdo de emendar certos preceitos pode, na verdade, acabar por incen-

tivar a sua propria destruicio, inclusive por meios violentos ou via revolugao®®.

Ambas as obje¢oes podem ser suavizadas pela petrificacio primordial de principios, e nao de regras.
E que os principios sdo caracterizados pela relativa indeterminacao do seu contetdo. Eles tém também
um “nuicleo essencial”, em cujo ambito funcionam, em geral, como regras, prescrevendo objetivamente
determinadas condutas. Para além desse nucleo, porém, existe um espago amplo de conformacio, cujo
preenchimento ¢é atribuido prioritariamente aos 6rgaos de deliberagio majoritaria, por for¢a do principio
democritico®™. A partir dessa configuracio, as clausulas pétreas tornam-se menos “petrificantes” do que se
poderia imaginar. Em primeiro lugar, passa-se a admitir algum grau de modificacio de seu contetdo via emen-
das, desde que o nucleo essencial dos principios protegidos remanesca intacto. Em segundo lugar, o préprio
sentido dos principios, bem como a defini¢ao daquilo que se encontra em seu nucleo essencial tornam-se
passiveis de atualizacio ao longo do tempo. E evidente, por exemplo, que o significado atual da dignidade
humana nio é o mesmo que aquele existente hd vinte, cinquenta ou duzentos anos atras®.

Em todo caso, porém, ¢ justamente em fung¢ao de seu carater contramajoritirio e potencialmente anti-
democratico que as clausulas pétreas devem ser interpretadas restritivamente, sem a pretensdo de alargar
demasiadamente o seu sentido e alcance. Nessa linha, a Comissido de Veneza® recomenda que as cldusulas
de intangibilidade se limitem a tutela dos principios basicos da ordem democritica e sejam interpretadas
e aplicadas de forma restritiva e cautelosa®. No Brasil, embora o rol de clausulas pétreas seja amplissimo,
admite-se a possibilidade de limitacdo do conteudo dos principios e direitos protegidos até mesmo pelo
legislador infraconstitucional, desde que preservado o seu nucleo essencial®®. O préprio Supremo Tribunal

2 Sobre o ponto, v. MENDES, Gilmar Ferreira. Plebiscito — EC 2/92. Revista Trimestral de Direito Priblico, n. 7, 1994. p. 118: “Nio
s6 a formulagdao ampla dessas clausulas, mas também a possibilidade de que por meio de uma interpretacdo compreensiva diferentes
disposicoes constitucionais possam (ou devam) ser imantadas com a garantia da imutabilidade tém levado doutrina e jurisprudéncia
a advertir contra o perigo de um congelamento do sistema constitucional, que, ao invés de contribuir para a continuidade da ordem
constitucional, acabatia por antecipar sua ruptura”.

% Segundo a EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISION). Report on Con-
stitutional Amendment, adopted 11-12, dez., 2009, “todas as evidéncias histéricas indicam que, para constitui¢des que funcionam
durante um petfodo de tempo qualquer, o entrincheiramento absoluto nuca serd na pratica absoluto”. Em situages de mudangas
significativas ou de forte pressio politica, aponta a Comissao, “mesmo as regras ‘nao emendaveis’ serdo alteradas, de um jeito ou
de outro”. No original: 219. All historical evidence indicate that for constitutions that function over any period of time, absolute
entrenchment will never in practice be absolute. If circumstances change enough, or if the political pressure gets too strong, then
even “unamendable” rules will be changed — one way or the other. In such situations, constitutional unamendability may even have
the negative effect of unduly prolonging conflicts and thereby building up pressure and increasing the costs to society of eventually
necessary reform.

¢ Sobre o tema, v. BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comego da histéria: a nova interpretagiao constitu-
cional e o papel dos principios no direito brasileiro. Iz: BARROSO, Luis Roberto (org.). A nova interpretagio constitucional: ponderagao,
direitos fundamentais e relagdes privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 341: “Um principio tem um sentido e alcance minimos,
um nucleo essencial, no qual se equiparam as regras. A partir de determinado ponto, no entanto, ingressa-se em um espaco de
indeterminacio, no qual a demarcagdo de seu conteudo estara sujeita a concepgao ideoldgica ou filosofica do intérprete. Essa car-
acteristica dos principios, alids, ¢ que permite que a norma se adapte, ao longo do tempo, a diferentes realidades, além de permitir
a concretiza¢ao do principio da maioria, inerente ao regime democratico. Ha um sentido minimo, oponivel a qualquer grupo que
venha a exercer o poder, e também um espago cujo conteudo serd preenchido pela deliberacio democratica”.

% SARMENTO, Daniel. Dignidade humana: contetdo, trajetérias e metodologia. Rio de Janeiro: Ed. Férum, 2016.

% A Comissio de Veneza (Comissio Europeia para a Democracia através do Diteito) é 6rgio consultivo do Conselho da Eu-
ropa sobre questoes constitucionais, que possui 61 pafses-membros, sendo 47 pafses membros do Conselho da Europa e out-
ros 14 paises ndo europeus, incluindo o Brasil. A respeito, confira-se: https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=01_
Presentation&lang=EN. Acesso em: 24 jul. 2019.

¢  EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISION). Report on Constitutional
Amendment, adopted 11-12, dez., 2009. No original: “218. The Commission however considers that unamendability is a complex and
potentially controversial constitutional instrument, which should be applied with care, and reserved only for the basic principles of
the democratic order. [...] 220. On this basis the Venice Commission would as a general principle advocate a restrictive and careful
approach to the interpretation and application of “unamendable” provisions”.

%  BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacio, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. No mesmo
sentido, v., dentre outros, STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisao de direitos fundamentais e principio da proporcionalidade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2001. p. 60 e ss.; MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais ¢ controle de constitucionalidade. Sao Paulo:
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Federal ja teve a oportunidade de afirmar justamente que

“ndo sdo tipos ideais de principios e instituigGes que ¢ licito supor tenha a Constituigao tido a pretensao
de tornar imutaveis, mas sim as decisdes politicas fundamentais, frequentemente compromissorias, que
se materializaram no seu texto positivo”.

Por isso mesmo, conclui, “os limites materiais a reforma constitucional [...] ndo sdo garantias de intangi-

bilidade de literalidade de preceitos constitucionais especificos da Constitui¢io originaria”®.

Portanto, as clausulas pétreas devem ser interpretadas como proibi¢ao de supressao do nucleo de sentido
dos principios que consagram, nao como a eternizagio de determinadas possibilidades contidas em sua area
nao nuclear. Entendimento diverso representaria sufocar o espago de conformacio reservado a deliberagao
democratica e engessar o texto constitucional, impedindo sua adaptagdo a novas realidades e a demandas
sociais legitimas, o que obrigaria a convocagao repetida e desestabilizadora do poder constituinte origina-
rio. Uma interpretagdo ampliativa das limitagdes materiais a0 poder de reforma poderia, assim, esvaziar o
principio democratico, sobretudo em paises como o Brasil, onde as clausulas pétreas abrangem consideravel

patcela dos dispositivos constitucionais™.

Ha, ainda, outra questdo relevante. O que deve ocorrer com os pafses que simplesmente nido preveem
clausulas de intangibilidade? Apesar de serem comuns, as cldusulas pétreas “ndo sio um elemento neces-

71, Muitas Constituicdes ndo possuem limites materiais explicitos a emendas

sario do constitucionalismo
constitucionais, como é o caso de 10 dos 20 paises latino-americanos (conforme a Tabela 3, acima). Sera
que, nessas situagdes, as novas geracoes podem, com obediéncia as regras formais de emenda, deliberar por
modificar o seu “nucleo essencial” ou, ainda, alterar, integralmente, a Constituicio? Pode parecer estranho
que os poderes constituidos tenham autoridade para substituir as escolhas mais fundamentais do poder
constituinte originario™, para destruir ou desfigurar a esséncia da “identidade” da Constitui¢ao”, e para se

libertar dos pré-compromissos firmados no momento constituinte.

Diante desses questionamentos, alguns Estados passaram a defender, mesmo sem cldusulas de intangi-
bilidade explicitas, que emendas constitucionais ndo podem modificar o nucleo essencial do texto, pois isso
significaria a substituicdo da Constituicdo — o que nao estaria compreendido no poder de emenda conferi-
do pelo poder constituinte originario ao poder constituinte derivado™. F famosa a frase de William Marbury,
para quem “o poder de ‘emendar’ a Constituicio nao foi concebido para incluir o poder de destrui-la””.
Essa tese parte da premissa de que, diversamente do poder constituinte originario — que é, na sua esséncia,
um fato politico que se impde historicamente —, o poder de reforma constitucional ¢ um poder de direito,

regido pela Constitui¢do e, portanto, sujeito a limitagdes. Sendo assim, se a funcio do poder de reforma é

Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1998. p. 34 e ss.; BARROSO, Luis Roberto. Liberdade de expressao versus direitos da
personalidade: colisdo de direitos fundamentais e critérios de ponderagao. In: BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. 3.

% BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. Ao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.024, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 27.10.1999.

" SLAIBI FILHO, Nagib. Direito constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 47: “As mencionadas cldusulas pétreas foram tio
ampliadas pela nova Constituicio (até entio, seguindo-se o modelo estadunidense, as clausulas pétreas restringiam-se a Republica e
a Federaco) que os quatro temas hoje (e principalmente os direitos e garantias individuais) sio encontrados em toda a Constituigao:
assim, interpretagdo mais extensa inibiria completamente o poder de emenda. E imobilizar o poder de reforma, na feliz expressao
de Paulo Bonavides, ¢é correr fodos os caminbos para a revolugio, isto é, a ruptura violenta da ordem constitucional”.

' EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISION). Report on Constitutional
Amendment, adopted 11-12, dez. 2009.

2 Como aponta Richard Kay, “ha algo de errado com a ideia de que uma emenda possa alterar o caricter essencial de uma Con-
stitui¢do, a0 mesmo tempo que invoca a sua autoridade” (IKAY, Richard. Constituent authority. Awerican Journal of Comparative Law,
v. 59, 2011. p. 715). V,, ainda, ROZNAL, Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford:
Oxford University Press, 2017. p. 46.

7 JACOBSON, Gary Jeffrey. Constitutional identity. Cambridge: London: Harvard University Press, 2010.

™ GOZLER, Kemal. Judicial review of constitutional amendments: a comparative study. Bura: Elskin Press, 2008.

> MARBURY, William. The limitations upon the amending powet. Harvard Law Review, v. 33,1919. p. 225. No original: “the power
to ‘amend’ the Constitution was not intended to include the power to destroy it”.
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permitir a adaptacdo do texto constitucional para preservar-lhe a for¢a normativa, nao faz sentido que esse
mesmo poder possa ser utilizado para romper a continuidade e deformar a identidade da Constituigao. A
Constituicao, alerta Michael Paulsen, “ndo é um pacto suicida”, de modo que “seus preceitos nao devem
ser interpretados de modo a tornar-lhe um (pacto dessa natureza), quando uma construcio alternativa for

possivel””.

Com base nessas ideias, formularam-se diversas teorias para extrair limites substanciais implicitos as
emendas constitucionais, como a “Teoria da Estrutura Basica” na India e a “Teoria da Substituicio” na Co-
l6mbia. O problema ¢ que a defini¢do do que € a “estrutura basica”, o “nucleo essencial” ou a “identidade”
da Constitui¢do, bem como de quando tais conteudos basicos estao sendo, de fato, subvertidos, torna-se
algo altamente vago e subjetivo na auséncia de uma expressa sinalizagao do constituinte. E essa dificuldade é
levada ao extremo quando o contetido das emendas se sujeita ao controle pelo Poder Judiciario, em especial

pelas cortes constitucionais.

3.3 O Controle de Constitucionalidade de emendas

A relagio entre as clausulas pétreas explicitas e controle de constitucionalidade material das emendas nao
¢ uma relacdo necessaria. De um lado, mesmo paises que contém em seus textos provisdes nao sujeitas a
emenda, podem nio adotar um sistema de controle judicial da sua compatibilidade com a Constituicio. F o
que ocorre na Franca, por exemplo’”. De outro lado, paises que sequer possuem clausulas pétreas explicitas
admitem que as emendas se sujeitem aos diferentes mecanismos de controle de constitucionalidade pelo

Poder Judiciario, como é o caso da Colémbia.

No cenario norte-americano e europeu, o controle de constitucionalidade de emendas é formalmente
admitido em muitos paises. Todavia, poucas cortes constitucionais exercem na pratica essa competéncia,
indo ao ponto de declarar a inconstitucionalidade de ato do poder reformador. E o caso da Alemanha, dos
Estados Unidos e da Noruega. E mesmo nos paises em que ha precedentes de invalidagdo de emendas a
Constituicao pelas Cortes Constitucionais — como a Austtia, a Bulgaria e a Republica Tcheca —, tais casos
sdao muito raros’. Enquanto isso, na América Latina, o cenario é diverso. Com menor ou maior frequéncia,
Cortes e Tribunais Constitucionais da regiao tanto se pronunciaram pela sua competéncia para controlar a
constitucionalidade de emendas, quanto efetivamente invalidaram alteragdes ao texto constitucional que nao
se adequavam aos limites materiais explicitos ou implicitos ao poder de reforma™. E isso apesar de nenhuma
Constituicao da América Latina conferir expressamente aos 6rgaos de jurisdi¢do constitucional competéncia
para controlar materialmente a constitucionalidade de emendas®.

A fiscalizagdo da constitucionalidade das emendas a Constituicio nos pafses latino-americanos se da
tanto quando ha clausulas pétreas explicitas, como no Brasil e na Venezuela, quanto na auséncia de qualquer

6 PAULSEN, Michael Stokes. The Constitution of necessity. No#re Dame Law Review, v. 79, 2003. p 1257.

7 Na Franga, o Consclho Constitucional, por decisdo de 5.11.1962 (FRANCA. Conselho Constitucional. Decisio 62-20 DC, j.
5.11.1962), ao apreciar uma modificagao da Constituicio introduzida por lei aprovada em referendo popular, declarou expres-
samente nao ter competéncia para se pronunciar sobre a questio. Essa posicao foi reiterada em decisGes de 2.9.1992 e 26.3.2003
(FRANCA. Conselho Constitucional. Decisdo 2003-469 DC. j. 2.9.1992 e 26.3.2003). V. FAVOREU, Louis; PHILIP, Loic. Les grandes
décision du Conseil Constitutionnel. 17. ed. Paris: Dalloz, 2003. p. 171 e s.

®  EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISION). Report on Constitutional
Amendment, adopted 11-12, dez., 2009; ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers.
Oxford: Oxford University Press, 2017. p. 188. Em relacdo a Austria, ver: AUSTRIA. Corte Constitucional. Sentenga G 12/00, j.
11.10.2001. Ja em relacao a Bulgaria, cf: BULGARIA. Corte Constitucional. Seatenca 03/04, j. 06.07.2004. Por fim, em relagio a
Repuiblica Tcheca, ver: REPUBLICA TCHECA. Corte Constitucional. Sentenga PL. US 27/09, . 10.09.2009.

" GOZLER, Kemal. Judicial review of constitutional amendments: a comparative study. Bura: Elskin Press, 2008; ROZNAI, Yaniv. Un-
constitutional constitutional amendments: the limits of amendment powers. Oxford: Oxford University Press, 2017. p. 72-79.

% BREWER-CARIAS, Allan R. La reforma constitucional en América Latina y el control de constitucionalidad. Texto para Congreso sobre
Reforma Constitucional y Control de Constitucionalidad, Bogota, 2005.
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limite substantivo expresso no texto constitucional, como na Argentina (que imp6s ao poder de reforma que
atuasse “dentro dos principios da Constituicao”), na Colémbia (que definiu que o poder de emenda nio in-
clui o poder de “substituit” a constituicio por outra)®', na Costa Rica (que protegeu o “conteido essencial”
dos direitos fundamentais)® e no Peru (que considerou os “principios juridicos” e “valores democraticos

bésicos” da Constituicio como imutaveis)®.

A legitimidade do controle de constitucionalidade material de emendas é um ponto bastante polémico,
sobretudo quando as limita¢oes substantivas impostas ao poder reformador sequer sio mencionadas no
texto da Constituicdo. A textura aberta e vaga dos principios protegidos pelas clausulas de intangibilidade
acaba conferindo as Cortes um poder enorme, que inclui a definigdo do préprio conteudo do “nucleo es-
sencial”, da “estrutura basica” ou da “identidade” da Constituicao. Nesse sentido, para que possa ser conci-
liado com a democracia, o exercicio dessa competéncia exige, mais do que uma interpretagao restritiva dos
principios petrificados, uma postura de autocontencio das Cortes. Nio se deve esquecer que as emendas a
Constitui¢ao sao aprovadas mediante um processo mais dificultoso, que normalmente exige a formagio de
amplas maiorias, de modo que desfrutam de alto grau de legitimidade democratica e presunc¢ao reforcada

de constitucionalidade®*.

Os potenciais beneficios e perigos do controle de constitucionalidade de emendas sao ilustrados pelo
caso colombiano. Na Colombia, a Corte Constitucional somente tem competéncia expressa na Constitui¢ao
para controlar a constitucionalidade dos erros de procedimento na formacao das emendas (Constitui¢ao de
1991, arts. 241 e 379) e ndo ha qualquer limite material expresso ao poder de reforma constitucional. Apesar
disso, desde a sentenga C-551, proferida em 2003, a Corte passou a conferir uma interpretagao ampliativa ao
conceito de “erro procedimental”’, de modo que pudesse exercer fiscalizagdo sobre as emendas nio apenas
por vicios formais, mas também por vicios materiais®. A Corte entendeu que, nos termos da Constituicao
politica vigente, o poder constituinte derivado nio tem competéncia para a substituicio integral da Cons-
tituicdo (teoria da substituigio), mas apenas para aprovar emendas pontuais ao texto (o artigo 374 da Carta
prevé que “a Constituicdo poderd ser reformada...”). Assim, caberia a Corte Constitucional examinar o
conteido da reforma para verificar, em cada caso, se houve respeito a regra de competéncia ou se, em ver-
dade, a emenda equivaleria a substituicdo da Constituicao “por outra integralmente distinta ou oposta”. E,
segundo afirmou a Corte colombiana, tal limitacio de competéncia deve ser entendida como a necessidade
de que a Constitui¢io conserve “sua identidade em seu conjunto e partir de uma perspectiva matetial™®. A
partir dessa decisdo, afirmou-se, assim, a existéncia de limites substantivos ao poder de emenda implicitos
no texto da Carta de 1991.

A Teoria da Substituicio foi, entio, aplicada em mais de uma dezena de casos”. Em dois deles, a Corte
colombiana se debrucou sobre a questio da reelei¢ao presidencial. No primeiro caso, a Sentenca C-1040, jul-

8 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentenga C-551/03, . 09.07.2003. Disponivel em: http:/ /www.corteconstitucional.gov.co/
relatoria/2003/C-551-03.htm. Acesso em: 23 jul. 2019.

8 COSTA RICA. Sala Constitucional da Corte Suprema de Justica. Resolugao No. 2771-2003 de 04.04.2003. Disponivel em: https://
nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-236027. Acesso em: 23 jul. 2019.

%  PERU. Ttibunal Constitucional. Sentenca 050-2004-AI1/TC, j. 03.06.2005. Disponivel em: https://www.tc.gob.pe/tc/ptivate/
adjuntos/cec/gaceta/gaceta/normativas/00050-2004-A1%2000051-2004-A1%2000004-2005-A1%2000007-2005-A1%2000009-
2005-Al.html. Acesso em: 23 jul. 2019.

¥ GOZLER, Kemal. Judicial review of constitutional amendments: a comparative study. Bura: Elskin Press, 2008. p. 52. Sobre o tema,
v., ainda: COMELLA, Victor Ferreres. El Tribunal Constitucional ante la objecion democratica: tres problemas. Jurisdicciin constitu-
cional y democracia. Actas de las XVI Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2011.

% PULIDO, Catlos Bernal. Unconstitutional constitutional amendments in the case study of Colombia: an analysis of the justifi-
cation and meaning of the constitutional replacement doctrine. I-CON, v. 11, n. 2, p. 339-357, 2013.

% COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentenga C-551/03, j. 09.07.2003. Disponivel em: http:/ /www.corteconstitucional.gov.co/
relatoria/2003/C-551-03.htm. Acesso em: 23 jul. 2019.

¥ A ttulo exemplificativo, confiram-se as Sentencas C-551/2003, C-1200/2003, C-970/2004, C-1040/2005, C-588/2009,
C-141/2010, C-1056/2012, C-10/2013, C-285/2016, C-373/2016 (Corte Constitucional da Colémbia).

BARROSO, Luis Roberto; OSORIO, Aline. As Constitui¢Ses latino-americanas entre a vida e a morte: possibilidades e limites do poder de emenda. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9,

* n.2p.50-54, 2019

(€3]



gada em 2005%, a Corte, por apertada maioria (5x4), entendeu pela constitucionalidade de emenda 4 Cons-
tituicdo que permitia uma reeleiciao para a chefia do Poder Executivo, por ndo considera-la uma substituicdo
da ordem constitucional vigente. Para assim entender, levou em conta o fato de que a permissio de uma
unica reeleicao ¢ relativamente comum internacionalmente e que nio caberia a Corte exercer uma avaliagao
de oportunidade e conveniéncia da medida. Contudo, alertou que uma alteracdo para permitir a eleicdo para
mais de dois mandatos seria provavelmente inconstitucional®”. O Presidente Alvaro Uribe pode, entio, ser
reeleito para os quatro anos subsequentes. Porém, ao final do segundo mandato, Uribe obteve a aprovagao
no Congresso de emenda autorizando um terceiro mandato subsequente, que dependeria entdo de aprova-
¢do em referendo. Antes da realizacdo da consulta popular, em fevereiro de 2010, a Corte Constitucional
colombiana voltou a apreciar se a emenda em questdo implicaria ou ndo a substitui¢do da Constitui¢ao, na
Sentenca C-141%. Dessa vez, o Tribunal declarou a inconstitucionalidade da emenda. Como fundamento,
apontou que a possibilidade de terceira reelei¢ao violaria o principio da separacao de poderes, “um dos ele-
mentos fundantes da Constituicio colombiana”, ja que fortaleceria, excessivamente, a Presidéncia de modo
a alterar o equilibrio entre os Poderes e 6rgios do governo, bem como o principio democratico, uma vez

que afastaria a necessaria alternancia no Poder.

A decisio ¢é festejada como uma das mais importantes na histéria da Corte Constitucional colombiana. E
¢ paradigmatica na América Latina, ja que situagdes semelhantes ocorreram em muitos paises, sem que suas
cortes constitucionais invalidassem as emendas’’. Esse foi, precisamente, o caso da Venezuela. A Suprema
Corte venezuelana foi chamada a se pronunciar sobre se uma emenda poderia permitir a reelei¢ao ilimitada
do Presidente, a luz das clausulas pétreas, previstas nos arts. 6, 340 e 342, do “sistema de governo [...] alter-
nativo”, bem como da “estrutura béisica da Constitui¢io”% Na ocasido, a Sala Constitucional entendeu que
a eliminacdo da inelegibilidade do Presidente que ja houvesse exercido o cargo “nio subverte o principio da
alternancia no exercicio do poder”, argumentando que a natureza alternativa do sistema de governo nao se
encontra na exigéncia de que liderancas declinem obrigatoriamente suas aspirac¢oes legitimas em favor de
outras. Encontra-se, isso sim, na

“possibilidade efetiva e real de que o eleitorado [...] participe de processos eleitorais periddicos em que
compitam, em igualdade de condicbes, as varias op¢oes politicas que compSem o corpo social e, assim,

tenha oportunidade para decidir entre recompensar aqueles que consideram seus melhores governantes
ou renovar completamente as estruturas de poder quando seu desempenho tenha sido fraco.”

Assim, concluiu que o principio apenas seria violado se os titulares da soberania fossem impedidos de

escolher os seus representantes pela nao realizacdo de eleigoes.

Recentes casos na Colombia demonstram, contudo, que nem sempre a possibilidade de controle de cons-

8 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentenca C-1040, . 19.10.2005.

¥ LANDAU, David. Abusive constitutionalism. UC Davis Law Review, v. 47, p. 189-260, 2013.

% COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C-141, j- 26.02.2010.

7 Veja-se também o caso da Costa Rica. A Corte Constitucional da Costa Rica (a “Sala IV”) declarou a inconstitucionalidade de
emenda ao art. 132 da Constituicao introduzida para proibir a reeleicdo. Como fundamento, a Corte alegou que a emenda foi uti-
lizada para suprimir de forma absoluta o contetdo essencial do direito humano e fundamental a ser eleito e a eleger, ja que, de um
lado, o ex-presidente “nao podera postular seu nome para ser eleito” e, de outro, os “cidaddos nao poderio votar nele”.

%2 VENEZUELA. Sala Constitucional do Ttibunal Supremo de Justica. Opinido n. 53, j. 03.02.2009. No otiginal: “conviene afiadir
que la eliminacién de la causal de inelegibilidad para el ejercicio de cargos publicos derivada de su ejercicio previo por parte de
cualquier ciudadano, en modo alguno trastoca el principio de alternabilidad en el ejercicio del poder. En efecto, el caracter alterna-
tivo de nuestro sistema de gobierno postulado por el articulo 6 de la Constitucion, no supone un mecanismo de reparto de cuotas
de poder a través del cual unos liderazgos deban declinar obligatoriamente a favor de otras legitimas aspiraciones, sino que, por
el contrario, implica la efectiva y real posibilidad de que el electorado, como actor fundamental del proceso democratico, acuda a
procesos comiciales periédicamente en los que compitan, en igualdad de condiciones, las diversas opciones politicas que integran el
cuerpo social y asf datle oportunidad de decidir entre recompensar a quienes estime como sus mejores gobernantes, o bien renovar
completamente las estructuras de poder cuando su desempefio haya sido pobre. En conclusion, este principio lo que exige es que el
pueblo como titular de la soberania tenga la posibilidad periédica de escoger sus mandatarios o representantes. Solo se infringirfa el
mismo si se impide esta posibilidad al evitar o no realizar las elecciones”.
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titucionalidade material de emendas ¢ utilizada no sentido de impedir “reformas constitucionais abusivas™”,

podendo ser empregada para simplesmente barrar reformas que desagradem a Corte. Diante de uma crise
institucional no Judiciario colombiano, foram aprovadas duas emendas constitucionais que criaram novos
6rgaos no Poder Judiciario. Em polémicas decisoes, porém, a Corte Constitucional decidiu que ambas as
emendas consubstanciavam, em verdade, uma substituicio constitucional. Na Sentenca C-285/2016, a Cor-
te entendeu que a criagdo do Conselho de Governanga Judicial violou a separacdo de Poderes e o autogo-
verno autonomo do Poder Judiciario™. Como notou Mario Cajas Sartia, porém, a reforma apenas substituiu
um Orgao existente, formado apenas por membros integrantes da estrutura do Poder Judiciario, por outro
que, apesar de ter composicao diversa, também era formado somente por integrantes da magistratura, de
modo que seria “dificil argumentar que o Congresso tenha minado o nucleo do Principio Constitucional da
Independéncia Judicial” nesse caso”. Também, na Sentenca C-373/2016, o Tribunal constitucional concluiu
que a criacdo da chamada “Comissao de Aforados”, que modificou o sistema de investigacdo, acusacio e
julgamento dos Ministros dos Tribunais Superiores e do Procurador-Geral, teria atrontado a separacao de
poderes e a independéncia judicial®. A decisdo nesse caso foi ainda mais controvertida, ja que impediu a
criacdo de 6rgao capaz de promover maior controle e accountability do Poder Judiciario em momento em que

vivencia séria crise.

O cenario colombiano demonstra que o controle de constitucionalidade substancial de emendas deve
ser visto com especial cautela. De um lado, é certo que ele pode impedir que a possibilidade de emendar o
texto constitucional seja utilizada de forma abusiva para alterar radicalmente ou suprimir regras e principios
nucleares de uma dada ordem constitucional. De outro lado, os limites substanciais ao poder de emenda
também podem ser invocados pelo Poder Judiciario para simplesmente barrar o exercicio do poder de
emenda em hipoteses legitimas, seja para permitir a adaptacdo do texto original a novas realidades, seja para
atualizar o desenho institucional do Estado para melhorar o desempenho de suas funcdes.

4 As emendas a Constituicao e seu controle no Brasil

4.1 Muitas emendas, muitas mudancas? Reformas a Constituicao de 1988

Se as Constitui¢cdes ndo podem ser vistas como documentos “intocaveis”, as modificagbes periddicas
passam a fazer parte da propria dindmica de sobrevivéncia das Constituicdes”. Porém, costuma-se enxergar
com maus olhos os pafses cujos textos constitucionais sio modificados muito frequentemente, como se a
taxa de emendas significasse necessariamente uma falta de consolida¢ao e instabilidade do proprio regime
constitucional. Essa associacao deve, porém, ser analisada com maior cautela. A realidade brasileira pode au-
xiliar a compreensiao de que nem sempre uma elevada quantidade de emendas significa, de fato, a efetivagao
de muitas mudancas a Constituicio ou, a0 menos, ao seu nucleo essencial e identidade.

Como se viu, a Constituicao de 1988 é hiperinclusiva. Trata-se de um texto compromissorio, que buscou

% LANDAU, David. Abusive constitutionalism. UC Davis Law Review, v. 47, p. 189-260, 2013.

%  COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentenga C-285/2016, j. 01.06.2016. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.
co/relatoria/2016/¢-285-16.htm. Acesso em: 23 jul. 2019.

% SARRIA, Mario Cajas. The unconstitutional constitutional amendment doctrine and the reform of the Judiciary in Colombia.
Blog of the International Journal of Constitutional Law, 2016. Disponivel em: http://www.iconnectblog.com/2016/09/the-unconstitu-
tional-constitutional-amendment-doctrine-and-the-reform-of-the-judiciary-in-colombia/. Acesso em: 23 jul. 2019.

% COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentenga C-373/2016, j. 13.07.2016. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.
co/RELATORIA/2016/C-373-16.htm. Acesso em: 23 jul. 2019.
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conciliar interesses dos diversos setores participantes do processo constituinte, sem que se possa extrair
predominio absoluto de uma unica tendéncia politica ou de uma diretriz econémica. A Constituicao de 1988
também ¢ hiperanalitica. Em suas mais de 250 disposi¢des permanentes e 100 provisorias, organizou a maqui-
na estatal, garantiu direitos, estabeleceu fins publicos, delineou politicas publicas e incorporou uma multipli-
cidade de interesses (inclusive privados e corporativos). Tudo isso com um grau incomum de detalhes. Ela é
composta por normas zudispensaveis (aquelas que compoem a ideia de Constitui¢ao em sentido moderno, que
dispbem sobre a organizacio do Estado e direitos fundamentais), normas necessdrias no contexto brasileiro
(ndo constitucionalizadas na maior parte dos pafses, mas que merecem protecao especial na nossa tradicao
juridica) e normas supérfluas ou desnecessarias (que nao deveriam sequer constar da Constitui¢ao, pois con-
substanciam protecao de matérias que deveriam se situar no ambito da politica ordinaria). As duas tltimas,
como visto, sdo denominadas pela doutrina convencional de normas apenas formalmente constitucionais,
enquanto as primeiras de normas tanto material quanto formalmente constitucionais.

Pelo seu proprio perfil — hiperinclusivo e hiperanalitico —, ndo deveria causar surpresa que a Consti-
tuicio brasileira tenha se sujeitado com o passar do tempo a muitas transformacées. F natural e inevitavel
que uma Constituicao tdo ampla e compromissoria tivesse mesmo que ser constantemente atualizada. De
fato, ao longo de 30 anos de vigéncia, foram 6 emendas de revisio e outras 99 emendas, em uma média
de 3,5 emendas ao ano. E isso foi possivel pelo fato de que, embora a Constituicao de 1988 seja rigida (i.e.,
preveja regras mais dificultosas para sua alteracao em relagio a legislagdo ordinaria), as regras formais para a
reforma do texto constitucional sdo relativamente simples de alcangar. Salvo em relagio a iniciativa, o poder
de emenda no Brasil fica apenas nas maos do Congresso, sem a necessidade de aprovaciao por Assembleias
Hstaduais ou por consulta popular. Além disso, no contexto do chamado presidencialismo de coalizago,
o quérum de 3/5 dos votos dos membros de cada Casa em dois turnos de votacio é facilmente atingivel
pelas coalizGes parlamentares de apoio ao Executivo, criando um ambiente institucional altamente favoravel

a proliferacao de emendas constitucionais.

Ainda assim, diante da espantosa cifra de 105 emendas (incluindo as emendas de revisdo) e mais de 300
artigos emendados (v. Tabela 5), a impressao geral que fica (sobretudo para um observador externo) é que
a Constituicao brasileira de 1988 ainda ndo se consolidou, vivendo uma espécie de “processo constituinte
permanente”. Afinal, desde a sua edi¢do, os sucessivos governos sentiram a necessidade de realizar fre-
quentes reformas constitucionais. Contudo, um olhar mais atento sobre as modifica¢des produzidas ao
longo dos anos e sobre o proprio texto constitucional levam a conclusao oposta.

Tabela 5 — Emendas a Constituigio brasileira de 1988 nos primeiros 30 anos de vigéncia®

Ano 89 190 |91 (92 (93 {94 |95 |96 | 97 [ 98 [ 99 | 2000 | 01 | 02 | 03
N° emendas/ | 0 0 0 2 12 6% | 5 6 2 3 4 7 4 14 |3
ano

Artigos 0 0 0 3 10 | 9 9 1117 50 |17 | 20 14 | 11 | 35
emendados

ou acrescidos

Ano 04 (05 (06 |07 |08 |09 |10 |11 |12 {13 |14 |15 |16 17 | 18
N° emendas/ 3 /3 |5 |3 |1 |5 |5 |1 |3 |5 |8 |6 |5 4 10
ano
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Ciéncias Socias, v. 21, n. 61, p. 41-62, 2006.
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Ano 04 |05 |06 |07 [08 |09 |10 |11 |12 |13 |14 |15 | 16 17 | 18
Artigos emen- 35 |6 14 | 4 1 11 | 5 1 5 6 9 18 | 20! 6 0

dados ou acre-

scidos

' A Emenda Constitucional no 91/2016 nio alterou nenhum dispositivo da Constitui¢do, limitando-se a criar uma
janela de desfiliagao partidaria, de vigéncia temporaria, que facultou “ao detentor de mandato eletivo desligar-se do par-
tido pelo qual foi eleito nos trinta dias seguintes a promulgac¢io desta Emenda Constitucional, sem prejuizo do mandato,
nao sendo essa desfiliagio considerada para fins de distribuigio dos recursos do Fundo Partidario e de acesso gratuito

ao tempo de radio e televisao”.

30 anos de | 105 emendas (99 emendas e 6 | 337  artigos
Balango:

vigéncia emendas de revisio em 1994%) emendados

Em verdade, ap6s 30 anos de vigéncia, o diagndstico quase unanime é o de que a Carta desfruta de
inegavel sucesso politico-institucional”. Ela tem sido capaz de absorver, sem traumas significativos, insta-
bilidades eleitorais, politicas e econémicas que, em outros tempos, certamente teriam produzido rupturas. B
mais: teve o mérito de criar um ambiente propicio para a difusio de um sentimento constitucional, apto a
inspirar uma atitude de maior acatamento em relacdo a Lei Maior. E preciso, portanto, explicar esse aparente
paradoxo. As perguntas que devem ser respondidas sdo: tantas reformas teriam alterado o “nucleo essencial”
e a “identidade” da Constitui¢io? Corremos o risco de desfigurar a Constituicao por meio das sucessivas

emendas?

analise do conteudo de cada uma das emendas constitucionais aprovadas no Brasil permite conclui

A analise d teudo de cad d d titucionais aprovad Brasil permit luir
que elas ndo foram capazes de abalar o “ntcleo essencial” da Carta de 1988. Em verdade, as alteragdes atin-
giram, em sua maioria, as partes do seu texto vocacionadas a disciplinar temas cuja natureza ¢ nitidamente
infraconstitucional, mas que, por op¢ao do constituinte, integram a Constituicao formal, com especial des-

101 Nos ultimos anos, todas as reformas mais

taque para os delineamentos de politicas publicas especificas
significativas no pais — como reformas da previdéncia, do Judiciario, tributaria e econémica — dependeram

de emendas a Constituicio.

Ha inimeros exemplos de reformas constitucionais realizadas que evidentemente ndo dizem respeito a
conteudos indispensaveis ou necessarios em nossa Constitui¢ao. Foram acrescidos ou alterados preceitos
sobre: (i) custeio das aposentadorias de servidores publicos (EC 3/1993), (ii) exploracio dos servicos de gas
canalizado pelos Estados (EC 5/1995), (iii) admissao de professores estrangeiros nas universidades brasi-
leiras (EC 11/1996), (iv) institui¢o de fundo social de emergéncia para saneamento financeiro do governo
federal (EC 17/1997), (v) reforma da previdéncia social (EC 20/1998), (vi) limite de despesas com o Poder
Legislativo municipal (EC 25/2000), (vii) prescricio de acdo quanto a créditos das rela¢oes do trabalho (EC
28/2000), (viil) pagamento de precatérios judiciais pelos entes de diteito pablico (EC 30/2000), (ix) pet-
missdo de participacio de pessoas juridicas no capital social de empresas jornalisticas e de radiodifusao (EC
36/2002), (x) instituicao de contribui¢do de custeio da iluminacao publica (EC 39/2002), (xi) ampliacao de
prazo de programa de irrigacdo em regides aridas (EC 43/2004), (xii) registro de brasileiros nascidos no es-
trangeiro (EC 54/2007), (xiii) supressio de requisito para o divércio dos casais (EC 66/2010), (xiv) extensio

10 BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicao brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. Revista de Direito do Estads,
v. 10, n. 25, p. 25-66, 2008.

1 A principal hipétese utilizada para explicar a continua necessidade de reforma constitucional no Brasil ¢ a de que a constituinte
assumiu um compromisso maximizador, trazendo para o texto da constituicao uma grande quantidade de politicas puiblicas, modos
de efetivagao de direitos e interesses de grupos particulares. Assim, “Na medida em que diversas poli-ticas publicas estao previa-
mente definidas na Constitui¢do, ¢ preciso reforma-la quando determinado grupo chega ao poder, para adequé-la a seu projeto de
governo” (V. NASSAR, Paulo André. Construcao do compromisso maximizador: analise do processo constituinte e das caracte-
risticas da constituicao de 1988. In: DIMOULIS, Dimitri, e al. Resiliéncia constitucional: compromisso maximizador, consensualismo
politico e desenvolvimento gradual. Sdo Paulo: Direito GV, 2013. p. 25).
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a profissionais de saude militares a permissdo para a cumulagdo de cargos (EC 77/2014), (xv) prazo da Zona
Franca de Manaus (EC 84/2014), entre muitos outros. Assim, o alto indice de emendabilidade da Consti-
tuicdo brasileira se explica, em boa medida, pela constitucionalizacido de politicas de governo e de outras
tantas matérias tipicamente infraconstitucionais, que normalmente ficariam a cargo da legislagiao ordinaria.

A corroborar essa conclusio, interessante estudo de Rogério Arantes e Claudio Couto revelou que 30,5%
dos dispositivos que integravam o texto original da Constituicao brasileira de 1988 se referiam a politicas
p q g g ¢ p
publicas concretas'’. Os autores demonstraram que essa realidade nio encontra paralelo nas Constitui¢des
mundo afora, em que predominam contetidos materialmente constitucionais. E isso mesmo em relacdo a
Constituicoes analiticas editadas no pds-Segunda Guerra (como a da Alemanha, que teria apenas 1% de

¢ p g q p
politicas publicas reguladas no texto) e a Constitui¢des dirigentes (como a de Portugal, cuja taxa de poli-
ticas publicas setia de 4,5%)'". O estudo analisou, ainda, o conteddo de todas as emendas 2 Constituicio
promulgadas durante os dois mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso, verificando, de forma
surpreendente, que 68,8% dos dispositivos reformados se referiam a politicas publicas (portanto, as normas

apenas formalmente constitucionais).

Durante trés décadas de vigéncia, foram aprovadas algumas emendas relativas a parte materialmente
constitucional da Constitui¢ao. Contudo, elas se caracterizaram, em sua ampla maioria, pela intencdo de
elevar o grau de prote¢ao do individuo em face do Estado, tutelando novos direitos, ou pela atualizagao do
desenho institucional dos Poderes, a fim de que pudessem melhor desempenhar as fungoes que lhes foram
imputadas pela Constituicio. E o caso, por exemplo, da EC 26/2000 (que incluiu a moradia como direito
fundamental), da EC 45/2004 (que definiu a razodvel duracio do processo como direito fundamental), da
EC 90/2015 (que incluiu o transporte no rol de direitos sociais), e, ainda, da EC 92/2016 (que explicitou
que o Tribunal Superior do Trabalho integra a estrutura do Poder Judiciario). A identidade ou o “nucleo
essencial” da Constituicio permaneceram, desse modo, quase inalterados. Nessa linha, o mesmo estudo
supracitado demonstrou que, em relagiao aos 31,2% dos dispositivos reformados que se referiam a normas
materialmente constitucionais, mais da metade (17,9% do total) apenas ampliaram garantias ou moderni-
zaram instituicoes. As exce¢des mais significativas foram a EC 16/1997, que introduziu a possibilidade de
reeleicio do Presidente para um mandato subsequente, e a EC 32/2001, que restringiu o poder do Presi-
dente da Republica de editar medidas provisorias, de modo a moralizar o uso desse instrumento normativo.

E possivel, entdo, concluir que o elevado nimero de emendas a Constituicio no Brasil esta mais forte-
mente relacionado a necessidade, criada pela propria abrangéncia e detalhamento dos temas apenas formal-
mente constitucionais tratados na Constitui¢ao, de que a politica ordinaria seja feita por meio de emendas.
Nio se pode, portanto, relacionar tal fato com uma suposta instabilidade do “ntcleo essencial” da Consti-
tuicdo brasileira, que, como se vé, se manteve imune a alteracGes mais significativas.

Nesse ambiente institucional altamente favoravel a prolifera¢do de emendas constitucionais, a Consti-
tuicdo de 1988 adotou uma interessante estratégia de autopreservacao. De um lado, como vélvula de escape
para a hiperconstitucionalizagao empreendida pelo constituinte originario, estabeleceu um procedimento pouco
dificultoso de reforma do texto constitucional. De outro, como barreira de contengdo contra possiveis
tentativas de descaracterizagiao do seu nicleo essencial, estabeleceu um amplo conjunto de clausulas consti-
tucionais intangiveis (art. 60, § 40, da CF). Assim, o sistema de reforma constitucional passou a contar com
um mecanismo de aferi¢io da validade constitucional dessas emendas, operado pelo Poder Judicidrio por

meio do controle de constitucionalidade.

12 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. Constituigdo, governo e governabilidade. In: WANG, Daniel Wei
Liang (org.). Constituicao e politica na democracia: aproximagoes entre direito e ciéncia politica. Sao Paulo: Marcial Pons, 2013. p. 197-220.
1% Fonte: CONSTITUTE PROJECT. Disponivel em: https://www.constituteproject.org/search?lang=en. Acesso em: 24 jul.
2019.
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4.2 Controle de constitucionalidade de emendas no Brasil

No Brasil, a possibilidade de controle de constitucionalidade de emendas constitucionais no Brasil nido é
controvertida. Na Constituicao de 1988, o exercicio do poder de emenda sujeita-se a fiscalizagao jurisdicio-
nal tanto sob a ética formal — relativa a observancia do procedimento préprio para sua criagio (art. 60, caput,
e §§ 2° e 3°) e as vedagbes configuradoras de limites circunstanciais (art. 60, § 1°) — quanto pelo prisma
material, por forca de restri¢Oes a alteracdo do contetdo da Constituicao que revele tendéncia a aboli¢ao das
chamadas clausulas pétreas (art. 60, § 4°).

Mesmo antes da edicdo da Carta de 88, o controle material das emendas era admitido, sem muitos
questionamentos, pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. O primeiro pronunciamento da Corte
a respeito da possibilidade de controle ocorreu em 1926, em caso que discutia reforma constitucional em

1'% No caso, embora a discussdo tenha se limitado aos

face da redacido originaria da Constituicio de 189
aspectos formais da emenda contestada — possibilidade de emendar a Constitui¢ao durante estado de sitio,
além do quérum e do rito exigidos para a deliberacio —, o STF afirmou sua competéncia para fiscalizar a

compatibilidade material da emenda com o texto originario da Carta Politica entdo em vigor.

Sob a égide da Constitui¢ao de 1967, com as alteragcdes da Emenda n® 1, de 1969, o STF voltou a admitir,
no julgamento do MS 20.257 (Red. p/ acérdao Min. Moreira Alves, j. em 08.10.1980), o controle material de
constitucionalidade de emenda a constituicao. Mas a Corte foi inclusive além. Discutia-se, naquela ocasido,
mandado de seguranca impetrado por parlamentar contra a simples tramitacdo de proposta de emenda a
constitui¢io que visava prorrogar mandatos de Prefeitos, Vice-Prefeitos e Vereadores de todo o pais. O
Ministro Relator, Décio Miranda, julgou prejudicado o mandado de seguranca, em razdo da aprovagao
superveniente da emenda a constituigdo pelo Congresso Nacional. Ja o Ministro Soares Muflos, apesar de
nao considerar o mandado de seguranca prejudicado, o indeferia sob o fundamento de que nio se poderia
controlar preventivamente a constitucionalidade de simples proposta de emenda a constitui¢ao. Prevaleceu,

entretanto, o voto do Ministro Moreira Alves.

No caso, a corrente vencedora, além de entender que o julgamento do mandado de seguranca deveria
prosseguir mesmo depois da aprovacao da emenda a constitui¢ao, afirmou outras duas premissas funda-
mentais para a compreensio do tema no Brasil. Primeiro, apontou que o poder constituinte derivado estaria
limitado juridicamente pelo poder constituinte originario, de modo que caberia ao STF fiscalizar a consti-
tucionalidade das emendas a Constitui¢ao a luz das clausulas pétreas. Segundo, considerou que, diante da
redac¢io do texto constitucional, que estabelecia que “nao serd objeto de deliberacao a proposta de emenda
tendente a abolir a Federacdo ou a Republica”, a limitagdo material decorrente das clausulas pétreas se di-
rigia também ao proprio processamento da emenda, vedando a sua apresentacio e a sua deliberacio'”. A
partir de entdo, passou-se a autorizar o parlamentar a instaurar perante o STF um controle preventivo de
constitucionalidade de simples propostas de emenda a constituicio, com base no fundamento de que “a

1% BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. Habeas Corpus n. 18.178, Rel. Min. Hermenegildo de Batros, j. em 1926, em que o STF
julgou constitucional a luz da Constituicio de 1891 a emenda aprovada pelo Congresso Nacional, em 1926, que aumentava os po-
deres do Executivo.

15 Veja-se a ementa do julgado: Mandado de seguranca contra ato da Mesa do Congresso que admitiu a deliberagio de proposta de
emenda constitucional que a impetragdo alega ser tendente a aboli¢ao da republica. Cabimento do mandado de seguranca em hipo-
teses em que a vedagdo constitucional se dirige ao préprio processamento da lei ou da emenda, vedando a sua apresenta¢do (como
¢ o caso previsto no paragrafo unico do artigo 57) ou a sua deliberagiao (como na espécie). Nesses casos, a inconstitucionalidade diz
respeito ao préprio andamento do processo legislativo, e isso porque a Constituigao ndo quer — em face da gravidade dessas de-
liberagoes, se consumadas — que sequer se chegue a deliberagao, proibindo-a taxativamente. A inconstitucionalidade, se ocorrente,
ja existe antes de o projeto ou de a proposta se transformar em lei ou em emenda constitucional, porque o préprio processamento
ja desrespeita, frontalmente, a constitui¢do. Inexisténcia, no caso, da pretendida inconstitucionalidade, uma vez que a prorrogaciao
de mandato de dois para quatro anos, tendo em vista a conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos varios niveis da Federacio,
nao implica introdugio do principio de que os mandatos ndo mais sao temporarios, nem envolve, indiretamente, sua adocio de fato.
Mandado de seguranca indeferido. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 20257, Rel. Min. Décio Miranda,
Red. p/ Acérdio Min. Moteira Alves, Tribunal Pleno, j. em 08.10.1980).
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Constitui¢dao nao quer — em face da gravidade dessas deliberacdes, se consumadas — que sequer se chegue

a deliberacao”.

Na vigéncia da atual Constituicio, o Supremo Tribunal Federal reafirmou seu entendimento pelo ca-
bimento tanto da fiscalizacdo repressiva de emendas a Constitui¢ao, via agoes diretas, quanto do controle
preventivo da constitucionalidade em face de meras propostas de emenda constitucionais, por meio de
mandados de seguranca. A Carta de 1988 praticamente nao modificou a redacdo do preceito que instituia
as clausulas pétreas em relagao a EC 1/1969, tendo apenas aumentado, significativamente, o escopo dos
principios protegidos. O § 4° do art. 60 da Constituigao, atualmente em vigor, dispde que “nio sera objeto
de delibera¢do a proposta de emenda tendente a abolir: I — a forma federativa de Estado; 11 — o voto direto,
secreto, universal e periédico; 111 — a separacao dos Poderes; IV — os direitos e garantias individuais”.

A primeira ocasiao em que o STF voltou a analisar o tema, ja sob a nova ordem constitucional, se deu
no julgamento de trés agodes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas contra a emenda constitucional n°
2/1992, que antecipou de 07.09.1993 para 21.04.1993 a data para realizacio do plebiscito sobre a forma e o
sistema de governo do pais'®. Nessa oportunidade, todos os Ministros do STF concordaram que a emenda
constitucional estaria sujeita ao controle jurisdicional a luz do parametro material estabelecido no art. 60, §
4° da Constitui¢ao. A divergéncia instaurou-se quanto ao mérito: uma minoria formada por trés Ministros
— Marco Aurélio, Carlos Velloso e Sepulveda Pertence — entendeu que a antecipagao da data do plebiscito
violava a clausula pétrea da separacdo de poderes, vicio que, entretanto, nao foi reconhecido pela maioria
da Corte. Ambas as correntes, embora divergissem quanto a existéncia do vicio de inconstitucionalidade da
emenda, manifestaram certo consenso quanto a necessidade do controle das emendas para a manutencao da
identidade ou do “nucleo imutavel” da Constituicdo; bem como quanto a especial “dificuldade contramajo-
ritaria” que uma decisio judicial de anulagio de emenda constitucional trazia, de modo que sua interpretacao

deve ser restritiva.

A partir de entdo, o Supremo Tribunal Federal fiscalizou, em multiplos casos, a compatibilidade material
de emendas com a Carta de 1988. Ao contrario do que se poderia imaginar, porém, o fato de a maior parte
das sucessivas emendas (mais do que uma centena delas) tratarem de matérias tipicamente infraconstitu-
cionais e preservarem o “nucleo essencial” da ordem constitucional inaugurada em 1988 nao implicou uma
atuacao mais autocontida do STE Quais foram, entdo, as consequéncias dessa dinamica para o controle de

constitucionalidade das emendas aprovadas?

A primeira e mais Obvia consequéncia ¢ que, em regra, as a¢oes ajuizadas questionaram justamente a
constitucionalidade material de emendas que alteraram temas aperas formalmente constitucionais. Estu-
do realizado por Rubens Eduardo Glezer verificou que, das 84 agbes diretas que envolviam alega¢des de
inconstitucionalidade de emendas ajuizadas até fevereiro de 2012, mais da metade (53,6%) questionaram
as grandes reformas constitucionais promovidas'”’. Contra a reforma previdenciaria (EC 20/1998) foram
propostas 27 ADIs, contra a reforma do Judiciario (EC 45/2004) foram 14 ADIs, e contra a reforma admi-
nistrativa (EC 19/1998) foram 4 ADIs. Numero relevante de agdes diretas (16 ADIs) questionou o imposto
¢ a contribui¢do provisérios sobre operagdes financeiras, ambos criados por emenda a Constituicio (EC
03/1993 e EC 12/1996). Ademais, pelo menos 6 acoes diretas se voltaram contra o sistema de pagamento
de precatérios e outras duas contra planos fiscais.

A segunda consequéncia se refere tanto ao sfandard de controle aplicado a esses casos, quanto a frequén-
cia com que o STF passa a ser acionado para fiscalizar as emendas. O fato de a maior parte das emendas
aprovadas modificarem normas constitucionais “supérfluas” ou “desnecessarias”, que cristalizavam delinea-

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n. 829, 830 e 831, Rel. Ministro Moreira Alves, j.
14.04.1993.

07 GLEZER, Rubens Eduardo. Ativismo moderado do STF no controle das emendas constitucionais. In: DIMOULIS, Dimitri ez
al. Resiliéncia constitucional: compromisso maximizador, consensualismo politico e desenvolvimento gradual. Sao Paulo: Direito GV,
2013.
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mentos concretos e muito especificos de politicas publicas e do arcabougo de varios ramos do direito, que
normalmente seriam regulados pelo legislador ordinario, conduz o STF a um certo impasse. Caso o con-
teudo dessas emendas tivesse sido veiculado por lei, seria admitida, sem nenhuma dificuldade, uma ampla
fiscalizagdo constitucional. Porém, no momento em que tais matérias sao constitucionalizadas, torna-se mais
diffcil justificar o controle de sua compatibilidade com o texto constitucional, ja que, pot seu proprio objeto,
tais emendas dificilmente seriam capazes de violar clausulas pétreas ou de desfigurar o ntcleo essencial da
Carta de 1988.

Assim, se a Corte brasileira optasse por conferir aos limites materiais ao poder reformador interpreta-
¢io restritiva, deixaria de ser capaz de afastar eventuais excessos praticados pelo constituinte reformador
em temas de politica ordinaria. O Supremo entio, diante desse impasse, tem preferido, na vigéncia da atual
Constitui¢do, submeter tais emendas a um controle mais rigido. Disso decorre que o STF tem conferido,
nesses casos, uma leitura bastante ampliativa do risco de tendéncia a aboli¢ao das clausulas pétreas. De certo
modo, assim agindo, o STF aproxima o controle de constitucionalidade das emendas relativas a temas apenas
formalmente constitucionais ao controle de constitucionalidade das leis infraconstitucionais. Diversos casos

ilustram esse diagnostico.

Na ADI 939 (rel. Min. Sydney Sanches, j. em 12.1993), questionou-se a Emenda Constitucional n°
3/1993, que instituiu um tributo denominado IPMF, cuja vigéncia seria imediata, afastando-se a vedacdo
constitucional da cobranca de tributo “no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que
o instituiu ou aumentou” (art. 150, 11, “b”, Constituicao de 1988). O dispositivo da emenda foi, porém,
declarado inconstitucional pelo STE. Para tanto, a Corte teve de enquadrar o Principio da Anterioridade
Tributaria como um direito fundamental e, logo, imutavel por for¢a de previsao no rol de clausulas pétreas.
E o STF assim entendeu apesar de o principio nido se encontrar zopograficamente no Titulo 11 da Constituicao
(relativo aos “direitos e garantias fundamentais”) e de a propria Carta ter previsto outros tributos dispensa-

dos de obedecer ao Principio da Anterioridade.

Em outro precedente paradigmatico, na ADI 1.946 (rel. Min. Sydney Sanches, j. em 03.04.2003), o Supre-
mo Tribunal Federal julgou parcialmente procedente a acao direta de inconstitucionalidade que impugnava
o art. 14 da Emenda Constitucional n® 20/1998, que institufa teto de R$ 1.200,00 para os beneficios do re-
gime geral de previdéncia social, enunciados no art. 201 da Constitui¢io. O Tribunal conferiu interpretacio
conforme a Constituicio a norma constitucional, a fim de excluir de seu ambito de incidéncia os salarios
concedidos 4 mulher no periodo de licenca a gestante, direito previsto no art. 7°, XVIII, da CF e enquadra-
vel na locucio “protecao a maternidade, especialmente a gestante”, consagrada no inciso 11 do art. 201. O
fundamento para a exclusdo foi o temor de esvaziamento da proibicao de diferenca de salarios por motivos
de sexo, uma vez que a limitagao do beneficio previdenciario acarretaria a assun¢ao da eventual diferenca de
valor por parte do empregador, o que tenderia a desencorajar a admissao de mulheres ou o estabelecimento
de seus salarios em patamar acima do limite. Repare-se que a emenda tratou de tema — o teto previdencia-
rio — apenas formalmente constitucional, ze., que nao deveria ter sido previsto na Constituicao, mas, sim,
instituido mediante lei. E, como decorréncia disso, mais uma vez, o STF adotou um parametro de controle
mais rigoroso para declarar a inconstitucionalidade da emenda. Essa situacdo se repetiu em, pelo menos,
mais uma dezena de casos nos quais a Corte brasileira entendeu pela inconstitucionalidade (total ou parcial)
de emendas a Constitui¢do que tratavam, em verdade, de temas tipicamente regulados pela via da legislativa

ordinaria'®.

1% Confitam-se: (i) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n. 3105 ¢ 3128, Rel. Min. Ellen Gracie,
Rel. p/ Acérdao: Min. Cezar Peluso, j. 18.08.2004 (referentes 2 EC 41/2003, que entendeu que o tratamento discriminatétio entre
servidores da Unido e dos demais entes em relagao a contribuigdo previdencidria sobre proventos de aposentadoria e pensoes dos
servidores publicos ofenderia o principio da isonomia tributaria); (if) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitu-
cionalidade n. 2.356-MC ¢ 2.362-MC, rel. p/ o ac. min. Ayres Britto, j. 25.11.2010 (relativas as normas sobre pagamento de precatorios
instituidas pela EC 30/2000); (iii) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n. 4425 ¢ 4357, Rel. Min.
Ayres Britto, rel. p/ acérdio Min. Luiz Fux, j. 14.03.2013 (relacionadas as normas sobre pagamento de precatérios instituidas pela
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Uma terceira e ultima consequéncia se refere a postura da Suprema Corte do Brasil em relacio as refor-
mas efetivadas em normas materialmente constitucionais. Ao contrario do que algumas andlises parecem
sugerir, nesses casos, o STF exerce o controle de modo mais cauteloso e autocontido. Cabe notar que a
Corte nao precisou desempenhar, em todos esses anos de vigéncia da Constituicio, um papel de conteng¢ao
do uso arbitrario do poder reformador pelo Congtresso. O STF nio foi convocado a impedir qualquer tipo
de substituicao implicita ou sub-repticia da Constitui¢ao de 1988. Tampouco surgiu, a partir da aprovagao
de emendas constitucionais, risco efetivo de rompimento da identidade constitucional'”. Se é verdade que
algumas propostas de emenda chegam a insinuar uma desfiguracio da nossa Carta, pouquissimas emendas
aprovadas suscitaram esse problema de forma concreta.

Para o Plenario do Supremo Tribunal Federal, até hoje, apenas duas emendas que tratavam de matérias
tipicamente constitucionais fragilizaram algum aspecto importante do nutcleo essencial da nossa Consti-
tuicdo. Foram elas a “PEC da bengala” e a “PEC da verticalizacdo das coligagdes”, embora tais aspectos
apenas fossem laterais em relagdo aos objetos das emendas aprovadas. No primeiro caso, o STF analisou
a ADI 5.316 MC (Rel. Min. Luiz Fux, j. em 21.05.2015), ajuizada contra a EC 88/2015, que aumentou o
limite de idade de aposentadoria compulséria de 70 para 75 anos. O problema na emenda estava, porém, no
dispositivo que condicionava a permanéncia no cargo de Ministros do STE, dos Tribunais Superiores e do
Tribunal de Contas da Unido, apés os 70 anos, a uma nova sabatina no Senado Federal. A Corte entendeu,
em sede liminar, que a exigéncia constituiria afronta ao nicleo essencial da clausula pétrea da separagao dos
Poderes, uma vez que importaria em uma interferéncia politica indevida e prejudicial ao “exercicio imparcial

e independente da fungio jurisdicional”.

Ja no segundo caso, relativo ao julgamento da ADI 3685 (Rel. Min. Ellen Gracie, j. em 22.03.20006),
estava em questio a EC 52/2006, que pos fim a exigéncia de verticalizacio das coligacoes partidirias, em
superac¢ao a decisao anterior do STF sobre o tema. No caso, a Corte decidiu que havia violagio as clausulas
pétreas pela determinacdo de aplicagdo da nova regra ao processo eleitoral que ocorreria antes de um ano
do inicio de sua vigéncia. Entendeu-se, na hipotese, que a regra da anterioridade eleitoral constitui, no Brasil,
um direito fundamental. Este funciona como obstaculo as mudancas repentinas das regras eleitorais para fa-
vorecer os ocupantes de cargos eletivos responsaveis por essas mudancas. Porém, mesmo nesses dois casos,
suscitaram-se algumas duvidas tanto sobre se o principio invocado para invalidar parcela da emenda seria
efetivamente clausula pétrea (no segundo caso) quanto se teria havido, efetivamente, uma reforma “tendente

a abolir” a clausula pétrea invocada.

Além disso, tramitam, atualmente, no STF duas a¢oes diretas em que se discute a constitucionalidade de
emendas recentemente aprovadas, ao argumento de que elas teriam alterado preceitos nucleares da Cons-
tituicao de 1988. A primeira é a ADI 5595 (Rel. Min. Ricardo Lewandowski), ajuizada pela Procuradoria-
-Geral da Republica, contra os arts. 2° e 3° da EC 86/2015, que reduzem o financiamento federal para acoes
e servicos publicos de sadde, implicando reducido drastica no or¢amento patra a¢oes e servicos publicos de
saude e agravando o subfinanciamento do SUS. De acordo com a peti¢ao inicial, tal emenda violaria os
direitos fundamentais a vida e a saide, que constituem clausulas pétreas, os principios da vedagao ao retro-
cesso e da proporcionalidade como vedagao a protecio deficiente, bem como o dever de progressividade na
concretizacao de diteitos sociais. Nesse caso, em 31.08.2017, o Ministro Relator deferiu a medida cautelar,
ad referendnm do Plenirio, para suspender a eficicia dos dispositivos questionados na EC 86/2015, conside-
rando existir vedagdo constitucional a reformas constitucionais que “impliquem retrocesso no estagio de
protecio [de direitos e garantias fundamentais| alcancado |...], ainda que a pretexto de limites or¢amentario-

62/2009); (iv) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4307. Rel. Min. Carmen Licia, j. 11.04.2013
(sobre a composicio das Camaras Municipais ¢ a retroacio de efeitos as eleicoes de 2008 permitida pela EC 58/2009).

1 Tramitam, atualmente, no STF duas ag¢oes diretas em que se alega que emendas constitucionais recentemente aprovadas al-
teraram a identidade da Constitui¢do de 1988: a ADI 5595 contra os atts. 2° ¢ 3° da EC 86/2015, que teduzem o financiamento
federal para acoes e servicos publicos de saide, e a ADI 5680 contra a EC 95/2016, que estabeleceu teto para os gastos publicos
da Uniao por 20 anos.
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-financeiros”. Desse modo, reconheceu-se, na decisio monocratica em sede de cautelar, que o gasto minimo
em matéria de saude integra o nicleo essencial do direito a sadde, sendo insuscetivel de reforma.

O segundo caso pendente de analise pelo Supremo é o das ADIs 5633, 5658 e 5680 (Rel. Min. Rosa
Weber) contra a EC 95/2016, que estabeleceu teto para os gastos publicos da Unido por 20 anos. Um dos
argumentos principais das a¢oes ¢ de que o congelamento dos pisos constitucionais dos gastos com edu-
cagdo e saide compromete significativamente as bases materiais que permitem a efetivacdo desses direitos,
ja que promovera a reducido drastica dos gastos per capita, dado o acréscimo populacional. Com isso, seriam
violados os direitos fundamentais a satde e a educa¢io (na vertente da garantia do minimo existencial),
considerando-se que as normas que instituem os pisos de gastos constituem condi¢oes materiais minimas
para a realizagdo desses direitos, bem como o principio da vedagio ao retrocesso.

De tudo isso, é possivel afastar a leitura tradicional a respeito da atuag¢do do STF nos casos de controle
de constitucionalidade de emendas. Em verdade, tal controle tem se dado de forma menos ambiciosa do
que parece. A Corte Constitucional tem adotado uma leitura mais ampliativa do conteudo e do alcance das
clausulas pétreas apenas quando as emendas constitucionais cuidam de normas apenas formalmente cons-
titucionais, que nao sao necessarias a luz do nicleo essencial da Constituicdo brasileira. J4 nas situacGes —
mais raras — em que o ato do poder reformador afete normas materialmente constitucionais, importantes
para a manutencao da identidade constitucional brasileira, o escrutinio adotado tem sido menos rigoroso e
a interpretacao do contetdo das cldusulas pétreas mais restritivo, preservando-se, em maior grau, a decisao
do poder constituinte derivado. Por isso, ao contrario do que se imagina, o Supremo Tribunal Federal tem
sido deferente ao poder constituinte reformador no controle de constitucionalidade de emendas que alte-
ram normas que compoem o nucleo essencial da Constituicao de 1988. Nessas situacoes, as hipoteses de
procedéncia do pedido, com invalidagdo das emendas, sdo relativamente incomuns na expetiéncia brasileira.

5 Consideracoes finais

As Constitui¢oes devem se equilibrar entre permanéncia e plasticidade, entre a vida e a morte. Se forem
rigidas demais, correm o risco de se tornarem anacrénicas e serem substituidas. Para viverem longamente,
precisam, portanto, se modificar. Porém, se forem excessivamente flexiveis, enfrentam o perigo de terem
seus preceitos estruturantes, seu “nuicleo essencial” e “identidade” destruidos, o que representaria igualmen-
te o seu decreto de morte. Para cuidar dessas preocupacdes, deve-se, de um lado, permitir emendas a Cons-
tituicdo e, de outro, buscar impedir que as reformas possam esvaziar determinados conteidos, por meio da

identificacio de “clausulas pétreas”.

Para auxiliar a compreensiao da complexa questio da durabilidade das Constitui¢ces, foram expostos,
ao longo do estudo, os delineamentos e potencialidades desses dois instrumentos — poder de emenda e
clausulas pétreas — especialmente a luz da experiéncia latino-americana. O caso brasileiro recebeu um tra-
tamento especial na ultima parte do trabalho, na qual se buscou afastar dois sensos comuns em relacdo a
esses temas. De um lado, o de que a alta taxa de emendas a Constitui¢ao de 1988 significaria necessariamente
uma falta de consolidacio e instabilidade do préprio regime constitucional. De outro lado, o de que o STF
submeteria as emendas a um controle muito rigido, a partir de uma leitura ampliativa das clausulas pétreas,
de modo a impor amarras excessivas no poder reformador.

Em relagido ao primeiro ponto, demonstrou-se que a ampla e constante necessidade de atualizacao da
Carta brasileira de 1988 decorre do seu perfil hiperinclusivo e hiperanalitico, bem como da elevacdo ao nivel
constitucional de politicas de governo concretas e de outras tantas matérias tipicamente infraconstitucionais,
que normalmente seriam veiculadas pela legislacio ordinaria. Nao se pode, portanto, relacionar tal fato a
uma suposta instabilidade do “nuicleo essencial” da Constitui¢ao brasileira, que, ao longo de quase 30 anos,
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se manteve imune a alteracdes mais significativas. Ja no que se refere ao segundo ponto, apontou-se que a
atuagio do STF no controle de constitucionalidade de emendas é menos ambiciosa do que parece. A Corte
somente tem atuado de forma mais rigorosa e menos deferente nos casos em que as reformas cuidam de
normas apenas formalmente constitucionais, que, a rigor, deveriam ser reguladas pela politica ordinaria.
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Resumo

O presente artigo expde argumentos contrarios a tese de que o poder de
criagdo de uma constituicio deve ser entendido como o poder constituinte,
em sua acep¢do de poder fundacional, ilimitado e soberano. Uma analise
conceitual do poder de substitui¢io ou revisdo da constituicio revela que
esse entendimento ¢é incorreto. Em seu lugar, o artigo avanga uma concepgio
socioontoldgica do poder para substituir ou revisar uma constitui¢ao escri-
ta, como um poder dedntico limitado, cujos titulares sio os representantes
politicos dos cidadaos, a quem a coletividade reconhece o szazus de criadores
constitucionais e cuja funcio ¢ institucionalizar o constitucionalismo. Essa
concepcao propoe enfoque mais claro para compreender o poder de criagdo
da constituicio e para avaliar a legitimidade de seu exercicio.

Palavras-chave: criagio da constituigio; poder constituinte; alteragio con-
stitucional; substituicio da constituicdo; revisio constitucional e emenda
constitucional.

Abstract

This article makes a case against the wide-spread conception of the con-
stitution-making power as a foundational, legally boundless and sovereign
constituent power. A conceptual analysis of the power to replace or revise
the constitution shows that this understanding is incorrect. Instead, the ar-
ticle advances a socio-ontological conception of the power to replace or
revise a written constitution, as a limited deontic power of citizens’ political
proxy-agents, who are collectively intentionally recognized as having the sta-
tus of constitution-makers for performing the function of institutionalizing
constitutionalism. This conception illuminates a clearer approach to under-
stand the constitution-making power, and to evaluate the legitimacy of its
exercises.

Keywords: constitution-making; constituent power; constitutional chan-
ge; constitutional replacement; constitutional revision; and constitutional
amendment.



1 Introducao

Alguns académicos e juizes entendem que o povo somente cria, substitui ou revisa uma constituicio por
meio do exercicio do poder constituinte, que definem como um poder fundacional, ilimitado e soberano.
Identificam o poder de criar uma constitui¢do com tal poder constituinte' ou o caracterizam como uma de
suas manifestacdes”. Este artigo expde argumentos contrarios a tal posicio, defendendo, em breves linhas,
que a Teoria do Poder constituinte ¢, apenas, uma concep¢io acerca do poder de criar uma constituicio,
entre outras possiveis,’ e, ademais, consiste em concep¢io incotteta, porque o caracteriza como ilimitado.

Com esse propésito, o artigo desenvolve uma analise conceitual de um caso tipico do poder de criagao

da constituicdo: o poder de substituicao ou revisao de textos constitucionais. Nesse sentido, vale-se da ex-
bl

pressdo “substituicdo” para designar a troca de um texto constitucional por outro, e usa a palavra “revisio”
para referir-se a modificaciao da estrutura basica de uma constitui¢do, por meio de um do procedimento de
reforma constitucional. A analise desses fenomenos demonstra que o poder de cria¢do constitucional nao
pode ser conceitualmente ilimitado. Ndo pode ser entendido segundo a Teoria do Poder Constituinte. Em
lugar disso, o trabalho propde uma concepgao alternativa do poder de criagdo da constituicio como um
poder limitado, que se fundamenta em desenvolvimentos recentes no ambito da ontologia social.

O artigo esta estruturado da seguinte forma. A Se¢ao 1l delimita o objetivo da analise que se empre-
dera: a compreensio da natureza do poder de criagdo constitucional. A Se¢do 1II aborda a Teoria do Po-
der Constituinte, seu uso judicial e doutrinario, como uma tentativa de justificar substitui¢oes e revisoes
constitucionais, assim como para estabelecer limites substantivos as reformas constitucionais. Na Sec¢ao
1V, procura-se demonstrar, por meio de uma analise do poder de substituir e de revisar a constituicdo, que
¢ conceitualmente incorreto, nesses casos, conceber o poder de criagdo constitucional como ilimitado ou
irrestrito. Finalmente, a Se¢ao V desenvolve a concep¢io socio-ontologica do poder de substituir ou revisar
a constituicdo, caracterizando-o como um poder dedntico limitado, de que se investem os representantes
politicos dos cidadaos (citizen’s political proxy agents), a quem a coletividade reconhece intencionalmente o sza-
tus de criadores da constituicdo, cuja fungdo ¢ institucionalizar o constitucionalismo. Essa concep¢io pode
ser generalizada como uma compreensio adequada do poder de criacdo constitucional.

2 Sobre a natureza do poder de criacao constitucional

As constitui¢Oes escritas sio produto de um ato fundacional. Como explicam Loughlin e Walker, esse ato
fundacional “pretende estabelecer uma organiza¢io social, mediante a criacdo de uma estrutura de governo
e a definicdo da forma essencial do vinculo politico entre as pessoas (os cidaddos do Estado) e as autoridades
governamentais”™. A ctia¢do constitucional estd presente quando da promulgagio de novas constituicdes
por atos fundacionais de tal tipo e, ainda, em situacGes de substitui¢ao ou revisao constitucional.

A criacio constitucional é estudada a partir de diferentes perspectivas. Historiadores e cientistas politicos
examinam as complexidades dos processos de criacdo das constituicdes em jurisdicdes especificas’. Filo-

! «O poder constituinte [...] ¢ o poder legalmente ilimitado de criar (e rectiar) constituigdes” COLON-RIOS, J. I. Rousseau,

Theorist of Constituent Power. Oxford Journal of 1egal Studies, 2016. p. 1, tradugio livre.

2 Segundo Martin Loughlin, no pensamento constitucional, “o podet constituinte expressa o aspecto generativo da relagio de
poder politico” LOUGHLIN, M. The Concept of Constituent Power. Ewuropean Journal of Political Theory, v. 13, n. 2, 2014. p. 231,
tradugdo livre. A criagdo da constituicao ¢ um evento por meio do qual se gera o poder politico.

> Sobre a distingdo entre um conceito e suas concepgdes — como entendimentos do conceito — V. EZCURDIA, Maite. The
Concept-Conception Distinction. Philosophical Issues, v. 9, 1998, p. 187-192.

* LOUGHLIN, M.; WAIKER, N. Introduction. Iz: LOUGHLIN, M.; WAIKER, N. The Paradox of Constitutionalism. Oxford: Ox-
ford University Press, 2007, tradugio livre.

> V.MILLER, L. E. Framing the State in Times of Transition: Case Studies in Constitution Making. Washington: United States Institute
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sofos politicos discutem como planejar e executar esses processos® e quais resultados eles devem produzir
pata terem reconhecida a sua legitimidade’. Estudiosos de modelos de desenhos constitucionais buscam
identificar as relagGes tedricas e empiricas existentes entre os processos de criacdo da constituicio e seus
resultados®. Comparatistas analisam diferentes modelos de cria¢do constitucional e avaliam quais sio as
melhores priticas e como segui-las’.

Em contraste, este artigo versa sobre a natureza do poder de criagdo constitucional, sob uma perspectiva
conceitual e normativa. Propoe uma analise conceitual tanto da substitui¢do como da revisdo constitucional
— como casos tipicos de exetcicio do poder de criacio constitucional'” — com o objetivo de dar conta de
seus elementos essenciais''. A estratégia aqui adotada ¢ analoga aquela de elucidagio da natureza do Direi-

712 ou de

to, por meio da afirmacido de “proposi¢oes sobre o Direito que sio necessariamente verdadeiras
“verdades reconhecidas (necessary truths) sobre o Diteito”". Tais verdades cotrrespondem a um conjunto de
propriedades que conferem ao Direito sua esséncia', sua “identidade”". Mutatis mutandis, este artigo formu-
la duas questoes. Em primeiro lugar, indaga se a concepg¢ao de poder constituinte é adequada para explicar
as propriedades essenciais, ou seja, a natureza do poder de substituir ou revisar uma constituicao. Em caso

negativo, pergunta, em segundo lugar, qual poderia ser uma concepcio alternativa apropriada?

Essa analise conceitual, necessariamente, pressupoe consideragdes normativas. Examinar a natureza do
poder de criagdo constitucional, e definir se um ato é ou nao uma manifestacao de tal poder, implica assumir

16 A titulo ilustrativo, analisar se

uma posi¢ao de justificativa ou de critica quanto a tal ato ou a seus efeitos
uma assembleia constituinte extraconstitucional (extra-constitutional constituent assembly) pode ser considerada
legitimamente investida do poder de criar uma nova constitui¢ao tem {ntima relagdio com o debate sobre a
possibilidade reconhecer o produto de tal assembleia como norma constitucional. Da mesma forma, avaliar
se o poder para reformar a constitui¢ao compreende o poder de alterar a sua estrutura basica implica uma
tomada de posicdo sobre a possibilidade de produzir alteragdes estruturais por meio do procedimento de

emenda a constituicio. A viabilidade de uma analise conceitual neutra, no prisma normativo, é controversa'’.

of Peace, 2010.

¢ V.BANKS, A. M. Expanding Participation in Constitution Making: Challenges and Opportunities. William ¢ Mary Law Review,
v. 46, 2008. p. 1046; ARATO, A. Post Sovereign Constitution Making. 1earning and Legitimacy. Oxford University Press: Oxford, 2016.
7 KLEIN, C,; SAJO, A. Constitution-Making: Process and Substance. Iz: M. ROSENFELD; SAJO, A. (eds.). The Oxford Handbook
of Comparative Constitutional Iaw. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 419 e ss.

8 V. ZACHARY ELKINS, T. G; BLOUNT, J. Does the Process of Constitution-Making Matter? Annual Review of Law and Social
Science, v. 5,n. 5,2009. p. 201 e ss; EISENSTADT, T. A;; LEVAN, A. C.; MABOUDI, T. When Talk Trumps Text: The Democratiz-
ing Effects of Deliberation during Constitution-Making, 1974-2011. American Political Science Review, v. 109, n. 3, 2015. p. 592 ¢ ss.

?  CONTIADES, X. Engineering Constitutional Change: a comparative perspective on Europe, Canada and the USA. Londres: Rout-
ledg, 2012.

" Esta analise conceitual ¢ diferente do que Mattias Kumm chama de questdo “sociolégica”. V. KUMM, M. Constituent power,
cosmopolitan constitutionalism, and post-positivist law. Inzernational Journal of Constitutional Law, v. 14, n. 3, 2016. p. 698. Enquanto
uma resposta a pergunta socioldgica serd responsavel pelos atos de exercicio real do poder de criagio constitucional, a pergunta
conceitual indaga acerca das propriedades essenciais do conceito de poder de criagdo constitucional. Sobre a diferenca entre a analise
conceitual, empirica (ou sociolégica) e normativa na Teoria Constitucional, v. ALEXY, R. A Theory of Constitutional Rights. Oxford:
Oxford University Press, 2002.

' Sobre os aspectos metodoldgicos desse tipo de andlise conceitual, v. HIMMA, K. E. Reconsidering a Dogma: Conceptual Analy-
sis, the Naturalistic Turn, and Legal Philosophy. In: FREEMAN, Michael; HARRISON, Ross (eds.). Law and Philosophy: current legal
issues. Oxford: Oxford University Press, 2007, p. 4.

2. RAZ, J. Can There Be a Theory of Law?. In: GOLDING, M. P; EDMUNDSON, W. A. The Blackwell Guide to the Philosophy of
Law and 1 egal Theory. Oxford: Blackwell, 2005. p. 324-325, tradugdo livre.

3 ALEXY, R. On the Concept and the Nature of Law. Razio Juris, v. 21, n. 3, 2008. p. 284, traducio livre.

' RAZ,]. Can There Be a Theory of Law?. In: GOLDING, M. P.; EDMUNDSON, W. A. The Blackwell Guide to the Philosophy of
Law and 1 ¢gal Theory. Oxford: Blackwell, 2005. p. 324-325.

5 SHAPIRO, S. Legality. Cambridge Mass: Belknap Press of Harvard University Press, 2011.

¢ NINO, C. S. El concepto de poder constituyente otiginario y la justificacion jutidica. In: BULYGIN, E.; FARRELL, M. D;
NINO C. S., RABOSSI, E. E/ lenguaje del derecho: homenaje a Genaro R. Carrié. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1983. p. 353.

7 V. MARMOR, A. Legal Positivism: Still Descriptive and Morally Neutral. Oxford Journal of Legal Studies, v. 26, n. 4, 2006. Para
uma discussdo mais ampla, v. FERRER BELTRAN; MORESO; PAPAYANNIS. Neutrality and Theory of Law. Dordrecht: Springer,
2013.
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A atribui¢io do poder de criagio constitucional a uma autoridade determinada implica um jufzo que com-
preende ndo apenas elementos conceituais ¢ empiricos, mas também normativos'®. Portanto, nesse aspecto,
parece acertada a afirmacido de Dworkin segundo a qual a descri¢io de qualquer fenémeno central para o
Direito nao pode ser normativamente neutra'”, mas, ao contrario, implica uma “interpretacao” baseada em
juizos e crengas morais®.

A Teoria do Poder Constituinte ¢ uma concepc¢ao amplamente aceita acerca da natureza do poder de
criacdo constitucional?’. Embora existam diversas versdes dessa teoria®, seu elemento comum € a tese de
que o poder de criacio constitucional é fundacional, juridicamente ilimitado e soberano®. Aludirei a essa

concep¢ido como “o argumento do poder constituinte”.

O poder constituinte é fundacional — alega-se — porque ¢ a fonte primeira de toda autoridade juri-
dica*. Essa caracterizagdo pretende romper a circularidade implicita na fundamentagio da autoridade: a
autoridade ¢é legitima se, e somente se, uma norma juridica a legitima; e uma norma ¢ juridica se, e somente
se, tiver sido criada por uma autoridade legitima®. Reconhecer a existéncia de um poder constituinte como
uma autoridade pré-juridica, que cria a constitui¢ao, rompe tal circularidade sem implicar uma regressao ao
infinito®. Com esse objetivo, Catl Schmitt afirmou que a fonte de validade da constituicio reside no poder
constituinte”, entendido como uma “decisao” ou uma “vontade politica” que define o tipo ¢ a forma da
entidade politica na qual o povo se constitui®®. Além disso, do carater fundacional decorte a compreensio
de que todos os poderes constituidos extraem a sua autoridade juridica da autoridade do poder constituinte

e, em consequéncia, devem observar os limites formais e materiais atribuidos aos seus proprios poderes®.

¥ Matias Kumm tem razdo ao enfatizar que o objetivo da Teotia do Poder Constituinte é “legitimar alteracoes juridicas que nio
podem ser legitimadas com base nas normas legais existentes”. Ele argumenta que: “a fun¢do do poder constituinte dentro da
tradicao do constitucionalismo do século XVIII é normativa e justificadora, ndo socioldgica e explicativa”. Ver: KUMM, M. Con-
stituent power, cosmopolitan constitutionalism, and post-positivist law. Inzernational Journal of Constitutional Iaw, v. 14, n. 3, 2016. p.
698-701, tradugao livre. Entretanto, a afirma¢ao de Kumm parece extremada ao descartar a dimensao socioldgica — e talvez também
a conceitual — da teoria do poder constituinte. Se uma “designacio interpretativa ex pos?” do poder constituinte a uma autoridade é
justificada, trata-se de algo que depende da corre¢io das razdes normativas e da verdade das proposi¢oes conceituais e empiricas que
fundamentam essa atribuicio. Enquanto as proposi¢ces conceituais se relacionam a questio de quais sio as condi¢oes suficientes
e necessarias para que um poder seja uma manifestacdo do poder constituinte, as proposi¢des empiricas se referem a se a autori-
dade relevante atende a essas condi¢oes. O conceito de Nino de “juizos de aderéncia normativa” parece compreender essas trés
dimens&es: normativa, conceitual e empirica NINO, C. S. El concepto de poder constituyente originario y la justificacion juridica.
In: BULYGIN, E.; FARRELL, M. D.; NINO C. S., RABOSSI, E. E/ lenguaje del derecho: homenaje a Genaro R. Carrié. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1983. p. 361, traducio livre.

" DWORKIN, R. Justice in Robes. Cambridge Mass: Belknap Press of the Harvard University Press, 2006. p. 140-141.

2 DWORKIN, R. Justice for Hedgehogs. Cambridge Mass: Belknap Press of the Harvard University Press, 2011. p. 404.

2l Ha outras manifestagdes do exetcicio do poder constituinte, além da criagio de uma constituicio. Um exemplo ¢é a autoridade
absoluta do Parlamento inglés para representar ao povo britinico LOUGHLIN, M. Constituent Power Subverted: From English
Constitutional Argument to British Constitutional Practice. In: LOUGHLIN, M.; WAIKER, N. The Paradox of Constitutionalism.
Oxford: Oxford University Press, 2007, p. 27-48.

2 NEGRL, A. Insurgencies. Constitnent Power and the Modern S tate. Minneapolis e Londtes: University of Minnesota Press, 1999. p. 4 e ss.
% COLON-RIOS, J. . Weak Constitutionalism. Democratic legitimacy and the question of constituent power. Londres y Nueva York: Rout-
ledge, 2012. p. 7. Embora o conceito de poder constituinte tenha surgido no direito inglés do século XVII LOUGHLIN, M.
Constituent Power Subverted: From English Constitutional Argument to British Constitutional Practice. In: LOUGHLIN, M.;
WAIKER, N. The Paradox of Constitutionalism. Oxford: Oxford University Press, 2007. p. 27 e ss., a compreensao do poder do povo
para criar uma constitui¢do como uma espécie de poder constituinte comegou com a Revolugio Francesa COLON-RIOS, J. 1. Five
Conceptions of Constituent Power. Law Quarterly Review, v. 130, 2014. p. 307.

2 LOUGHLIN, M. The Concept of Constituent Powet. Eurgpean Journal of Political Theory, v. 13, n. 2, 2014. p. 219.

»  Alf Ross apresentou este problema em ROSS, A. On Law and Justice. Betkeley: University of California Press, 1959. p. 80; ROSS,
A. On Self-Reference and a Puzzle in Constitutional Law. Mind, v. 78, n. 309, 1969. p. 1.

% A regra de reconhecimento de Hart pretende desempenhar o mesmo papel (HART, H. The Concept of Law. Oxford: Clarendon
Press, 1994, pp. 991 e ss.).

Z SCHMITT, C. Verfassungslebre. 5. ed. Betlin: Duncker & Humblot, 1970. p. 22.

#  SCHMITT, C. Verfassungslebre. 5. ed. Betlin: Duncker & Humblot, 1970. p. 82, tradugio livre.

#  CRISTL R. The Metaphysics of Constituent Power: Schmitt and the Genesis of Chile’s 1980 Constitution. Cardozo Law Review,
v. 21, 1999-2000. p. 1749.
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Em segundo lugar, de acordo com o argumento do poder constituinte, o poder de criagdao constitucional

. Sieyés ressaltou essa caracteristica quando sustentou que, dado que tal poder é fonte de toda

¢ ilimitado
juridicidade, “nao estd e niao pode ser limitado pela constituicio™". Nessa linha, o poder constituinte nao
poderia estar sujeito a limita¢des formais ou materiais. Seria livre para criar, substituir ou revisar a constitui-

¢do mediante qualquer procedimento e com qualquer contetudo.

Finalmente, o argumento do poder constituinte qualifica o poder de criacio constitucional como sobe-
rano, aludindo ao fato de que se trata da maxima autoridade para produzir normas juridicas™. Nenhuma
outra autotidade poderia invalidar suas decisdes™. Nesse sentido, Andreas Kalyvas™ ressalta que esta carac-
terizagdo implica a mutagdo do conceito de soberania, tal como foi proposto por Jean Bodin, como o “mais
alto poder de emitir ordens”. Como poder constituinte, a soberania do poder de ctiagio constitucional®

fundamenta a mais alta autoridade de ctiagio de normas juridicas”.

3 Substituicao da Constituicao, revisao da Constituicao e o argumento do
Poder Constituinte

O argumento do poder constituinte tem sido usado para justificar substituicdes e revisdes constitucio-
nais, que sdo casos especiais de alteragoes formais e estruturais da constituicao. Uma altera¢io constitucional
¢ uma modificagdao no conjunto de normas constitucionais validas, podendo ser formal ou informal. A dife-
renca entre dispositivo e norma constitucional facilita a compreensdo desses tipos de alteracio™. Os dispo-
sitivos constitucionais sao os enunciados que integram um texto constitucional. No caso das constitui¢oes
escritas, normas constitucionais sio o conjunto de significados que expressam o sentido dos dispositivos
constitucionais. Esses significados podem ser articulados em proposi¢oes prescritivas, indicando que algo
esta ordenado, proibido ou permitido pela constituicao; podem, igualmente, corresponder a outorga de

competéncias ou de imunidades.

% BOCKENFORDE, E.W. Die verfassunggebende Gewalt des Volkes. Ein Grenzbegriff des Verfassungsrechts. In: BOCKEN-
FORDE, B.\. Demokratie: Studien zur Verfassungstheorie und zum Verfassungsrecht. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1991, pp. 90 e ss.

31 SIEYES, E.-]. Qu’est-ce que le Tiers-Etat? Paris: Pagnerre: Pagnerre, 1839, p. 132, traducio livre. De acordo com Sieyés, a nagio —
e ndo o povo — ¢ titular do poder constituinte.

2 LOUGHLIN, M. Why Sovereignty?. In: RAWLINGS, R.; LEYLAND, P; YOUNG, A. L. Sovereingy and the Law: Domestic,
European, and International Perspectives. Oxford: Oxford University Press, 2013. p. 45, 48.

% AGAMBEN, G. Homo Sacer. Stanford: Stanford University Press, 1998. p. 43. Alguns académicos consideram a falta de limites
como um aspecto da soberania. Ver, por exemplo, a referéncia a “dimensao negativa da soberania parlamentarista” em VENN, A.
Introduction to the Study of the Law of the Constitution. Londres: Macmillan, 1939. p. 40, traducio livre.

*  KALYVAS, A. Popular Soveteignty, Democracy, and the Constituent Powet. Constellations, v. 12, n. 2, 2005. p. 225. Todavia, em
contraste com Sieyes, Kalyvas sugere que o povo somente pode exercer o poder constituinte por meio de procedimentos partici-
pativos.

»  BODIN, J. Les six livres de la Républigue. Patis: Librairie générale francaise, 1993. p. 74, traducio livre.

% KALYVAS, A. Constituent Power. Political Concepts: A Critical Lexicon. Disponivel em: http:/ /www.politicalconcepts.org/con-
stituentpower/. Acesso em: 20 fev. 2018.

7 A distingdo entre um comando e uma regra, que estava no centro das ctiticas de Hart 2 teoria do diteito de John Austin, pode il-
ustrar a diferenca entre essas duas concepgdes de soberania. Entenderei aqui “regra” como sin6nimo de “norma”. Austin sustentou
que o direito ¢ um conjunto de comandos. Um comando ¢ a expressao de um desejo do soberano no sentido de que alguém pratique
ou se abstenha de praticar algum ato, sob pena de sangdo em caso de descumprimento. AUSTIN, J. The Province of Jurisprudence Deter-
mined. Cambridge: Cambridge University Press, 1995. p. 21. Em sentido diverso, segundo Hart, a existéncia de uma regra implica que
o desvio do standard de conduta que ela estabelece da lugar a criticas e a imposi¢do de sangdes. A critica pelo desvio e a imposicao
de sangdo sio consideradas legitimas, justificadas ou fundadas em razoes adequadas; o aspecto interno das regras significa que os
agentes “devem considerar o comportamento como um standard geral a ser observado pela sociedade como um todo” HART, H.
The Concept of Law. Oxford: Clarendon Press, 1994. p. 55-66, tradugio livre. A atribui¢io de soberania ao poder constituinte implica
reconhecer sua capacidade para estabelecer normas.

% Sobre a distingdo entre dispositivo e norma no direito constitucional, v. CRISAFULLL, V. Disposizione (¢ norma), XIII Enciclopedia
del Diritto, 1964, pp. 165-203. No campo dos direitos constitucionais, v. ALEXY, R. A Theory of Constitutional Rights. Oxford:
Oxford University Press, 2002. p. 32.
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As altera¢oes formais na constituicao implicam uma modificagdo em uma ou mais disposi¢des constitu-
cionais e, portanto, a alteracdo do conjunto de normas constitucionais validas. A promulga¢io de uma cons-
titui¢do, sua substituicdo, revisao, emenda e derrogacdo explicita sdo tipos de alteracGes formais. Por outro
lado, a alteragdao constitucional informal corresponde a mudanga do conjunto de normas constitucionais
validas sem modificacio do texto. A mutacio constitucional por interpretacio”, a mutacio infraconstitucio-
nal* e o desuso constitucional® sio tipos de altera¢des constitucionais informais.

Somente as alteragdes constitucionais formais sdo relevantes para os fins deste artigo. Serdo objeto de
debate apenas a relagdo e as diferengas entre as categorias pertinentes a alteracao constitucional formal, a
saber: promulgacdo, substitui¢cio, revisio e emenda da constituicio™. A titulo ilustrativo, Zachary Elkins,
Tom Ginsburg e James Melton, em estudo empirico de 2009, utilizaram uma distingdo de tipo procedimen-
tal entre emenda e substitui¢do: enquanto na primeira, alegam, “os agentes afirmam seguir o procedimento
de reforma da constituicdo existente”; na segunda, “empreendem uma substituicio da constituicio sem

pretender seguir tal procedimento”“.

Richard Albert, a seu turno, defende que, enquanto “uma emenda deve ser entendida como um esfor¢o
para dar continuidade a um projeto de constituiciao que teve inicio em um momento fundacional”, “a revi-
sao deve ser entendida como um esforco para desfazer a constitui¢io, por meio da introducdo de uma mu-
danca extraordindria, que é inconsistente com seus pressupostos fundamentais”*. A Corte Constitucional
Colombiana segue um enfoque funcionalista similar para delinear as diferencas entre emenda e substitui¢ao
constitucional. Um caso claro de emenda constitucional implica uma alteracio de menor expressiao, em um
ou mais elementos nao essenciais da constitui¢ao. A substitui¢ao constitucional, por sua vez, ¢ uma modi-
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ficagdo de “grande transcendéncia e magnitude”®, em um ou mais elementos essenciais da arquitetura* do

Estado ou da estrutura bésica da constituicio?. A emenda constitucional preserva a identidade e a conti-

¥ O conceito se vertifica quando os juizes atribuem um novo significado a uma antiga disposicao constitucional. No que diz res-
peito a um contexto nio relacionado com o Estado, Julian Arato mostrou como a alteragdo constitucional informal pode ocorrer
no ambito de qualquer pratica legislativa e politica de interpretagao constitucional, para além da pratica de interpretacio judicial. V.
ARATO, J. Treaty Interpretation and Constitutional Transformation: Informal Change in International Organizations. Yale Journal
of International Iaw, v. 38, 2013. p. 304.

¥ Esse conceito se refere a alteracido produzida pela promulgacio de legislagio ordindtia, pela ratificacio de tratados internacio-
nais, pela promulgagio de atos administrativos ou pela wmise-en-scéne de praticas politicas que, apesar de serem inconsistentes com a
constitui¢do, nao sao impugnadas ou ndo sao declaradas inconstitucionais em juizo. Sobre este conceito, v. BERNAL, C. Informal
Constitutional Change. American Journal of Comparative Iaw, v. 62, 2014. p. 495.

' ALBERT, R. Constitutional Amendment by Constitutional Desuetude. Awerican Journal of Comparative Law, v. 62, 2014. p. 641.

# Para uma discussao esclarecedora sobre as diferencas entre a revisio constitucional e 2 emenda constitucional, v. ALBERT, R.
Amendment and Revision in the Unmaking of Constitutions. Iz: LANDAU, D.; LERNER, H. Handbook on Comparative Constitution-
Making. Cheltenham: Edward Elgar, 2017. Disponivel em: https://papers.sstn.com/sol3/papers2.cfm?a. Acesso em: 13 fev. 2017.

¥ ELKINS, Z.; GINSBURG, T.; MELTON, J. The Endurance of National Constitutions. Cambridge: Cambridge University Press,
2009. p. 55, tradugao livre.

#  ALBERT, R. Amendment and Revision in the Unmaking of Constitutions. In: LANDAU, D.; LERNER, H. Handbook on Con-
parative Constitution-Making. Cheltenham: Edward Elgar, 2017. Disponivel em: https://papers.sstn.com/sol3/papers2.cfm?a. Acesso
em: 13 fev. 2017, tradugio livre.

% COLOMBIA, Corte Constitucional. Sentenca C-551/2003; COLOMBIA, Corte Constitucional, Sentenca C-1200/2003. V.,
ainda, RAMIREZ CLEVES, G. A. El control material de las reformas constitucionales mediante acto legislativo a partir de la juris-
prudencia establecida en la Sentencia C-551 de 2003. Revista de Derecho del Fistado, n. 18, 2006. p. 10.

% A tese de que a modificagio de um elemento essencial da constitui¢ao ¢ uma substituicio constitucional, e nio uma emenda, en-
contra-se no nuicleo da doutrina da substituicao constitucional da Corte Constitucional Colombiana. Ver as sentencas C-970/2004,
C-971/2004, C-1040/2005, C-588/2009, C-141/2010,C-397/2010, C-574/2011,C-170/2012, C-249/2012, C-288/12,C-317/2012,
C-1056/2012, C-010/2013, C-579/2013, e C-577/2014. Para uma abordagem critica dessa doutrina, v. BERNAL, C. Unconstitu-
tional constitutional amendments in the case study of Colombia: An analysis of the justification and meaning of the constitutional
replacement doctrine. International Journal of Constitutional Iaw, n. 2, v. 11, 2013.

¥ Desde Kesavananda Bharati v. State of Kerala, AIR 1973 SC 1461, o Tribunal Suptemo da India declarou que o poder de
emendar de que dispde o Parlamento nao inclui a autorizagdo para alterar a estrutura basica da constituicio. Em Minerva Mills
Litd. v. Union of India, AIR 1980 SC 1789, esse tribunal vinculou o conceito de estrutura basica a identidade da Constituicio. Uma
questdo controvertida continua sendo: quais sio os elementos pertencentes a estrutura basica? KRISHNASWAMY, S. Dewocracy and
Constitutionalism in India: A Study of the Basic Structure Doctrine. Oxford: Oxford University Press, 2011. p. 71 e ss; KHOSLA, M.
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nuidade da constituicio existente. A substitui¢io constitucional, a0 contririo, mina a constituiciao existente.

Uma substituicio da constituicao é, neste sentido, inconstitucional®.

Outros académicos usam o conceito de substituicao constitucional para se referir 4 mudanca de todo
o texto constitucional, isto é, de todo o conjunto de dispositivos constitucionais. Segundo Negretto, isso
geralmente ocorre quando a estrutura do governo institucionalizada em uma constitui¢io néo atinge seus
objetivos, e os atores politicos carecem da “capacidade de implementar mudancas por meio de reformas

1”%. Nesse sentido, a substitui¢do constitucional corresponde a revo-

constitucionais ou interpretacao judicia
gacdo da constituicdo escrita existente, como consequéncia da promulgacdo de uma nova constitui¢ao. Tal
substituicao constitucional pode ser o resultado do exercicio de procedimentos que a constituicdo existente
preveé e regula; por exemplo: uma assembleia constituinte ou um referendo. Pode, ainda, ser o resultado de
estratégias extraconstitucionais®, muitas vezes, de origem popular®. Esse dltimo tipo de estratégia de mu-
danca formal da constituicdo ¢ frequentemente empregado no Sul global. Ao longo dos dltimos 40 anos, a
América Latina, por distintas razoes, testemunhou substitui¢es constitucionais: na Bolivia (2009), no Brasil
(1988), no Chile (1980), na Colombia (1991), no Equador (1998 e 2008), na Guatemala (1985), em Honduras
(1982), na Nicaragua (1987), no Panama (1972), no Paraguai (1992), no Peru (1979 e 1993), em El Salvador
(1983), na Republica Dominicana (2015) e na Venezuela (1999). As razdes para tais substitui¢oes incluem: a
transicao para a democracia (no Chile)*, os esfor¢os para por fim a uma situacio de anomia (na Colémbia)™
e tentativas de presidentes em exercicio de promulgar constituicdes que lhes permitiriam perpetuar-se no
poder ou diminuir controles politicos e jutidicos (na Venezuela, Bolivia ¢ Equador)™.

Seguindo o entendimento de Albert e Negretto, aludirei a emenda constitucional como a uma mudanca
de pequena expressao que nao altera a estrutura fundamental de uma constituicao. E utilizarei as expressoes
revisdo ou substituicio total da constitui¢ao para aludir a mudancas em sua estrutura. Nesse sentido, uma
revisdo e uma substitui¢do sao dois tipos de mudangas estruturais formais de uma constitui¢ao. Ambas alte-
ram sua estrutura e, nas palavras de Albert, tentam “desfazer” a constitui¢ao valida. No entanto, enquanto
uma substituicdo implica uma modificacdo de todo o conjunto de disposi¢des constitucionais, uma revisao
apenas implica a modificagdo de algumas delas™.

Constitutional Amendment. Iz: CHOUDHRY, S.; KHOSLA M.; BHANU MEHTA, P. (eds.). The Oxford Handbook of the Indian Con-
stitution. Oxford: Oxford University Press, 2016. p. 235. Sobre a doutrina da estrutura basica em perspectiva comparada, v. BARAK,
A. Unconstitutional Constitutional Amendments. Lsraeli Law Review, v. 44, 2011, p. 321 e ss.

#  ALBERT, R. Nonconstitutional Amendments. Canadian Journal of Law and Jurisprudence, v. 22, n. 1, 2009. p. 10.

¥ NEGRETTO, G. Replacing and Amending Constitutions: The Logic of Constitutional Change in Latin America. Law and
Society Review, v. 46, n. 4, 2012. p. 749, tradugio livre.

' “A mudanga constitucional extraconstitucional depende de estratégias que detivam sua legitimidade de fontes externas ao texto
da constitui¢ao, como os apelos populares a autodeterminagao” ALBERT, R. Nonconstitutional Amendments. Canadian Journal of
Law and Jurisprudence, v. 22, n. 1, 2009. p. 10-11, tradugio livre.

> ANDERSON, G. W. Societal Constitutionalism, Social Movements, and Constitutionalism from Below. Indiana Journal of Global
Legal Studies, v. 20, n. 2, 2013. p. 881. A Primavera Arabe oferece exemplos de substitui¢oes constitucionais de génese popular
PARLETT, W. The Dangers of Popular Constitutional Making, Brooklyn Journal of International Law, v. 38, n. 1 2012. Além disso, v.
TURNER, C. Transitional Constitutionalism and the Case of the Arab Spring,. International and Comparative Iaw Quarterly, v. 64, n.
2,2015.

2 CRISTL R. The Metaphysics of Constituent Power: Schmitt and the Genesis of Chile’s 1980 Constitution. Cardozo Law Review,
v. 21, 1999-2000. p. 1749. Uma narrativa alternativa da génese da Constitui¢ao do Chile de 1980 pode ser vista em: ATRIA, F. Sobre
la soberania y lo politico. Derecho y humanidades. v. 12, 2006.

% Sobre o conceito de anomia como a falta de normas ou a falta de idoneidade das normas existentes para orientar a sociedade, v.
DURKHEIM, E. Le suicide. Etude de sociologie (1897). 2. ed. Paris: Les Presses Universitaires de France, 1967, capitulo V. Além disso,
sobre a anomia nas circunstancias da promulgacao da Constitui¢io colombiana de 1991, v. HERNANDEZ, J. A. La Constitucién
de Colombia de 1991 y sus enemigos. El fracaso del consenso constitucional. Colombia Internacional, v. 79, 2013. p. 56.

> LANDAU, D. Abusive Constitutionalism. Unéversity of California Davis Law Review, v. 47, 2013. p. 195.

»  Um caso relevante de revisdo constitucional na América Latina ¢ a reforma de 1994 da Constituigio da Argentina. V. NATALE,
A. A. La reforma constitucional argentina de 1994. Cuestiones constitucionales, n. 2, 2000. Sobre o debate da natureza desta reforma, v.
SHOR, M. The Once and Future Democracy: Argentina at the Bar of Constitutionalism. In: GALLIGAN, D. J.; VERSTEEG, M.
(eds.). Social and Political Foundations of Constitutions. Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 574.
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Nao ha grande controvérsia sobre a alegacdo de que substituicGes e revisGes constitucionais devem
pressupor uma participagio democritica mais ampla do que as emendas constitucionais®. No entanto, é
mais problematico o debate sobre se essas modalidades deveriam se submeter a condicionamentos distintos.
Discute-se se as emendas a constitui¢do se sujeitam, e devem, efetivamente, se sujeitar, a limites, a0 passo
que as substituicoes e revisGes constitucionais nio se sujeitam, ¢ nem devem se sujeitar a eles. De acordo
com uma versio da Teoria do Poder Constituinte, apenas o poder de emendar a Constituicdo pode e deve
ser limitado, porque o poder de reforma (ou o poder constituinte derivado) ¢ uma competéncia criada pelo
poder constituinte (originario). Uma vez que cada competéncia somente pode ser exercida dentro dos limi-
tes em que autorizada, se o poder constituinte derivado viola os limites da sua competéncia para reformar a
constitui¢io, a reforma resultante de tal violagio ¢ inconstitucional®’. Entretanto, segundo o argumento do
poder constituinte, este n3o ¢ o caso de uma substitui¢ao constitucional. O poder constituinte originatio,

que ¢ o autor das substitui¢oes constitucionais, ndo reconhece limites para substitui-la.

Durante as dltimas décadas, alguns atores politicos e certas institui¢oes estatais, como tribunais superio-
res na América Latina®, apelaram a essa prerrogativa, vinculada ao argumento do poder constituinte, com
o proposito de justificar assembleias constituintes extraconstitucionais e suprimir limites a seus procedi-
mentos ou aos resultados que alcangaram. Alguns académicos, como Joel Colén-Rios, aderiram a essa linha
de argumentacao. Segundo ele, permitir que um poder constituinte ilimitado se manifeste ocasionalmente
cria a possibilidade de “reconstituicio democratica” de uma sociedade em crise, infundindo “legitimidade

democratica” ao seu regime constitucional®

. Em termos mais brandos, Yaniv Roznai argumentou que “a
impossibilidade de reformar certos aspectos da constitui¢ao limita o poder de reforma, mas ndo pode blo-
quear o [...] Poder Constituinte — a ‘soberania por tras de sua Constitui¢io’ — de sua capacidade de refor-

?%. No entanto, Roznai patece

mar até mesmo os principios basicos ou a estrutura da ordem constituciona
reconhecer que hd certas limita¢oes procedimentais para substituicdes e revisdes constitucionais, ao aceitar
que “a impossibilidade de alterar certos aspectos da Constituicdo implica que algumas reformas que buscam
estabelecer uma ‘nova Constitui¢io’ ou uma nova ‘identidade constitucional’ ndo podem ser alcangadas por

meio de procedimentos ordinarios de mudanca, mas requerem um processo constituinte especifico”™'.

No entanto, como Dixon e Landau destacaram, autocratas ou caudilhos (strongmen) podem empregar am-
bas as vias formais de mudanga constitucional, estruturais e nao estruturais, para perseguir fins associados
com o constitucionalismo abusivo, ou seja, para se perpetuar no poder ou minar controles para o exercicio
das suas competéncias®’. A preocupacio central nio é de que deteriorem o significado da constituicio, mas
sim de que, por meio da revisdo ou da substituicao constitucional, deteriorem o préprio constitucionalis-
mo. Em um cenario de crise constitucional, ha risco maior de exercicios autoritarios e unilaterais de poder
que devem ser evitados®. Atores politicos poderosos podem manipular maiotias populares para fragilizar

% Sobre a discussdo deste argumento, v. BERNAL, C. Unconstitutional constitutional amendments in the case study of Colombia:
An analysis of the justification and meaning of the constitutional replacement doctrine. International Journal of Constitutional 1.aw,
v. 11, n. 2, 2013. Uma questio diferente é se a participagdo, em contraste com a representa¢io, ¢ a melhor maneira de substituir e
revisar uma constitui¢io. Sobre este tépico complexo, v. CONTIADES, X.; FOTIADOU, A. Participatory Constitutional Change. The
People as Amenders of the Constitution . Londres: Routledge, 2017.

7 'TUSHNET, M. Peasants with pitchforks, and toilers with Twitter: Constitutional revolutions and the constituent power. Inzer-
national Journal of Constitutional Law, v. 13, n. 3, 2015. p. 646.

*  SOTO BARRIENTOS, E Asamblea Constituyente: La expetiencia latinoamericana y el actual debate en Chile. Estudios Constitu-
cionales, v. 12, n. 1, 2014. p. 403.

®  COLON-RIOS, J. L. The Legitimacy of the Juridical: Constituent Power, Democracy, and the Limits of Constitutional Re-
form. Osgoode Hall Law Jonrnal, v. 48, n. 2, 2010 e HUTCHINSON, A.; COLON-RIOS, J. I. Constituciones Duraderas: una critica
democratica. Anuario de Derecho Priblico, 2011.

@ ROZNALY. The Spectrum of Constitutional Amendment Powers, In: ALBERT, R.; Xenophon Contiades y Alknene Fotiadon, The
Foundations and Traditions of Constitutional Amendment. Oxford: Hart Publishing, 2017, tradugao livre.

o ROZNALY. The Spectrum of Constitutional Amendment Powers, In: ALBERT, R.; Xenophon Contiades y Alkmene Fotiadon, The
Foundations and Traditions of Constitutional Amendment. Oxford: Hart Publishing, 2017, tradugao livre.

2 DIXON, R.; LANDAU, D. Constraining Constitutional Change. Wake Forest Law Review, v. 50, 2015. p. 862.

% LANDAU, D. Constitution-Making gone wrong. Alabama Law Review, 2013.
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a propria concepg¢ao de constitucionalismo, por meio da imposi¢do de normas fundamentais estruturais,
fabricadas segundo suas necessidades e travestidas de constitui¢coes®. Assim, as mesmas razoes normativas
e conceituais que justificam a limitacdo do poder de reforma constitucional impoem a necessidade de es-
tabelecer limites ao poder de criacio de novas constituicOes. Esses limites também devem ser impostos a

substituicoes e revisdes constitucionais.

Para enfatizar esse ponto, convém analisar os julgamentos dos Tribunais Supremos da Colombia e da
Venezuela, em que se justificou a competéncia de assembleias constituintes extraconstitucionais, em relagao

%. No caso colombiano, por

a0s processos que levaram a promulgacio das constitui¢oes atuais de tais pafses
meio da Sentenga n. 138, de 9 de novembro de 1990, a Corte Suprema de Justica apreciou a constitucionali-
dade do Decreto n. 1926/1990, que permitia que o povo elegesse uma assembleia constituinte extraconsti-
tucional, a fim de substituir a Constituicio Nacional de 18806, entiao em vigor. Na ocasido, a Corte endossou
a constitucionalidade da criacio da Assembleia. O principal argumento utilizado foi de que: “o povo (...) é
o constituinte primario, por meio do qual emanam todos os poderes constituidos ou detrivados”*. Como
constituinte primario, a nacao colombiana poderia, a qualquer momento, se autoconferir uma constituicao
distinta daquela em vigor, sem se sujeitar as exigéncias que ela estabelecia®. “Sendo a na¢io o constituinte
primario e tendo ela um carater soberano, do qual emanam os demais poderes, nao pode ter outros limites

290,

além dos que ela mesmo impds, nem os poderes constituidos podem rever seus atos”®. Portanto, no exet-
cicio do poder de constituinte primario — soberano e ilimitado — o povo poderia substituir a Constituicao

de 1886 por meio de um procedimento extraconstitucional®.

A Suprema Corte da Venezuela esbogou um argumento semelhante em sua Sentenga n. 17 de 19 de
janeiro de 1999. Depois de eleito, em 1998, o presidente Hugo Chéavez propds a cria¢do de uma assembleia

0. Um grupo de cidadios solicitou a

constituinte extraconstitucional para substituir a Constituicio de 1961
Suprema Corte da Venezuela a interpretagao do artigo 181 da Lei Organica sobre o Sufragio e a Participagao
Politica de 1997. Tal artigo autorizava o presidente a convocar um referendo, a fim de consultar os eleitores
sobre decisoes de especial relevancia nacional”. A questio central era se o presidente poderia empregar um

referendo para decidir sobre a convocacdo de uma assembleia constituinte extraconstitucional.

Na Sentenca n. 17, de 19 de janeiro de 1999% a Suprema Corte da Venezuela proferiu uma resposta
favoravel a convocagao do referendo, com base no argumento do poder constituinte. A Corte indicou que o
povo é soberano” e que “nunca entrega seu poder constituinte aos poderes constituidos”*. O poder cons-
tituinte é “competéncia original da comunidade politica para criar uma organizacio constitucional””. Dife-
rentemente do poder de reforma, o poder constituinte “precede a ordem legal e é mais alto do que ela”. E
“absoluto, ilimitado, originario e no pode ser limitado” pelos procedimentos de reforma que a constituicao

¢ LANDAU, D. The Importance of Constitution-Making, Denver University Law Review, v. 89, n. 3, 2011-2012.

®  Para uma analise ctitica das sentencas sobre a Venezuela, v. LANDAU, D. Abusive Constitutionalism. Unzversity of California Da-
vis Law Review, v. 47, 2013. p. 203; LANDAU, D. Constitution-Making gone wrong, Alabama Iaw Review, 2013. p. 938-948; COLON-
RIOS, J. 1. Carl Schmitt and Constituent Power in Latin American Courts: The Cases of Venezuela and Colombia. Constellations, v.
18, n. 3, 2011. p. 369-373.

% COLOMBIA, Corte Suprema de Justiga. Sentenga 138, 9 de novembro de 1990, tradugio livre.

¢ COLOMBIA, Corte Suprema de Justiga. Sentenga 138, 9 de novembro de 1990, tradugio livre.

% COLOMBIA, Corte Suprema de Justiga. Sentenga 138, 9 de novembro de 1990, tradugio livre.

% Para uma analise deste aspecto do julgamento, v. RAMIREZ CLEVES, G. A. Liwites de la reforma constitucional en Colombia: el
concepto de constitucién como fundamento de la restriccion. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2005. p. 437.

0 Sobre o contexto do processo de criagio da constitui¢io, v. AYALA CORAO, C. M. Venezuela: De la constituyente de 1999 a la
reforma constitucional de 2007. In: GARZA, J. M. (ed.). Procesos constituyentes contempordneos en Ameérica Latina. Tendencias y Perspectivas.
México: Universidad Nacional Auténoma de México, 2009. p. 333-405.

" Ley Organica de Votacion y Participacion Politica, Gaceta Oficial No. 5200, 30 de dezembro de 1997.

> VENEZUELA, Suprema Cotte. Sentenga n° 17 de 19 de janeiro de 1999.

A Secio 4 da Constituigio de 1991 atribui a soberania ao povo.

" VENEZUELA, Suprema Corte. Sentenca n® 17 de 19 de janeiro de 1999, tradugio livre.
> VENEZUELA, Suprema Corte. Sentenca n° 17 de 19 de janeiro de 1999, tradugio livre.
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preve’

. Na sequéncia, em 2 de fevereiro de 1999, o Presidente Chavez emitiu o Decreto n. 3, por meio do
qual convocou um referendo que permitia ao povo decidir sobre a criagdo de uma assembleia constituinte.
A Suprema Corte proferiu varias decisoes sobre a metodologia a ser utilizada na eleicio da assembleia, seus
limites e o tespeito a0 mandato das autoridades politicas que, 2 época, exerciam poderes constituidos”. A
Corte utilizou novamente o argumento do poder constituinte para afirmar que a assembleia gozava de um
poder ilimitado e “supraconstitucional” para mudar a estrutura dos poderes constituidos™. Invocando esse
argumento, a assembleia encerrou ilegitimamente os mandatos das principais autoridades politicas, inclusive
dos juizes da propria Suprema Corte. Elaborou uma constituicio que permitiu que o presidente Chavez
desmantelasse a democracia, usurpasse competéncias do Legislativo e do Judiciario e se mantivesse no poder
até o dia de sua morte e para além dela, designando o atual presidente Nicolas Maduro como seu sucessot”’.

Os exemplos da Colémbia e da Venezuela expSem duas dimensdes do uso do argumento do poder
constituinte. O exemplo colombiano ¢ um caso claro do que Colén-Rios considera uma “reconstituicao
democratica” da sociedade. O caso da Venezuela é um exemplo de manipulagao autoritiria de uma subs-
tituicdo constitucional, como temido por Landau e Dixon. Diante do exposto, surge a seguinte questao: ¢
possivel conceituar o poder de criacdo constitucional, que se manifesta no poder de substituir ou revisar
uma constitui¢ao, de modo a permitir a reconstrucdo democratica de uma sociedade em tempos de crise,
sem, 20 mesmo tempo, abrir caminho a apropriagdo desse poder por autocratas e caudilhos?

4 Critica ao argumento do poder constituinte como uma justificativa para
as substituicoes e revisdes constitucionais

Alguns tedricos do direito revelaram diversas falhas da Teoria do Poder Constituinte. Catlos Santiago
Nino, por exemplo, afirmou que a Teoria do Poder Constituinte era a fonte de um “transtorno concei-
tual grave que afetava negativamente os processos mentais de juizes e académicos”. David Dyzenhaus
argumentou que “a teoria legal e constitucional deveria evitar a ideia de poder constituinte”, porque seus
resultados implicam “uma profunda ambivaléncia sobre se a autoridade esta situada dentro ou fora da or-
dem juridica”. Nio pretendo elaborar um ataque completo a Teoria do Poder Constituinte, mas destacar,
conceitualmente, por que é equivocado emprega-la para justificar a realizagio ilimitada de substituicGes
e revisOes constitucionais — em casos como os das substituicdes extraconstitucionais da Colombia e da
Venezuela — e, assim, compreender a natureza do poder de cria¢ido constitucional. O equivoco surge da
caracterizacao do poder de criacdo constitucional como “ilimitado”. Os argumentos, com base no resultado
e na competéncia, apresentados abaixo, revelam por que o poder de criagdo constitucional nao pode ser

conceitualmente ilimitado.

" VENEZUELA, Suprema Cotte. Sentenga n° 17 de 19 de janeiro de 1999, tradugio livre.

7 BREWER-CARIAS, A. R. Poder Constituyente Originario y Asamblea Nacional Constitnyente. Caracas: Editorial Juridica Venezolana,
1999.

®  SUPREMA CORTE DA VENEZUELA. Vicepresidente del Congreso de la Republica vs Asamblea (Decreto 25-8-99). Data de
Julgamento: 14 out. 1999, p. 111. A Corte apresentou uma versiao nao convencional do argumento do poder constituinte, segundo
o qual nao apenas o poder do povo, mas também o poder de uma assembléia constituinte ¢ ilimitado.

7 BREWER-CARIAS, A. R. BREWER-CARIAS, A. R. La configuracién judicial del proceso constituyente o de cémo el guardian
de la Constitucioén abrié el camino para su violacion y para su propia extincion. Revista de Derecho Priblico, n. 78-80, 1999. p. 502;
BREWER-CARIAS, A. R. Dismatling Democracy in Venezuela. The Chavez Anthoritarian Experiment. Cambridge: Cambridge University
Press, 2010. p. 59.

% NINO, C. S. El concepto de poder constituyente originario y la justificacién juridica. In: BULYGIN, E.; FARRELL, M. D;;
NINO C. S., RABOSSI, E. E/ lenguaje del derecho: homenaje a Genaro R. Carrié. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1983. p. 40, traducio
livre.

8 DYZENHAUS, D. The Question of Constituent Power. In: LOUGHLIN, M.; WAIKER, N. (eds.). The Paradox of Constitutional-
Zsm. Oxford: Oxford University Press, 2007. p. 143-145, tradugio livre; e DYZENHAUS, D. Constitutionalism in an old key: Legality
and constituent power. Global Constitutionalism, v. 1, n. 2, 2012. p. 229 e ss, tradugdo livre.
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4.1 O argumento do resultado

O argumento do resultado indica que o poder da criagdo constitucional é uma competéncia juridica
destinada a institucionalizar o constitucionalismo. A fun¢io dos criadores de uma constituicdo limita-se jus-
tamente a sua promulgacdo. Eles ndo podem estabelecer outro tipo de arranjo institucional. A partir dessa
perspectiva, a questdo central, entdo, é: O que ¢ uma constitui¢ao nesse contexto? Em outras palavras: Que
elementos um arranjo institucional deve incluir para poder ser considerado como uma constituicao?

Ha duas possibilidades: considerar uma concep¢ao puramente empirica de constituicao (a purely empirical
conception); ou considerar uma concep¢ao normativo-empitica da constituicio (a normative/ empirical conception
of constitution)”. De acordo com a concepgido puramente empirica, qualquer arranjo institucional do Estado,
que trace um marco de relagdes governamentais entre cidadaos e suas autoridades, com forga vinculante e
socialmente reconhecida, deve ser considerada como uma constituicao®. A necessatia conexao, antes men-
cionada, entre a dimensao conceitual e a dimensao normativa do poder de criagdo constitucional deixa claro
por que essa concepgao nio ¢ plausivel. Caso contrario, toda mudanga constitucional formal estaria justifi-
cada, incluindo a substituigdo de uma constituicio liberal e democratica por um conjunto de regras voltadas
a institucionalizar um regime politico abusivo, utilizado por autocratas contra seus opositores.

Em lugar disso, de acordo com a concep¢ao normativo-empirica da constituicio defendida aqui, um
arranjo institucional do Estado pode ser considerado uma constitui¢ao se, e somente se, for promulgado
por meio de autoridades, gozar de reconhecimento social como uma constitui¢do e incluir, em seu teot, de-
terminados elementos essenciais a institucionalizacio do constitucionalismo®. Em sintese: ndo pode haver
constituicio sem constitucionalismo™®. Nesse sentido, o conceito de constitui¢io, que utilizamos tanto na
linguagem ordinaria corrente como em linguagem técnica, implica, pelo menos, quatro elementos essenciais:
estado de direito; Principio da Separagiao de Poderes; algum tipo de protecido aos direitos individuais ou,

6.

pelo menos, a interesses garantidos pela constituicdo ou pela legislagao™; e, finalmente, o entrincheiramento
da ideia democritica de que a legitimidade do governo depende do consentimento dos governados®.

O constitucionalismo é o meio de promover e realizar o conceito de estado de direito. E a estratégia
que gera incentivos para as autoridades politicas atuarem de acordo com a lei*; submetendo todas as me-

% Em sentido semelhante, Richard Albert introduz a distingao entte constitucionalismo “funcional” e “aspiracional”. Enquanto
o primeiro aponta para “algo reconhecivel como uma constituicio”, o segundo “estabelece um padrio mais elevado do que uma
constitui¢io deveria ser” e “procura inspirar valores coerentes com o projeto mais amplo da democracia liberal” ALBERT, R. The
Cult of Constitutionalism. Forida State University Law Review, v. 39, 2012, traducio livre.

% A concepgio matetial da Constitui¢io defendida por Catl Schmitt em sua Verfassungsiehre SCHMITT, C. VVerfassungslebre. 5. ed.
Berlin: Duncker & Humblot, 1970 é uma espécie de concepgio puramente empirica. Sobre a concep¢ido material de Schmitt, v.
LOUGHLIN, M. Foundations of Public Iaw. Oxford: Oxford University Press, 2011.

¥ Richard Stacey oferece uma interpretagio da tese de Schmitt, segundo a qual o poder constituinte se limita a institucionalizar
o estado de direito (STACEY, R. Constituent Power and Carl Schmitt’s Theory of Constitution in Kenya’s Constitution-Making
Process. International Journal of Constitutional Law ,v. 9, n. 3-4, 2011. p. 587 e ss.).

% Sobre o problema das Constitui¢oes sem constitucionalismo em alguns paises aftricanos, v. OKOTH-OGENDO, H. Constitu-
tions Without Constitutionalism: An African Paradox. In: GREENBERG, D.; KATZ, S. N.; WHEATLEY, S. C.; OLIVIERO, M.
B. (eds.), Constitutionalism and Democracy: Transitions in the Contemporary World. Oxford: Oxford University Press, 1993. p. 65 e ss.
Na China: ZHANG, Q. A constitution without constitutionalism? The paths of constitutional development in China. International
Journal of Constitutional Iaw, v. 8, n. 4, 2010.

% HEmbora as constituicdes da Australia, do Canadi e da Nova Zelindia nio tenham uma lista de direitos fundamentais, elas
protegem direitos individuais. Além disso, a concepg¢ao dos direitos ou interesses aqui defendidos também permite uma proteciao
estatutaria que ¢é constitucionalmente possivel. Isso a torna compativel com concepgdes fracas sobre a relacio entre a constituicao
e a prote¢io das pessoas, como a defendida por Jeremy Waldron em seu artigo: WALDRON, J. A Rights-Based Critique of Consti-
tutional Rights. Oxford Journal of 1.egal Studies, v. 13, n. 1, 1993, pp. 18 ¢ ss.

¥ Esse conceito ¢ a base dos artigos 2 e 16 da Declaracio Francesa dos Diteitos do Homem e do Cidaddo. O artigo 2 indica que
o objetivo de todas as associacoes politicas [criadas por meio de uma constituigio] € a prote¢ao e a preservagio dos direitos naturais
e imprescritiveis do homem. O Artigo 16 estabelece que uma sociedade ndo possui uma Constituicao quando a observancia as leis
nao ¢ assegurada e a separagio de poderes nao ¢ definida.

% Como Philip Selznick apontou, existem diferentes concepg¢des de estado de direito. V. SELZNICK, P. American Society and the
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didas governamentais as “estruturas, processos, principios e valores de uma constituicao”. Além disso, as
constituicdes implementam e conectam entre si a ideias de que o governo deve estar a servico dos diteitos
dos individuos e de que a legitimidade do governo depende do consentimento das pessoas que se sujeitam
a ele”. O entrincheiramento constitucional de um catilogo de direitos fundamentais (liberais, politicos e,
inclusive, sociais) é uma estratégia possivel — mas nio necessitia — para alcancar esse objetivo’'. Final-
mente, um mecanismo de separa¢io de poderes permite o controle (accountability) da atuacio das autoridades
politicas, a fim de assegurar que se comportem de acordo com a lei, em observancia aos direitos individuais
e as instituicdes democraticas”™. A concep¢io normativo-empirica da Constitui¢do tressalta que o objetivo
do constitucionalismo consiste na institucionalizacao de uma forma de governo em que o poder do Estado
¢ controlado, limitado e restringido; na qual o povo detém o poder para controlar as fontes do direito e o
aparato de governo se sujeita as suas aspiracoes’.

A utiliza¢do dessa concepcdo para avaliar uma substituicdo ou uma revisdo constitucional implica re-
conhecer que uma mudanca constitucional somente serd justificavel se, e apenas se, a nova constitui¢ao
ou a constitui¢do revisada incorporar, de algum modo, os mencionados quatro elementos constitucionais
essenciais™. Esses quatro elementos sdo independentemente necessarios e cumulativamente suficientes para
o constitucionalismo. Além disso, constituem balizas que asseguram ao poder de criagdo constitucional uma
margem de discricionariedade. Por exemplo, uma assembleia constituinte de um regime politico tradicional-
mente presidencialista poderia institucionalizar o principio da separacio de poderes na nova constituicio,
mediante a adog¢dao de um sistema semipresidencialista. Contudo, essa assembleia iria além dos limites con-
ceituais do poder de criacdo constitucional, se 0 novo desenho institucional concentrasse todos os pode-
res no executivo. Os responsaveis pela elaboracio da constituicio podem institucionalizar seus elementos
essenciais, concebidos em abstrato, de diferentes formas concretas. No entanto, tal institucionalizacio nio
pode desconsiderar os limites semanticos desses conceitos.

Nos casos da Colombia e da Venezuela, a concepgio proposta acima ensejaria a compreensio da Cons-
tituicdo Colombiana de 1991 como exercicio do poder de criaciao constitucional, ao passo que implicaria
no reconhecimento da Constituicio Venezuelana de 1999 como mera expressao de poder autoritario, em
virtude das suas deficiéncias na institucionalizacdo dos principios do estado de direito e da separacao de
poderes”™. De fato, em razio da concentragio de poderes no executivo e das mudangas relativas 2 autoridade

Rule of Law. Syracuse Journal of International Iaw and Commerce, v. 33,2005. p. 29. Brian Tamanaha as classifica em concepg¢oes formais
(estritas) e substantivas (amplas), TAMANAHA, B. On the Rule of Law. History, Politics, Theory. Cambridge: Cambridge University
Press, 2004. p. 91-113. No entanto, as diferentes concepgdes compartilham pelo menos dois elementos centrais: controle do poder
e legalidade. LAUTENBACH, G. The Concept of the Rule of Law and the European Court of Human Rights. Oxford: Oxford University
Press, 2013. p. 19 e ss.

¥ LOUGHLIN, M. What is Constitutionalisation? Iz: DOBNER, P; LOUGHLIN, M. (eds.), The Twilight of Constitutionalism?
Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 47, tradugao livre.

% DIETER, G. The Twilight of Constitutionalism? In: DOBNER, P.; LOUGHLIN, M. (eds.). The Achievement of Constitutionalism.
Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 8.

' Ha também constituicoes com diteitos constitucionais implicitos, como a Constituicio da Australia. Sobre esse aspecto, v.
STONE, A. Australia’s Constitutional Rights and the Problem of Interpretive Disagreement. Sydney Law Review, v. 27, 2005. p. 29
ess.

%2 SAUNDERS, C. Separation of Powers and the Judicial Branch. Judicial Review, v. 11, 1. 4, 2006. p. 337 ¢ ss. Sobte a conexio entre
a separagao de poderes e o estado de direito, v. HAYEK, E A. The Constitution of Liberty. Londres e Henley: Routledge & Kegan
Paul, 1976. p. 210. Separei aqui ambos os conceitos, porque existem concepgoes estritas do estado de direito que nio incluem a
separacio de poderes.

% WALDRON, J. Constitutionalism — A Skeptical View. Iz: CHRISTIANO, T.; CHRISTMAN, . (eds.), Contemporary debates in
political philosophy. Oxford: Wiley-Blackwell, 2009. p. 270 e 276.

% Hsses quatro elementos sio uma concepg¢io do que Dixon e Landau denominam “um ‘nicleo minimo’ constitucional intet-
nacional ou conjunto bésico de disposi¢des constitucionais que sdo comuns a todas as democracias constitucionais funcionais”
(DIXON, R.; LANDAU, D. Constraining Constitutional Change. Wake Forest Law Review, v. 50, 2015. p. 888, tradugao livre).

%  BREWER-CARIAS, A. R. Dismatling Democracy in Veneznela. The Chdvez Authoritarian Experiment. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2010; KING, P. Neo-Bolivarian Constitutional Design: Comparing the 1999 Venezuelan, 2008 Ecuadorian, and 2009
Bolivian Constitutions. In: GALLIGAN, D. J.; VERSTEEG, M. (eds.). Social and Political Foundations of Constitutions. Cambridge:
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do Presidente para nomear juizes e exercer influéncia sobre o Judiciario, ha de se entender que o processo
constituinte venezuelano de 1999 desconstruiu o constitucionalismo.

E possivel formular uma objecio contra a concep¢io empitico-normativa de constituicio. Ela ensejaria
a rejeicdo, como constituicao, de muitos textos que nao contemplam os quatro elementos constitucionais
essenciais, e desconsideraria o fato de que tais “constitui¢bes” cumprem algumas fungdes. O argumento do
poder constituinte nao estaria sujeito a referida objecio.

De fato, Graham Walker fala de constitui¢des “nao liberais” para se referir a textos constitucionais que
institucionalizam regimes politicos despéticos ou arbitrarios”. De forma similar, Li-Ann Thio sugere uma
taxonomia do constitucionalismo nas comunidades politicas iliberais, abrangendo regimes mistos, com do-
minios liberais e iliberais, assim como sistemas constitucionais teocraticos e estruturas de poder politico —
como aquelas baseadas nos chamados “valores asiaticos” —, em que as prioridades culturais e comunitarias,
entrincheiradas no direito constitucional, prevalecem sobre diteitos individuais”. Além disso, Mark Tushnet
acredita que pode haver um constitucionalismo autoritario e afirma que ampliar nossa compreensiao do
constitucionalismo até tais extremos pode melhorar a nossa clareza conceitual a seu respeito™. Mesmo em
sociedades iliberais ou em regimes politicos autoritarios, as constitui¢des sao instrumentos fundantes, que
articulam a identidade politica da sociedade, seus valores mais fundamentais® e uma arquitetura normativa,
que, em seu conjunto, permitem a coordenagio social'™, bem como a construgio de acordos e de compro-

191, Nesses regimes, as constituicdes também articulam

missos entre grupos rivais que competem pelo poder
a “distribuicdo estrutural do poder e definem as relagdes interinstitucionais, bem como aquelas que sao cria-
das entre o governo e os cidadios”'">. Embora governantes autoritirios normalmente se vejam obrigados a
fazer algumas concessoes para promulgar constitui¢des iliberais, essa estratégia lhes possibilita a adoc¢ao de
reformas duradouras, que protegem seus interesses pessoais e corporativos, enquanto no exercicio e apos

deixar o poder'®.

E inegavel que todas as constituicbes cumprem essas fungdes estruturais. Entretanto, como explicado
anteriormente, isso ndo ¢ suficiente para vincular essas normas estruturais fundantes aos objetivos do cons-
titucionalismo. O problema é que o uso do termo “constituicio”, para se referir a constituicGes autoritarias,
ndo ¢ normativamente neutro. Esse uso gera ilusdo de legitimidade quanto as a¢des do governo, por estarem
baseadas no texto constitucional. Trata-se de uma espécie de “argumento de fachada”. Esse defeito pode ser
encontrado nao apenas nas constitui¢des iliberais, mas também em textos constitucionais nio democraticos.
Atribuir a denominagdo de “constituicio’ apenas a normas estruturais fundamentais que compreendem os

quatro elementos constitucionais essenciais ajuda a evitar o efeito produzido pelo argumento de fachada'™.

Cambridge University Press, 2013. p. 375.
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Authoritarian Regimes”. Cambridge: Cambridge University Press, 2013.
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Social Foundations of Constitutions. In: GALLIGAN, D. J.; VERSTEEG, M. (eds.). Social and Political Foundations of Constitutions.
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Finalmente, é possivel contemplar os quatro elementos constitucionais essenciais em diferentes graus. A
concepcio de estado de direito, a protecdo aos direitos individuais, as instituicdes democraticas e a separacio
de poderes sao ideais normativos que podem ser institucionalizados e implementados em maior ou menor
grau'®. Para os propdsitos deste trabalho, é aproptriado concebé-los como restrices conceituais minimas
a criacdo constitucional, no sentido de que, se uma substituicio ou uma revisdo constitucional elimina um
deles, torna-o nulo ou irrelevante, nio estara legitimada. Nessa circunstancia, a nova constitui¢ao ou a re-
visdo da anterior serviriam, apenas, de fachada para uma supressao ou deformacio do constitucionalismo
(dismemberment of constitutionalism)'*. Portanto, ndo poderia ser considerada como o resultado do exetcicio do

poder de criagao constitucional.

4.2 0 argumento da competéncia

Para explicar o argumento da competéncia, vou me concentrar na promulgacio de uma nova consti-
tuicdo. No entanto, o resultado da analise pode ser aplicado mutatis mutandis aos demais casos de criagao
constitucional. A promulgacio de uma nova constituicio é uma declaracio. Uma declaracio ¢ um tipo de
ato de discurso ilocucionatio. Um ato de discurso ilocucionério é um ato que ocorre “quando se diz algo™!”".
Agentes que exercem o poder de promulgar uma constitui¢ao atribuem validade juridica a um texto consti-
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tucional escrito ao declarar solenemente que promulgam a constituicio'”. Um ato de fala declarativo — a

declaracdo de que “Pedro e Ana sdo agora marido e mulhet” — tem sucesso, se, ¢ somente se, mediante
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essa declaragdo, Pedro e Ana se tornarem marido e mulher'”. Do mesmo modo, a promulgacio de uma

constituicdo ¢ bem-sucedida, se, e somente se, isso efetivamente conduzir a promulgacio da constituicao.

Os atos discursivos ilocucionarios devem satisfazer algumas condi¢des para que suas performances te-
nham um desempenho bem-sucedido e ndo defeituoso. Por exemplo, “todos os atos cujo objetivo seja que
o ouvinte faca algo — ordens, peticGes etc. — tém como condi¢do preparatéria que o destinatario possa
realizar o ato”""’. Com relacdo a essas condi¢cdes, um agente ou um grupo de agentes somente pode pro-
mulgar uma constituicio com éxito se for titular do poder de fazé-lo. Portanto, a competéncia dos agentes é
uma condi¢do para a promulgacio da Constituicao. As declaragdes tém, pelo menos, uma fung¢ao de ajuste
entre palavra e mundo (a world-to-word direction of fif). Seu objetivo é “fazer com que o mundo se ajuste a0
conteudo da declaragio”'"!. Nio se pode transformar o mundo juridico por meio da declaragio de que uma
constitui¢ao ¢ valida, se aqueles que a produziram nao detinham competéncia para fazé-lo.

governanga [que| simplesmente reduz o constitucionalismo a um mero conjunto de regras organizacionais”. Ver: O’DONOGHUE,
A. Constitutionalism in Global Constitutionalisation. Cambridge: Cambridge University Press, 2014. p. 16, tradugio livre.

1%V, por exemplo, anlises interessantes sobre as raizes desses ideais nas constitui¢oes islimicas, em relacio a limitacio de poder:
REINER, G. Models of Institutional Control: The Experience of Islamic Countries. I: GROTE, R ; RODER, T. (org,). Constitucionalism
in islamic conntries: Between upheaval and continuity. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 221 e ss; RODER, T. J. The Separation of
Powers in Muslim Countries: Historical and Comparative Perspectives. I: GROTE, R.. Sobre a separacio de poderes, ver: RODER, T.].
(eds.), Constitutionalism in Islamic Countries. Between Upheaval and Continuity. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 321 e ss.

1% Richard Albert elaborou o conceito de desmembramento constitucional (“constitutional dismemberment”) para se referir a um “es-
forgo deliberado para desmantelar uma ou mais partes constitutivas da constituicio” ALBERT, R. Constitutional Amendment and
Dismemberment. The Yale Journal of International Law, v. 43, n. 1, 2018. p 2, tradugdo livre).

107 AUSTIN, J. How to do Things with Words. Oxford: Oxford University Press, 1976, traducio livre.

1% Sobte atos de fala declarativos, v. SEARLE, J. Speech Acts: An Essay in the Philosophy of Language. Cambridge: Cambridge
University Press, 1969, pp. 31 e ss; 64 ¢ ss.

1 Na teoria do discurso, esse fenémeno é chamado de “ponto ilocucionario” BOISVERT, D., & LUDWIG, K. Semantic for
Nondeclaratives. [z: LEPORE, E.; SMITH, B. C. (eds.). The Oxford Handbook of the Philosophy of 1anguage. Oxford: Oxford University
Press, 20006, traducio livre.

10 SEARLE, J.; VANDERVEKEN, D. Foundations of Illocntionary Logic. Cambridge: Cambridge University Press, 1985. p. 17-18,
traducao livre.

" De acordo com Searle, declaragdes também tém uma funcio de orientar o ajuste entre palavra e mundo. Em uma declaragio
bem-sucedida, muda-se o mundo para corresponder ao conteudo do ato de fala (word-to-world direction of fil) apenas porque “repre-
sentamos a realidade como se estivesse alterada”. SEARLE, J. Making the Social World. Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 12,
traducao livre.
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Na proxima se¢io, as propriedades da competéncia para promulgar uma constitui¢dao serdo examinadas.
Por ora, simplesmente apresentarei o argumento da competéncia: se para promulgar uma constitui¢ao € ne-
cessario ter competéncia, segue-se que, cada vez que o poder de criacdo constitucional é exercido, deve ser
feito dentro dos limites de tal competéncia. Neste ponto, apesar de suas diferencas, o poder de promulgar
e o poder de revisar a constituicio compartilham uma caractetistica comum: ambos sdo limitados''?. Eles
somente podem ser exercidos, de forma licita, no ambito das respectivas competéncias. Alids, esse é o caso
com relacdo a todas as demais manifestacdes do poder de cria¢ao constitucional.

De fato, se as pondera¢des acima estdo corretas, entdo, o argumento do poder constituinte nao ¢ uma
concepc¢io apropriada sobre o poder de criagdo constitucional. Ele fracassa por nio ser capaz de explicar
uma propriedade essencial desse poder: o fato de que se trata de uma competéncia que somente pode ser
validamente exercida dentro de seus limites. O argumento do poder constituinte é certamente plausivel para
explicar alguns aspectos empiricos do poder de criagio constitucional. Nenhum agente que care¢a de poder
politico real pode promulgar uma constitui¢ao. Todavia, essa concepgao ignora que o poder de cria¢ao cons-
titucional produz autoridade de natureza juridica (lega/ authority), isto €, um “poder normativo para mudar
as relagcdes normativas de outras pessoas”' . Esse argumento reduz equivocadamente o poder de criacio
constitucional a dois fatos: coer¢ao e poder factual. No entanto, nao pode extrair de um poder factual o po-
der normativo para mudar as relacoes normativas'*. Somente um agente dotado da competéncia normativa
para alterar as relagdes normativas de outras pessoas pode fazé-lo.

Finalmente, ha uma conexao conceitual e normativa entre o argumento da competéncia e o argumento
do resultado. Por um lado, o poder de criacdo constitucional se baseia na competéncia para promulgar,
reformar ou substituir uma constitui¢io que inclua os elementos constitucionais essenciais — e nao um
conjunto de normas estruturais fundamentais que contenha outros tipos de arranjos institucionais. Portanto,
promulgar, reformar ou substituir uma constitui¢io por outro desenho que também possa ser considerado
como uma constitui¢ao sao as Unicas agdes conceitualmente autorizadas pelo exercicio da competéncia de
criagao constitucional. Por outro lado, a compreensio de que todas as competéncias juridicas sio necessa-
riamente limitadas resulta em uma estratégia normativa essencial para proteger os direitos individuais contra
possiveis exercicios arbitrarios do poder politico. Enquanto a liberdade individual ¢ ilimitada, os poderes ju-
ridicos sao limitados quanto a seu alcance e objetivos, uma vez que devem promover a prote¢ao dos direitos

de terceiros!® 16

e alcancar o bem comum'". Como Hohfeld apontou, para além de seus poderes, individuos
e autoridades tém uma “deficiéncia”. Consequentemente, as pessoas sao titulares de imunidades, isto ¢, nao
se sujeitam a autoridades cujo poder é exercido fora de suas competéncias'’. Da conexio entre o argumen-
to do resultado e o argumento da competéncia, segue-se que os cidaddos sao imunes ao poder de criagao

constitucional exercido para alcangar objetivos distintos daquele de institucionalizar o constitucionalismo.

Além disso, as competéncias individuais e coletivas para a criagio constitucional também sao limitadas.
Os cidadios que participam em referendos constitucionais ou que elegem membros das assembleias cons-
tituintes gozam de competéncia limitada para escolher entre as opgoes e os candidatos em jogo, de acordo
com as regras eleitorais validas. Por outro lado, as assembleias constituintes tém, por vezes, um mandato
definido, que estabelece limitagoes de indole tematica e, em certas ocasides, temporal, como ocorreu na
Col6émbia em relacio a Assembleia Constituinte de 1991, a qual competia promulgar a Constituicao até 4 de

2 Uma questdo que permanece sem resposta ¢ quais sdo as diferencas entre seus limites. Ndo podertei, contudo, abordar esta

questdo aqui.

3 SHAPIRO, S. Authority. In: SHAPIRO, S.; COLEMAN, J. (eds.). The Oxford Handbook of Jurisprudence and Philosophy of Law.
Oxford: Oxford University Press, 2002. p. 398, tradugao livre.

" ROUGHAN, N. Authorities. Conflicts, Cooperation and Transnational Iegal Theory. Oxford: Oxford University Press, 2013. p. 24.

5 KANT, I. On the Common Saying: “This May be True in Theory, but it does not Apply in Practice’. In: REISS, H. (Ed.). Kanz:
Political Writings. Cambridge: Cambridge University Press, 1991. p. 75-76.

16 LOCKE, J. Two Treatises of Government: Book 1I. Cambridge: Cambridge University Press, 1988. p. 357.

" HOHFELD, N. Fundamental 1.egal Conceptions, As Applied in Judicial Reasoning. Nova Jetsey: The Lawbook Exchange, 2010.
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julho de 1991. Além disso, o empoderamento das assembleias constituintes ¢ limitado a agdo de promulgar
uma constituicio, com os elementos essenciais ja desctitos, ndo alcancando a producdo de um texto que
produza arranjo institucional de algum outro tipo. Por fim, a natureza limitada das competéncias juridicas
sujeita-as a controle (acconntability). As autoridades politicas sdo responsaveis por exercer os poderes de
acordo com seus limites. Por isso, seria paradoxal que o maior poder concebivel, isto ¢, o poder de criacdo
constitucional, pudesse ser considerado um poder isento de responsabilidade politica, quando a responsabi-
lizacio das autoridades ¢ um dos objetivos buscados ao se criar um Estado e um sistema legal, por meio da
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promulgacio de uma constituicio''®. Os constituintes atuam em nome dos cidadaos'”. Consequentemente,

também devem prestar contas quando ultrapassarem suas competéncias.

5 O Poder de Criacao Constitucional como um Poder Deodntico para
Institucionalizar o Constitucionalismo

De acordo com a analise critica anterior, proporei uma concepgao socio-ontologica alternativa sobre o
poder de criacio constitucional, que a caracteriza como um poder dedntico limitado, exercido por certos
agentes que representam politicamente os cidadaos, aos quais intencional e coletivamente se atribui o stazus
de criadores da constitui¢io, para que desempenhem a funcdo de institucionalizar o constitucionalismo.

Essa concepcao engloba diversos termos: ontologia social, representantes, szazus, fung¢oes, poder deonti-
co, limitacoes e reconhecimento intencional coletivo.

5.1 Ontologia social

A ontologia social pertence a um ramo da filosofia analitica que John Searle chamou de “filosofia da
sociedade”, cujo objetivo é “o estudo da prépria sociedade humana” ou, em outras palavras, “o modo de
existéncia de entidades sociais, tais como governos, familias, coquetéis, férias de verdo, sindicatos, jogos
de beisebol e passaportes”'®. Estudos sobre a natureza das entidades sociais, realizados por Michael Brat-

121 estabeleceram, nas ultimas quatro

man, Margaret Gilbert, Seumas Miller, John Searle e Raimo Tuomela
décadas, os principios fundamentais da ontologia social. Nos dltimos anos, filbsofos e cientistas sociais
discutiram esses principios'®; assim como os aplicaram para explicar a estrutura ontoldgica de uma grande
variedade de entidades: desde a comunicagio, tecnologia, musica, arte, linguagem, emoc¢des e violéncia, até
valores, conceitos de cidadania, direitos humanos, governo, legislacio, corporagbes e outras instituigoes

politicas e juridicas'>.

A ontologia social se baseia na intuicio de que as entidades sociais dependem da capacidade que nos,
como seres humanos, temos para atuar coletivamente, ou seja, como membros de grupos ou sujeitos plurais.

15 BRAMFORTH, N.; LEYLAND, P. Introduction: Accountability in the Contemporary Constitution. Iz: BRAMFORTH, N,;
LEYLAND, P. (eds.). Accountability in the Contemporary Constitution. Oxford: Oxford University Press, 2013. p. 2 ¢ ss.

% Sobre o vinculo entre “aeconntability” e a atuagio em nome de terceiros, ver: DAVIES, A. C. The Public Law of Government Con-
tracts. Oxford: Oxford University Press, 2008. p. 67.

120 SEARLE, J. Making the Social World. Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 5, traducio livre.

21 BRATMAN, M. Faces of Intention: Selected Essays on Intention and Agency. Cambridge: Cambridge University Press, 1999;
BRATMAN, M. Shared Agency. A Planning Theory of Acting Together. Oxford: Oxford University Press, 2013; GILBERT, M. Ox
Social Facts. Princeton: Princeton University Press, 1992; MILLER, S. Social Action: A Teleological Account. Cambridge: Cambridge
University Press, 2001; SEARLE, J. The Construction of Social Reality. Nova York: Simon & Schuster, 1995; SEARLE, J. Making the
Social World. Oxford: Oxford University Press, 2010; TUOMELA, R. The Philosophy of Social Practices: A Collective Acceptance View.
Cambridge: Cambridge University Press, 2002; TUOMELA, R. The Philosophy of Sociality. Oxford: Oxford University Press, 2007.
12 KIRK, L. The Routledge Handbook of Collective Intentionality. Londres; Nova York: Routledg, 2017.

12 A versio socio-ontologica mais refinada do diteito é aquela desenvolvida por Scott Shapiro em: SHAPIRO, S. Legality. Cam-
bridge Mass: Belknap Press of Harvard University Press, 2011.
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Essa habilidade é chamada de sociabilidade'. As entidades sociais sio epistemologicamente “objetivas”,
mas ontologicamente “subjetivas”. Elas ndo sdo menos cognosciveis objetivamente do que objetos naturais
e fisicos. Nao obstante, sua existéncia depende de mentes humanas e de certas atitudes subjetivas (tais como

1%, Por exemplo, o fato de a Lei Fun-

as intencoes) dos agentes envolvidos nas praticas em que se fundam
damental de 1949 ser a atual constituicao alema ndo é menos cognoscivel objetivamente do que o fato de
existirem arvores na Floresta Negra. Apesar disso, a sua validade depende de certas atitudes subjetivas e do
comportamento de alguns individuos relevantes que a reconhecam como a Constituicdao alema e concedam-

-lhe certos status e funcoes'®.

5.2 Os representantes e as fun¢des associadas ao status

Na perspectiva socio-ontoldgica, o poder de criacao constitucional ¢ uma instituicao social que depende
das atitudes subjetivas ¢ das agSes de uma pluralidade de individuos. Um dos maiores obsticulos ontolégi-
cos ao argumento do poder constituinte refere-se ao fato de que ele pressupde a existéncia de um supera-
gente coletivo, que ele denomina “o povo” ou “a na¢do”, ao qual atribui a capacidade de ter uma “vontade”,

1?7 apontou. No entanto, no mundo, nio ha agentes coletivos dotados de uma mente proptia

como Schmitt
e da capacidade de ter vontade. Mesmo que houvesse um agente coletivo chamado “o povo”, ele nio teria
mente propria. Portanto, frases como “a crenca do povo €” ou “a intencdo do povo €” siao bastante estra-
nhas. Afirmacées desse tipo carecem de referéncia real, ja que o “povo” ndo tem uma mente em que se

podem identificar crencas, desejos ou intengoes.

A perspectiva socio-ontoldgica deixa claro que a elaboracdo da constituicio compreende um conjunto
de agbes coordenadas e de atos de fala, realizados por multiplos grupos de individuos, e que terd sucesso se,
e somente se, certas atitudes subjetivas estiverem presentes nos individuos que pertencem a esses grupos.
Nesse sentido, quando aludimos a um grupo de pessoas “que faz algo”, queremos dizer que seus membros
contribuem individualmente para que esse algo aconteca. Em um cenario bésico de uma assembleia consti-
tuinte, pelo menos dois grupos estio presentes: os criadores constitucionais e as pessoas.

Os criadores constitucionais correspondem ao pequeno grupo responsavel pela redago e, as vezes, pela

1%, Eles atuam como representantes do povo. Considerando que nem todos os

promulgacio da constitui¢ao
individuos integrantes de uma coletividade podem participar da reda¢io e da promulgacio da Constituicao
— ¢ que poderia até mesmo ser inconveniente que o fizessem — aceita-se que alguns representantes a ela-
borem e promulguem em nome do povo. No ambito desse tipo de representa¢ao, o povo atua por meio dos
criadores constitucionais. Nessas circunstancias, o ato de uma pessoa ou de um subgrupo conta, equivale e

¢ reconhecido como um ato do grupo que representa'®.

Kirk Ludwig esbocou um modelo de representacio em cinco etapas, o que € util para os propositos

124 Sobre o conceito de sociabilidade, v. GILBERT, M. Living Together. Rationality, Sociality and Obligation. Nova York; Londres:
Lahman, Boulder, 1996, p. 6, 263 e ss; GILBERT, M. Sociality and Responsibility: New Essays in Plural Subject Theory. Minneapolis:
Rowman & Littlefield Publishers, 2000, p. 1 e ss.

1% SEARLE, J. Making the Social World. Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 1 e ss.

126 Lindahl introduz uma visdo coletiva intencional do poder constituinte. Sua principal alegacio é de que a ordem juridica “pode
ser melhor descrita” como uma “acao coletiva investida de autoridade”. No entanto, seu ponto de vista ¢ muito diferente daquele
que apresento neste artigo. LINDAHL, H. Ontology of the Constituent Power. Constellations, v. 22, n. 2, 2015. p. 166, traducao livre.
127 Zoran Oklopcic realiza uma anilise ctitica das estratégias politicas — muitas vezes manipuladoras — que podem estar as-
sociadas a exploracdo da crenca sobre a existéncia do povo como entidade coletiva. OKLOPCIC, Z. Three arenas of struggle: A
contextual approach to the constituent power of ‘the people’. Global Constitutionalism, v. 3, n. 2, 2015. p. 200.

18 Ha casos em que as pessoas promulgam a constituicio por meio de um refetendo ou patticipam da redagio do texto constitu-
cional. Acerca desse dltimo fenomeno, v. BERNAL, C. How Constitutional Crowddrafting can enhance Legitimacy in Constitution-
Making?. In: LANDAU, D.; LERNER, H. (Edits.). Handbook on Comparative Constitution-Making. Cheltenham: Edward Elgar, 2017.
Para as reflexdes que se seguem, usarei um modelo de criagio constitucional por meio do qual as pessoas conferem poderes aos
criadores da constitui¢ao para redigir e promulga-la em seu nome.

12 LUDWIG, K. Proxy Agency in Collective Action. Nozs, v. 48, n. 1, 2013. p. 76.
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%, Pode-se resumir o modelo de Ludwig nos seguintes termos. “PA4” corresponde ao exercicio

deste texto
da funcio de representante, “G” ao grupo que nomeia o representante e “.4” a audiéncia (um individuo ou
um grupo com o qual “G” devera interagir). A primeira etapa do modelo de Ludwig implica reconhecer que
a representacao envolve dois acordos. De um lado, os membros de “G” concordam uns com os outros e
com “PA” que “PA” agira no seu interesse. De outro lado, os membros da audiéncia “4” concordam com

os membros de “G” em reconhecer que “P4” age em nome de “G”.

A segunda etapa corresponde a ter em conta que, em razao de tais acordos, “PA4” tem uma fungao-status
particular, como agente autotizado a atuar em nome dos membros de “G™’'. Uma pessoa tem essa funcio-
-status reconhecida pela comunidade como representante do grupo patra determinadas transagdes sociais'*.
Em razao do acordo entre membros de “.4” e de “G”, “PA” é percebido como um representante dos mem-

bros de “G”. Esse reconhecimento permite que “PA4” desempenhe sua funcio.

A terceira etapa é reconhecer que os membros do grupo podem conferir aos representantes uma fungao-
-status, observando o que, na ontologia social, se denomina uma regra constitutiva. Uma regra constitutiva
constitui um tipo de comportamento, no sentido de que a regra define o comportamento, o qual, efetiva-

'3, Por exemplo, uma regra constitutiva do xadrez

mente, ocorre quando a regra ¢ seguida intencionalmente
cria o comportamento chamado “xeque-mate”, que ocorre quando um jogador intencionalmente coloca o
rei do outro jogador “em xeque”, sem que seja possivel eliminar essa ameaca. Na representacdo, o compos-
tamento relevante ¢ empoderar alguém para agir como um representante dos outros. Uma regra constitutiva
empodera alguém para que haja em nome dos membros do grupo. Seguindo essa regra, os membros de “G”
empoderam “PA4”, reconhecendo-o como seu representante. Essa autorizaciao implica a aceitagdo por “G”

de que “PA4” atuara em seu interesse, e que os atos de “PA4”lhe serdo atribuidos.

O quarto passo esta relacionado ao conceito de atuagdo constitutiva. Esse conceito compreende certas
acoes individuais por meio das quais um agente, seguindo uma ou mais regras constitutivas, “faz algo que
(a) contribui para motivar um tipo de acao coletiva, em razio de ser parcialmente constitutivo dela e (b) é
constitutivo de um tipo particular de a¢do que compoe essa a¢ao coletiva”'?. Ao expressar concordancia
com a indicagao dos representantes, cada um dos membros do grupo desempenha uma a¢io individual, que
contribui para motivar uma agdo coletiva (o empoderamento dos representantes pelo grupo), bem como

para constituir tal agao.

No quinto passo, os representantes atuam como tal e tanto o publico quanto o grupo que representam
reconhecem a sua acio como sendo do préprio grupo representado e nao apenas como ato dos represen-
tantes.

E possivel utilizar as cinco etapas propostas por Ludwig para entender o papel dos criadores da consti-
tuicio — por exemplo, no contexto de uma assembleia constituinte — como representantes do povo. Para
exemplificar as cinco etapas, deve-se entender que “AC” se refere a uma assembleia constituinte, “P” ao
povo, como um grupo que inclui o subgrupo da assembleia constituinte, e que “.4” se refere a audiéncia
(tanto a nivel nacional: o povo, quanto a nivel internacional: outros povos, seus governos e institui¢oes in-
ternacionais).

Primeira etapa: os membros de “P” acordam entre si e com “AC” que “AC” atuard em seu nome para
fazer uma constituicio. Isto pode ser denominado: o acordo da representacio dos criadores da constituicio.
Naturalmente, seria muito oneroso exigir nessa etapa o acordo de todos os membros de “P”. Eu retornarei a

B0 O que segue ¢ uma adaptagio da constru¢io de Ludwig em: LUDWIG, K. Proxy Agency in Collective Action. Nods, v. 48, n.
1,2013. p. 89-92.

Bt SEARLE, J. The Construction of Social Reality. Nova York: Simon & Schustet, 1995. p. 41.

12 LUDWIG, K. Proxy Agency in Collective Action. Nods, v. 48, n. 1, 2013. p. 77.

1% LUDWIG, K. Proxy Agency in Collective Action. Nods, v. 48, n. 1, 2013. p. 77.

B LUDWIG, K. Proxy Agency in Collective Action. Nods, v. 48, n. 1, 2013. p. 85.
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esse ponto mais adiante. Entretanto, por ora, utilizarei o conceito de John Austin sobre o “grosso da popula-
ca0” (the bulk of the pegple)', para aludir, nesse caso, a um numero relevante de individuos cuja concordancia

¢ necessaria para empoderar o grupo de criadores da constituigao.

Segunda etapa: por causa desses acordos, “AC” tem o status de criador constitucional para realizar a
funcio de institucionalizar o constitucionalismo em um texto constitucional escrito, na qualidade de repre-

sentante autotizado de “P”.

Terceira etapa: o grosso de “P” pode conferir a “.AC” a funcido associada ao stazus de criador constitu-
cional, mediante a observancia, pelos membros de “P”, de uma regra constitutiva. O conteudo dessa regra
constitutiva é o seguinte: o acordo entre o grosso de “P” e “AC”, para redigir e promulgar a constitui¢io,
¢ entendido como uma autorizagao, por patrte de “P”, para “AC” produzir uma constituicdo em seu nome.

Quarta etapa: por causa da autorizacdo para “4C” escrever e promulgar uma constituicio em nome do
povo “P”, “AC” ¢ um representante de “P” para a redacio e promulgacio da constituicdo.

Quinta etapa: “4C” redige ¢ promulga a constituigdio como agente representante de “P” em relacdo a
“A”. Portanto, “A4” e “P” reconhecem que o que “AC” faz ou fez deve ser considerado como se “P” fosse

aquele que redigiu e promulgou sua constituicao.

O papel dos representantes como criadores constitucionais é necessario em uma sociedade de massa, na
qual ha uma divisdo do trabalho. De um ponto de vista normativo, esse papel pode fortalecer a participagio
democratica, uma vez que exige que os membros de “P” expressem de alguma forma o seu acordo sobre o
empoderamento de “4C”. HEsse esquema, também, promove a democracia deliberativa, uma vez que enco-
raja a deliberacdo em dois nfveis. A deliberacio entre os membros de “P”, sobre o conteddo do empodera-
mento de “AC”, e, ainda, discussOes politicas especializadas entre os membros de “AC” sobre o conteudo
da constitui¢do a ser redigida e promulgada em nome de “P”."%

5.3 Poderes deodnticos

O terceiro elemento da concepgao sécio-ontologica do poder de criagdo de uma constituicdo é o concei-
to de poderes dednticos. Com relagio a esse conceito, o povo empodera os criadores constitucionais “AC”
com o poder dedntico de redigir e promulgar uma constitui¢ao.

Um poder dedntico é uma estrutura de relagio de poder'”’

. O poder dedntico para a criagio de uma
constituicdo corresponde a uma estrutura na qual o grosso dos membros de “P” confere autoridade aos
criadores constitucionais “.4C” para mudar a constituicdo e, ao fazé-lo, mudar o status legal de todos os
membros de “P”. Uma vez que os membros de “P” estdo sujeitos a constitui¢do, uma mudanga constitucio-
nal implica uma mudanca em seu sfatus juridico. O que é caracteristico do empoderamento para criar uma
constituicdo é que os membros do grosso de “P” reconhecem a competéncia dos criadores constitucionais
para promulgar a constitui¢do e, por sua vez, concordam que todos os membros de “P” estardo sujeitos a
essa nova constitui¢do, independentemente dos seus desejos, atuais ou futuros, de obedecer as novas not-

mas constitucionais'®.

15 Austin fala do “grosso dos membros da sociedade” para se referir 2 populagio cujo apoio ao soberano é necessaria pata a vali-
dade da lei. AUSTIN, J. The Province of Jurisprudence Determined. Cambridge: Cambridge University Press, 1995. p. 169, traducao livre.
136 Sobte a importancia da expertise na democracia deliberativa, v. BROWN, M. B. Expertise and Deliberative Democracy. Stephen
Elstub y Peter McLaverty, Deliberative Democracy. Issues and Cases. Edinburgh: Edinburgh University Press, 2014. p. 50, 66-67.
17 SEARLE, J. What is an Institution? Journal of Institutional Economics, v. 1, n. 1,2005. p. 11.

1% Hsta ¢ uma manifestacio especifica do propésito dos poderes dednticos, consistente em criar razdes para agoes independentes
dos desejos da pessoa. Sobre este aspecto, v. SEARLE, J. What is an Institution? Journal of Institutional Economics, v. 1, 1. 1, 2005. p. 12.
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5.4 Limites

O povo esta sujeito a limites conceituais e normativos para empoderar os criadores constitucionais,
0s quals, por sua vez, sujeitam-se a limites conceituais e normativos para exercer seus poderes dednticos.
Como explicado anteriormente, a institucionalizacido dos elementos constitucionais essenciais é o principal
limite conceitual. De acordo com a doutrina, é possivel haver outras limitacbes normativas, geralmente
relacionadas a legitimidade processual ou substancial da nova constitui¢ao. Esse ponto nio sera explorado
aqui. De qualquer modo, ¢ possivel afirmar que essas limitagdes podem ser derivadas: do respeito ao siste-
ma internacional de direitos humanos, da ampla consolidagao das instituicdes democraticas no ambito do
direito transnacional™, do grau de participacdo democritica no processo de elaboracio da constituicio e da
conformidade com as disposi¢des que regem a mudanga constitucional, tais como clausulas pétreas, prin-
cipios constitucionais pré-acordados ou o direito supranacional'*'. A forca, o alcance e a eficicia vinculante
dessas limitacGes devem ser analisados em relagdo a cada sistema juridico particular, bem como em cada

caso especifico de substitui¢io e de reforma constitucional'*

5.5 Reconhecimento intencional coletivo

De acordo com David Dyzenhaus, o conceito de poder constituinte esta sujeito ao que denominou “o
paradoxo da autoria”. De acordo com esse paradoxo: “para que um povo atue como o autor das formas
juridicas de poder constituido, ele deve existir previamente como autor — entidade com capacidade de
autorizar. Entretanto, uma entidade com capacidade para outorgar tal autorizacdao ¢ uma entidade artificial,
ndo apenas um conjunto composto por individuos de forma aleatéria. Portanto, deve ser juridicamente

identificavel”'*.

Esse paradoxo se refere ao conceito de “povo”. Como explicado anteriormente, o povo niao pode ser
concebido como um superagente coletivo, independente de cada um de seus membros'*. Contudo, “o
povo” também ¢ diferente de uma multiddo ou de um grupo composto aleatoriamente por um conjunto
de pessoas sem qualquer conexao entre si. A concep¢ao socio-ontologica do poder de criacdo constitucio-
nal proporciona uma saida para o paradoxo da autoria, ao definir 0 povo como um grupo que capacita os
criadores constitucionais para institucionalizar o constitucionalismo por meio de uma constitui¢do escrita.

Trés questdes surgem aqui. Quem sdo os membros do povor Quantos membros do povo devem estar de
acordo para produzir um empoderamento bem-sucedido dos criadores constitucionais? E qual é a estrutura
do acordo criado entre os membros do povo para empoderar os criadores?

Responder a essas questdes implica assumir uma posi¢ao conceitual e normativa, cuja idoneidade para
avaliar os casos especificos de substitui¢do ou revisio constitucional também ¢é contextual. Contudo, ¢ possi-
vel introduzir algumas afirmacgoes gerais de indole conceitual em relagio a essas questdes. Por exemplo, com
relagdo a pergunta: quem sao os membros do povo? Pode-se assumir, prima facie, que conceitualmente siao

13 DIXON, R.; LANDAU, D. Transnational Constitutionalism and a Limited Doctrine of Unconstitutional Constitutional
Amendment. International Journal of Constitutional Iaw, v. 13, n. 3, 2015. p. 630.

140 DIXON, R.; LANDAU, D. Constraining Constitutional Change. Wake Forest Law Review, v. 50, 2015.

1 ROZNAL Y. The Theory and Practice of ‘Supra-Constitutional” Limits on Constitutional-Amendments. International and Com-
parative Law Quartery, v. 62, n. 3, 2013,

2 Uma questio distinta é saber se os juizes — geralmente tribunais constitucionais — devem ter poderes para impor essas limi-
tacdes. Nao sera possivel abordar essa questao aqui.

% DYZENHAUS, D. Constitutionalism in an old key: Legality and constituent powet. Global Constitutionalism, v. 1, n. 2, 2012. p.
233-234, traducio livre.

1 Denis J. Galligan parece defender uma opinido diferente quando afirma: “Por ‘o povo’ refiro-me aos membros de uma socie-
dade como uma entidade coletiva [...] o povo, em oposi¢io a nogao de pessoas individuais” GALLIGAN, D. J. The People, the Con-
stitution, and the Idea of Representation. In: GALLIGAN, D. J.; VERSTEEG, M. (eds.). Social and Political Foundations of Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 134, traducao livre.
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os cidadaos. Como afirmado por Ackerman, as revolu¢oes e substituicGes constitucionais tendem a ocorrer
a partir de uma “adaptacio nio convencional” de um marco institucional existente'*”. O fato de odos os
cidadaos e apenas os cidadaos serem considerados membros do povo é um fato relevante no quadro institu-
cional de todo paifs. No entanto, tal delimita¢ao do alcance de povo pode ser derrotada por consideracSes
de indole normativa de cada contexto patticular. Por exemplo, se o objetivo de uma substituicao constitu-
cional é incluir uma minoria, 2 qual se negou o exercicio da cidadania nos processos de discussio politica,
essa circunstancia constitui uma boa razao para considerar os membros de tal minoria como parte do povo,
ainda que a ordem juridica em vigor nio os reconheca como cidaddos. Do mesmo modo, se a secessao é o
objeto de uma substitui¢io constitucional, pode ser razoavel restringir a concepcao de povo aos individuos
que habitam a regido que postula separar-se do Estado.

Observa¢oes semelhantes poderiam ser tecidas em relagdo ao numero de membros do povo cujo acordo
¢ necessario para um empoderamento bem-sucedido dos criadores constitucionais. Pode-se assumit, prina
facie, do ponto de vista conceitual, que a concordancia do grosso dos cidadaos é necessaria. Uma questdo
conceitual e normativa relevante é: o que significa “o grosso dos cidadaos”? Certamente, esse conceito de-
lineado por Austin expressa uma intuicdo plausivel, a saber, que a validade de uma constituicao pressupoe
a adesdo de um numero significativo de membros da sociedade. Uma vantagem do conceito de “o grosso
dos cidadaos” reside na sua indeterminacio. Nesse sentido, ¢ superior ao conceito de maioria. Assim, pode
haver uma constituiciao cuja validade se baseia na adesdo de uma quantidade de cidadaos menor do que a
malioria, mas que seja politicamente mais poderosa. Ademais, uma constituicao respaldada pela maioria dos
cidaddaos menos influentes de um pais poderia facilmente perder sua validade. Da mesma forma, em relagao
ao grosso dos cidaddos, um empoderamento exitoso dos criadores constitucionais geralmente requer adesao
do grosso dos operadores juridicos (lega/ officials), que serdo responsaveis tanto por implementar, quanto por

fazer cumptir a nova Constitui¢ao'*.

A questao final é: qual deve ser a estrutura do acordo entre os membros do povo para empoderar os
criadores constitucionais? Devido a diversidade de formas de colaboracao humana e de expressoes de con-
cordancia, adesao ou conformidade, a resposta a essa pergunta é altamente complexa. Eu delinearei trés

argurnentos a €SS¢ ICSpCitO.

Em primeiro lugar, o acordo dos membros do povo em torno do empoderamento dos criadores da
constituicdo ¢ uma a¢io coletiva intencional de seus membros. Ha, pelo menos, duas condi¢oes necessarias,

W, Essas condi¢oes sdo: (1) a agdo deve

que sdo comuns as explicagoes sobre a¢bes intencionais coletivas
ser realizada por varios agentes individuais que, em conjunto, atuem como um grupo. Em virtude disso, a
acio ¢ atribufvel ao grupo; (2) os agentes individuais que atuam em conjunto devem fazé-lo de acordo com,
e devido a, algumas intengdes comuns, que sao dotadas de um conteido especial. Esse conteudo pressupoe

que o grupo desempenhe uma agio relevante por meio das a¢oes individuais dos seus membros'*.

Em segundo lugar, no caso da criacdo de uma constitui¢ao, os membros do povo podem produzir o em-
poderamento coletivo dos criadores constitucionais por meio de a¢cdes como: a eleicao de uma assembleia
constituinte extraconstitucional ou o referendo constitucional; ou podem, ainda, participar das deliberagbes
organizadas pelo constituinte acerca do conteudo da constituigiao. Sdo essas as classes de a¢des intencionais
individuais que contribuem para a formacao da agdo coletiva intencional do povo. O contetudo das intencoes
comuns dos membros do povo corresponde a concordancia de tais membros quanto a conferir poderes aos
criadores constitucionais, bem como a sujeitar-se a constituicao a ser elaborada e promulgada por eles, desde

15 ACKERMAN, B. W the People: Transformations. Cambridge, Mass: Harvard University Press, 2000. p. 11-13, tradugdo livre.
146 Sobte a importancia do acordo pelos oficiais de direito, ver: HART, H. The Concept of Law. Oxford: Clarendon Press, 1994. p.
116.

47 Sobre esses elementos ¢ sua relevancia para o propésito de explicar a natureza do direito, v. SANCHEZ BRIGIDO, R. Collec-
tive Intentional Activities and the Law. Oxford Journal of 1egal Studies, v. 29, n. 2, 2009. p. 305-306.

18 LUDWIG, Understanding Collective Action. Mimeografado. 2016. p. 168.
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que ela institucionalize o constitucionalismo. Observada tal condi¢ao, a sujeicao ¢ aceita independentemente
de desejos futuros de obediéncia ou adesdao as novas normas constitucionais.

Em terceiro lugar, a concordancia dos membros do povo em relacio ao empoderamento para a ctiacio
de uma constituicao pode ser manifestada ex-anfe — na votagao relacionada a convoca¢io de uma assem-
bleia constituinte — ou ex post — ao votar pela aprovagio do texto constitucional em um referendo. Pode
ser explicito — como nos dois exemplos antetriores de agdes ex ante e ex post — ou implicito. Em relagdo a
essa ultima possibilidade, a validade de uma constituicao pressupoe necessariamente o acordo implicito, ex
post, do grosso dos operadores juridicos na implementacdo e cumprimento da constituicdo. Assim, essa ¢
uma condi¢do necessaria para um exercicio bem-sucedido do poder de criaciao constitucional.

Em sintese, o poder de substituir ou revisar uma constituicdo é: (i) um poder dedntico e limitado para
alterar o status juridico dos membros do povo; (ii) detido pelos criadores da constituicdo; (iif) decorrente
do — e limitado por — um empoderamento, no qual o grosso do povo, por um lado, designa tais criadores
como seus representantes e atribui a eles a fun¢ao de substituir ou revisar a constitui¢ao, e, por outro lado,
aceita se submeter a constitui¢ao nova ou revisada, desde que os elementos constitucionais essenciais sejam
institucionalizados; (iv) os representantes sdo coletiva e intencionalmente reconhecidos (ex ante ou ex post,
implicita ou explicitamente, pelo grosso do povo e dos operadores legais) como aqueles que tém o szafus de
criadores constitucionais, com o fim de exercer a sua funcio de institucionalizar o constitucionalismo.

Tal estrutura conceitual pode ser usada para obter uma avaliagdo mais transparente da legitimidade das
substitui¢Oes ou revisdes constitucionais. Essa avaliacdo dependera dos padroes mais fortes ou mais fracos
utilizados para determinar: o nimero de membros que compde o conceito de “o grosso do povo™, as carac-
terfsticas do empoderamento outorgado para a criagio de uma constitui¢ao, o reconhecimento coletivo in-
tencional dos criadores da constituicio, bem como a qualidade da institucionalizagdo do constitucionalismo.
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Resumo

As Constitui¢des do Brasil e da Colombia nio previram direitos LGBTI
especificos, diferentemente de outras Constituigdes latino-americanas. As-
sim, tais direitos foram garantidos judicialmente. Esse fato gera questiona-
mentos a respeito de como a nago foi representada no corpo constituin-
te. Nesse sentido, o objetivo do artigo ¢ analisar os debates ocorridos nas
Assembleias Constituintes brasileira e colombiana a respeito dos direitos
LGBTI. Para isso, sdo analisadas as atas das sessdes plendrias das Constitu-
intes, sendo essa uma das limitacdes da investigacio, uma vez que nio fo-
ram analisadas todas as discussdes que ocorreram nas referidas assembleias.
Trata-se de pesquisa qualitativa, de carater exploratério e com suporte na
técnica de analise documental. Finalmente, constatou-se uma abordagem
apenas incidental dos direitos LGBTI na Constituinte colombiana, com de-
bates escassos, enquanto no Brasil houve uma maior discussio, marcada por
argumentos negativos e positivos. A originalidade da pesquisa estd na anali-
se de dados pouco explorados pela comunidade académica, sendo possivel
compreender como a populagio LGBTI foi representada e retratada no
momento de elabora¢io do documento juridico de mais alta hierarquia dos
ordenamentos.

Palavras-chave: Dircitos LGBTIL Orientacio Sexual e Identidade de
Género. Assembleia Nacional Constituinte do Brasil. Assembleia Nacional
Constituinte da Colémbia. Heterona¢io. Novo Constitucionalismo Latino-
americano.

Abstract

The Constitutions of Brazil and Colombia did not include specific LGBTI
rights, unlike other Latin American Constitutions. Thus, these rights were
guaranteed through the judiciary. This fact raises questions about how the
nation was represented in the constituent body. In this sense, the objective
of this article is to analyze the debates that took place in the Brazilian and



Colombian Constituent Assemblies regarding LGBTI rights. For this, the minutes of the plenary sessions
of the Constituents are analyzed, being this one of the limitations of the investigation, since not all the
discussions that took place in the assemblies were analyzed. It was conducted a qualitative research of explo-
ratory character and supported by the documentary analysis technique. Finally, it was noted only incidental
approach to LGBTI rights in the Colombian Constituent Assembly, with few debates, while in Brazil there
was greater discussion, marked by negative and positive arguments. The originality of the research consists
of the analysis of data yet little explored by the academic community, being possible to understand how the
LGBTI population was represented and portrayed at the moment of elaboration of the legal document of
the highest hierarchical importance.

Keywords: LGBTI Rights. Sexual Orientation and Gender Identity. National Constituent Assembly of Bra-
zil. National Constituent Assembly of Colombia. Heteronation. New Latin-American Constitutionalism.

1 Introducao

As escolhas tomadas durante o processo de redagio de uma nova Constituicao sao dependentes do perfil
do grupo responsavel pela sua criagdo. Dessa forma, quanto maior a diversidade entre os membros do corpo
constituinte, maiores as chances de que a Constituicdo seja inclusiva perante as diversas realidades existentes
dentro do pafs.

Com isso, grupos socialmente minoritarios e marginalizados, como negros, mulheres, indigenas e pes-
soas LGBTT (Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transgéneros e Intersexo), tendem a nio ser contemplados ade-
quadamente no texto constitucional, visto que, normalmente, ficam alijados do processo de sua elaboragao.

Nesse sentido, a autora Ochy Curiel' destaca, em especial na realidade latino-americana, a existéncia de
uma heteronacao (beteronacin), de modo que a Constituicao consiste em um contrato heterossexual no qual
as categorias oprimidas em razao de género e de sexualidade ndo sio devidamente representadas. Contudo,
mesmo assim, pressupde-se a sua aceitacao para garantia da legitimidade do contrato.

No que se refere a previsao constitucional de direitos as pessoas LGBTI na América Latina, é necessario
mencionar as Constitui¢oes da Bolivia e do Equador, que preveem, expressamente, a vedacdo a discrimina-
¢do com base em orientacdo sexual e em identidade de género. Comumente, os referidos pafses sao enqua-
drados no fenémeno do Novo Constitucionalismo Latino-Americano (NCLA). Entretanto, a inexisténcia
de previsao constitucional ndo obsta o reconhecimento de direitos LGBTI, visto que estes podem ser ga-
rantidos judicialmente, como ¢ o caso, principalmente, de Brasil e Colémbia.

Com base nisso, formula-se a seguinte pergunta de pesquisa: por que Brasil e Colombia, os pafses mais
avanc¢ados na jurisprudéncia constitucional sobre direitos LGBTI, nao incorporaram direitos especificos nas
suas respectivas Constitui¢des? E, além disso, se chegaram a ser debatidos, como foram tratados os direitos
da populacio LGBTI nas Assembleias Constituintes dos referidos paises?

Dado o carater exploratério da pesquisa, ndo serdo formuladas hipéteses. No entanto, intenta-se, com 0s
resultados do presente trabalho, a indicacdo de hipoteses para investigacoes futuras.

Assim, o objetivo geral é compreender e analisar as discussoes promovidas no ambito das Assembleias
Constituintes do Brasil e da Colémbia no que tange a previsao de direitos LGBTI em seus textos consti-
tucionais. Como objetivos especificos, apontam-se: delinear a ideia de na¢io heterossexual, relacionando-a
com a énfase dada a diversidade pelo Novo Constitucionalismo Latino-Americano; verificar a existéncia de
discussoes a respeito de direitos LGBTI nas atas das plenarias das Assembleias Constituintes brasileira e

! CURIEL, Ochy. La nacién heterosexual- andlisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la

dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.
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colombiana; categorizar os argumentos suscitados nos debates; e estabelecer conexdes entre pafses a partir

dos dados obtidos.

A justificativa para o presente trabalho reside na necessidade de compreender as dinamicas presentes no
processo de elaboragiao de uma nova Constitui¢ao, de modo a verificar quao inclusivas sdo determinadas
escolhas tomadas pelo corpo constituinte. Com isso, ¢ possivel aferir a abrangéncia do conceito de nagao
incorporado no texto constitucional.

Finalmente, para o desenvolvimento da investigacio proposta, o artigo sera dividido em quatro partes,
além da introdugdo e conclusio. Em um primeiro momento, elencam-se os aspectos atinentes a0 marco
tedrico da heteronacio, bem como as questoes metodologicas necessarias para a concretizagao dos objetivos
supracitados. Na sequéncia, sera abordada a relagdio do Novo Constitucionalismo Latino-Americano com
os direitos LGBTI. Posteriormente, a terceira e quarta se¢des tratam dos elementos empiricos referentes a
Assembleia Constituinte brasileira e a colombiana, respectivamente.

2 Aspectos tedricos e metodologicos

Em sua obra I.a Nacidn Heterosexual, Ochy Curiel desenvolve a ideia daquilo que denominou de Jezero-
nacion (heteronago), tracando sua teoria com base na analise do contexto de elaboracdo e promulgacio da
Constituicao Colombiana de 1991. No entanto, como apontado pela propria autora, embora a investigagao
tenha se dado no cenario colombiano, “suas analises podem ser aplicadas a qualquer pais da América Latina
e do Caribe por terem processos patrecidos na constru¢io do Estado-nacio™. Nesse sentido, a autora con-
ceitua a heteronacio estabelecendo

como a nagdo e sua construcao imaginaria tém como base fundamental o regime da heterosexualidade,
por meio daideologia da diferenca sexual, e esta, por sua vez, nas instituicGes como a familia, o parentesco,
a nacionalidade, tudo isso expresso nos pactos sociais que sao refletidos em um texto normativo como
a Constituicao®.

Sendo assim, Curiel se baseia no aporte de tedricas feministas como Monique Wittig e Adrienne Rich
para compreender o papel politico exercido pelo “regime heterossexual™. Dialogando, também, com pensa-
dores pds-coloniais, além de autores de correntes marxistas, valendo-se, principalmente, do conceito de he-
gemonia cunhado pelo italiano Antonio Gramsci®. Assim, a autora busca compreender qual a relacio entre
a heterossexualidade, enquanto instituicao e regime politico, e a constru¢iao da nacao. Desse modo, ressalta
a hegemonia heterossexual do processo constituinte e evidencia o ja naturalizado carater heterossexual “de
um texto que pretende representar uma nagao inteira’.

Desse modo, partindo da critica realizada por Wittig’ a concepcdo do contrato social de Rousseau, a
autora caracteriza a Constitui¢io Politica como sendo um contrato heterossexual, firmado com total ausén-

2 No original: ““sus andlisis puden ser aplicados a cualquier pais de Latinoamerica y El Catibe, por tener processos patrecidos em la

construcion del Estado-nacion”. CURIEL, Ochy. La nacidn heterosexunal: analisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde
la antropologfa de la dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013. p. 44, tradugdo nossa.

> No original: “c6mo la nacién y su construccién imaginaria tienen como base fundamental el régimen de la heterosexualidad, a
través de la ideologfa de la diferencia sexual, y ésta, a su vez, en las instituciones como la familia, al parentesco, a la nacionalidad,
todo ello expresado en los pactos sociales que son reflejados en un texto normativo como la Constitucion”. CURIEL, Ochy. La
nacion heterosexunal andlisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologfa de la dominacién. Bogota: Impresol
Ediciones, 2013. p. 56, tradugao nossa.

*  CURIEL, Ochy. La nacion heterosexnal: analisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.

> GRAMSCI, Antonio. E/ materialism histirico y la filosofia de Benedetto Croce. México: Juan Pablo Editor, 1975.

¢ No original: “de un texto que pretende representar uma nacién entera”. CURIEL, Ochy. La nacidn heterosexnal: anélisis del dis-
curso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologfa de la dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013. p. 38.
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cia de representacdo de categorias oprimidas em virtude de género e sexualidade, mas que pressupoe sua

aceitacdo para garantir legitimidade ao contrato. Nesse sentido, aponta que
a partir da analise de povo, de representacdo e das formas em que se fez este pacto social, que exige
um significado de contrato simbolico, a partir da critica que faz Monique Wittig ao contrato social de
Rousseau, mostro como a Constituicao Politica de 1991, como lei suprema da nagio, foi produto de um
pacto entre as diferentes forcas politicas partidarias, fundamentalmente constituidas por homens com
privilégios de classe e raga, os quais, para além de suas diferengas politicas, coincidiram em garantir o
cariter heterosssexual da nag¢io, o que aqui chamarei de “um contrato heterossexual®.

Dessa forma, a unidade da categoria imaginaria de nagao ¢é forjada por grupos politicos hegemonicos
em razao de género, classe, raca e sexualidade, apoiados no regime heterossexual, que estabelecem um pacto
social que se propoe representativo de uma nagao inteira, ndo obstante nio tenha contado com a participa-
¢io efetiva, entre outras, de mulheres e pessoas LGBTI. Nesse sentido, ainda que algumas mulheres tenham
participado do processo constituinte (enquanto a auséncia LGBTT era total), elas ndo possufam as mesmas
condi¢Oes politicas que os homens de acordar e consentir com o referido contrato, uma vez que sua exclu-
sao historica e o machismo estrutural existente nas sociedades latino-americanas impediam sua paridade
de participa¢io, provocando o contentamento com previsoes de direitos ainda impregnados da logica do
regime heterossexual’.

E importante frisar que, na légica delineada por Curiel, o regime heterossexual sujeita no sé as pessoas
LGBTI, mas também as préprias mulheres ndo LGBTI, uma vez que tal regime se sustenta na diferencia-
¢do entre os géneros, posicionando a mulher de forma subalterna em relacio ao homem, dentro do rela-
cionamento heterossexual. Desse modo, faz parte do referido regime a submissao da mulher, o que seria
incompativel com sua atuagio politica na esfera publica, ja que suas atividades somente seriam concebiveis
no ambito privado, voltadas a satisfacio de seu marido'’.

Sendo assim, nio somente o pacto constituinte se caracteriza como uma fic¢do politica, uma vez que
pressupoe que todos os membros do grupo do povo e da nacio estao de acordo com as normas estabeleci-
das, mas também a prépria ideia de nacio e do sujeito coletivo da nacio se baseia em uma ilusio. Isso porque
o sujeito coletivo ja é construido de forma excludente, a partir da predominancia dos grupos hegemoénicos
compostos por homens, brancos, heterossexuais e cisgéneros, enquanto os grupos dominados sio tidos
por representados independentemente de sua vontade. Nesse sentido, presume-se que as constituicdes sao
representativas de todo o povo e de toda a nagao, quando na verdade se trata de um pacto firmado, apenas,
entre grupos hegemonicos.

A partir disso, a autora questiona se, realmente, pode-se entender que houve consentimento ao texto
constitucional dessa parcela da populagao, que teve um nivel extremamente baixo (quando nio inexistente)
de participacio. Desse modo, indaga, ainda, quem entraria na inteligibilidade de povo soberano ou de nagéo,
a partir dos quais e em nome de quem foi promulgado o texto constituinte'’. Assim, pergunta-se: as pessoas
LGBTI, as mulheres e as pessoas ndo hegemonicamente racializadas contam como nagao? Estariam elas

¥ No original: “a partir del analisis de pueblo, de representacién y de las formas en que se hizo este pacto social, que cobra un

significado de contrato simbélico, desde la critica que le hace Monique Wittig al contrato social de Rousseau, muestro cémo la
Constitucion Politica de 1991, como ley suprema de la nacién, fue producto de un pacto entre las diferentes fuerzas politicas par-
tidarias, fundamentalmente constituidas por hombres con privilegios de clase y raza, quienes, mds alld de sus diferencias politicas,
coincidieron en garantizar un caricter heterosexual de la nacién, lo que aqui llamaré ‘un contrato heterosexual”. CURIEL, Ochy. Ia
nacion heterosexunal andlisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologfa de la dominacién. Bogota: Impresol
Ediciones, 2013. p. 42, tradugao nossa.

? CURIEL, Ochy. La nacién heterosexunal: anilisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.

" CURIEL, Ochy. La naciin heterosexunal anélisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.

" CURIEL, Ochy. La naciin heterosexunal anélisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.
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abarcadas pela ideia de povo soberano?

Dessa forma, o presente trabalho parte da ideia construida acima, que compreende o processo cons-
tituinte como o estabelecimento de um contrato heterossexual, que forja uma heteronacio, para realizar
a leitura das discussoes relativas a inclusio de protecio contra a discriminagao de pessoas LGBTI nas
constituicoes do Brasil e da Colombia. Ademais, adota-se, na analise dos textos, a abordagem descrita por
Curiel como antropologia da dominacio (antropologia de la dominacion), que “consiste em desvelar as formas,
maneiras, estratégias, discursos que vao definindo certos grupos sociais como ‘outros’ e ‘outras’ a partir de
lugatres de poder e domina¢ido™'? Nessa linha, diante da auséncia de constituintes com identificagio LGB-
T1, pretende-se analisar os discursos proferidos pelos parlamentares a partir da compreensio de que tais
discursos sao formas de construcdo das identidades LGBTI enquanto outros estranhos. E, justamente por
isso, sdo discursos permeados pelo estabelecimento de esteredtipos irreais e pela utilizacio de argumentos
falaciosos no debate acerca da constitucionaliza¢io ou nao da prote¢io de pessoas LGBTI.

Para tanto, apds a coleta dos dados, que sera descrita de forma detalhada nas se¢des que seguem, pro-
cedeu-se a0 seu estudo por meio do método de analise qualitativa de documentagiao empirica proposto por
Mario Cardano, que se divide em trés etapas. Sao elas: segmentac¢ao, qualificacio e individuacio das relagoes.
A segmentacio se refere ao estabelecimento de marcadores, “cuja funcdo consiste na identificaciao de seg-

mentos relativamente homogéneos para submeter 2 comparagio no interior dos matetiais empiticos”".

Mais adiante, a etapa da qualificacdo é conceituada por Cardano como a “atribuicdo de uma ou mais
propriedades a um determinado segmento da documentagio empirica, tteis a sua caractetiza¢do”'*. Desse
modo, a técnica permite que se aprofunde a dimensio de analise do documento por meio de sua maior
especificagdo. Portanto, para a qualificacdo dos segmentos, utilizou-se a chamada femplate analysis, proposta
por Nigel King'®. O método consiste na composicio de grades analiticas a partir da caracterizagio de cada
uma das propriedades identificadas para possibilitar sua comparacio. A utilizacdo da template analysis pode
se dar a partir de duas abordagens principais: indutiva, sendo a grade composta por meio do observado na
analise do material, ou dedutiva, por meio da qual se encaixa o encontrado no documento analisado a cate-
gorias definidas previamente. Na presente pesquisa, adotou-se uma abordagem indutiva, estabelecendo-se
as categorias de analises a partir do contato com os dados e as variaveis encontradas.

Por ultimo, a individuagio das relacGes consiste na analise a partir da comparagio das qualificagdes. Ou,
ainda, por meio da separa¢do de determinada qualifica¢do para andlise. Sendo assim, nessa ultima etapa,
realizou-se a analise por meio do exame cruzado das qualificagdes e, também, dos casos desviantes, destrin-
chando a sua distincao com relagiao aos demais.

Finalmente, ¢ essencial destacar que este artigo descreve um estudo de direito constitucional comparado.
Nesse sentido, conforme distin¢ao apontada por Dario Moura Vicente, conduziu-se uma microcomparagao
ou comparacio institucional'. Trata-se de hipétese na qual se investiga a abordagem dada por determina-
do ordenamento a um problema juridico especifico (nesse caso, a protecio de pessoas LGBTI na ordem
constitucional), em contraste a possibilidade de exame das caracteristicas gerais do sistema juridico como
um todo, quando se fala em macrocomparagdo. Por outro lado, no que diz respeito a metodologia de direito
comparado, privilegiou-se aquela que busca compreender as causas de determinada situagao juridica, sendo
aferida a partir do exame dos registros das assembleias constituintes de cada pafs.

2 No original: “consiste en develar las formas, maneras, estrategias, discursos que van definiendo a ciertos grupos sociales como

‘otros’ y ‘otras’ desde lugares de poder y dominacion”. CURIEL, Ochy. La nacidn heterosexual: andlisis del discurso juridico y el
régimen heterosexual desde la antropologfa de la dominacion. Bogota: Impresol Ediciones, 2013. p. 28, tradugio nossa.

5 CARDANO, Matio. Manual de pesquisa qualitativa: a contribuicio da teoria da argumentagio. Petropolis: Vozes, 2017. p. 273.
CARDANO, Mario. Manual de pesquisa qualitativa: a contribui¢ao da teoria da argumentagao. Petrépolis: Vozes, 2017. p. 293.

5 KING, Nigel. Doing template analysis. Iz: SYMON, Gillian; CASSEL, Catherine. Qualitative methods in organizational research: core
methods and current challenges. London: Sage Publications, 2012. p. 426-450.

16 VICENTE, Dério Moura. Direito comparade. Coimbra: Almedina, 2016.
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Nesse sentido, seguindo o método comparativo, a observancia de outras trés etapas é imprescindivel: “a)
a delimita¢ao do objeto da comparacio a realizar; b) a analise dos termos a comparar; e ¢) a identificacio,
numa sintese comparativa, das semelhangas e diferencas entre esses termos e das respectivas causas”'’. Sen-
do assim, delimitou-se a comparacio definindo a analise das motivagdes da auséncia de previsao constitucio-
nal expressa de direito especificos da populacio LGBTI, nos contextos constituintes de Brasil e Colémbia.
Nesse sentido, os itens juridicos a serem comparados se constituem a partir das discussoes identificadas nos
anais, referentes, especificamente, a questoes ligadas a orientagdo sexual e a identidade de género.

Em sua proposta de adaptacio do direito comparado tradicional a comparac¢do constitucional, José
Afonso da Silva frisa que o método comparatista deve seguir as fases de conhecimento, compreensio e com-
paraciao'®. Em todas elas, destaca o proeminente papel ocupado pela analise contextual. Nesse sentido, des-
creve o que chama de hermenéutica contextual “que se refere a exploracdo da influéncia do contexto sobre o
sentido da Constituicao”". Assim, identifica a importancia do contexto enquanto fator externo (extratexto)
essencial a compreensdo das normas constitucionais. Nesta investigacao, o contexto tem especial relevancia,
considerando a tentativa de determinag¢ao das causas da exclusdo de direitos e nao de sua previsio.

3 Direitos LGBTI no novo constitucionalismo latino-americano

O fenémeno do Novo Constitucionalismo Latino-Americano representa uma transformacio constitu-
cional sem precedentes na regido. Nesse sentido, ¢ importante sua diferenciacio do chamado neoconstituciona-
lismo. Isso porque, enquanto o neoconstitucionalismo expressa uma corrente doutrindria de teoria do direito
(mais do que de teoria da constitui¢do), o NCLA se materializou fora do ambiente académico, partindo da
reivindica¢io dos movimentos sociais®. Também, por isso, as assembleias constituintes presenciaram deba-
tes sobre questdes antes ignoradas pelas casas legislativas e diplomas normativos da regido, principalmente
no plano constitucional. Em virtude disso, alguns autores apontam a preocupagao com a legitimidade demo-
critica na construgio constitucional como uma das principais caracteristicas do NCLA?.

Nio obstante, conforme destacado anteriormente, essa legitimidade encontrou sérios limites, principal-
mente no que se refere a uma representacio efetiva, que supere as amarras impostas pelo regime heterosse-
xual. De fato, é possivel se identificar uma melhora progressiva no que diz respeito a participagio popular e
a efetiva legitimidade dos processos constituintes, quando bem observados os distintos paises latino-ameri-
canos. B também por esse motivo que, embora se reconhega, sem grandes dificuldades, Bolivia e Equador
como os maiores representantes do referido movimento, ha grandes divergéncias no que diz respeito ao
marco inicial do novo constitucionalismo.

Nesse sentido, Pastor ¢ Dalmau entendem que a Constitui¢do Brasileira de 1988 somente poderia ser
caracterizada como neoconstitucionalista, devido a certa caréncia de legitimidade democratica no processo
constituinte, em virtude da ainda forte influéncia de parlamentares ligados aos regimes ditatoriais prece-

7 VICENTE, Dério Moura. Direito comparade. Coimbra: Almedina, 2016. p. 38-39.

18 SILVA, José Afonso da. Um ponco de direito constitucional comparade. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

1 SILVA, José Afonso da. Um ponco de direito constitucional comparade. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 41.

2 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. s Se puede hablar de un nuevo constitucionalismo latinoamericano como corriente
doctrinal sistematizada? Valencia: Universidad de Valencia, 2010.

2 Nesse sentido, ver: VIEIRA, José Ribas ¢/ a/ Impasses e alternativas em 200 anos de constitucionalismo latino-ameticano.
Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD), Sio Leopoldo, v. 5, n. 2, p. 122-132, jul./dez. 2013.
PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. s8¢ puede hablar de un nuevo constitucionalismo latinoamericano como corriente doc-
trinal siste- matizada? Valencia: Universidad de Valencia, 2010. TEIXEIRA, Jodo Paulo Allain. Direitos fundamentais e constituigao:
as respostas do neoconstitucionalismo europeu e do novo constitucionalismo latino-americano. In: SANTOS, Gustavo Ferreira;
STRECK, Lenio Luiz; ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de (otgs.). Direitos ¢ democracia no novo constitucionalismo latino-americano. Belo
Horizonte: Arraes Editores, 2016. p. 45-51. SANTOS, Boaventura de Souza. Refundacion del Estado en América 1atina: perspectivas
desde una epistemologfa del sur. Lima: Instituto Internacional de Derecho y Sociedad, 2010.
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dentes. Sendo assim, apontam, de modo mais incisivo, as experiéncias de Colombia, Venezuela, Bolivia e
Equador como sendo aquelas integrantes do NCLA*.

Por outro lado, ha diversos autores que consideram a Constitui¢ao Brasileira como o marco inicial que
teria dado origem ao que hoje se identifica como NCLA. Nessa linha, destacam que, embora nao haja coin-
cidéncia integral de algumas das caracteristicas mais despojadas observadas nas constitui¢des posteriores,
a Carta brasileira possui suficientes elementos de ruptura com a tradicdo constitucional anterior para que
seja compreendida dentro de um novo movimento, sobretudo no que diz respeito a significativa expansao
de direitos®.

A esse respeito, esta investigacdo adota a perspectiva dos ciclos constitucionais, proposta por Raquel
Yrigoyen Fajardo®. Estabelecendo como ponto de partida a garantia de direitos aos povos indigenas ¢ o
reconhecimento da diversidade cultural, a autora estabelece trés diferentes ciclos constitucionais nos quais
enquadra as recentes transformagdes no cenario latino-americano. O primeiro ciclo se refere ao chamado
constitucionalismo multicultural e estd compreendido entre os anos de 1982-1988. Nessa categoria, dentre
os pafses latinos, estariam as constitui¢oes da Nicaragua, Guatemala e Brasil. Sua caracteristica principal seria
a emergencia de novas demandas indigenas e sua consequente inclusao no texto constitucional, juntamente
ao reconhecimento da diversidade cultural e ao estabelecimento de direitos indigenas especificos.

Por sua vez, o segundo ciclo, o do constitucionalismo pluricultural, abarca os anos de 1989-2005, englo-
bando os textos constitucionais de Colombia, México (reforma de 1992), Paraguai, Pert, Bolivia (de 1994 ¢
2004), Argentina (reforma de 1994), Equador (de 1998) e Venezuela. Nessa segunda classificacio, a inser¢ao
de nacio multiétnica e multicultural, bem como a redefinicao do catrater do Estado (reconhecendo-o como
pluricultural), somam-se as caracteristicas apontadas com relagao ao ciclo anterior.

Por dltimo, tem-se o ciclo do constitucionalismo plurinacional, do periodo de 2006-2009, representado
pelas constitui¢coes do Equador de 2008 e da Bolivia de 2009. Nesse tltimo ciclo, observa-se uma ruptu-
ra mais radical e transformadora. Desse modo, ele é marcado pelo reconhecimento dos povos indigenas
enquanto “nag¢des originarias ou nagdes com autodetermina¢io ou livre determina¢io”. Assim, os povos
indigenas recuperam seu poder de autogoverno, reconhecido agora pelo proprio Estado, a partir da refun-
dacao do Estado como um pacto entre diferentes povos.

Desse modo, consideramos nio somente a Constituicio Colombiana, mas também a brasileira como
integrante da corrente do novo constitucionalismo. Assim, compreende-se que a investigacdo conduzida se
refere a identificacio de caracteristicas em comum do NCLA.

2 PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. Los procesos constituyentes latinoamericanos y el nuevo paradigma

constitucional. Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla, Puebla, v. 25, p. 7-29, 2010. PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU,
Rubén Martinez. s8¢ puede hablar de un nuevo constitucionalismo latinoamericano como corriente doctrinal siste- matizada? Valencia: Universidad
de Valencia, 2010. PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. Presentacion: aspectos generales del nuevo constitu-
cionalismo latinoamericano. Ir: CORTE CONSTITUCIONAL DE ECUADOR PARA EL PERIODO DE TRANSICION. FE/
nuevo constitucionalismo en América Latina: memorias del encuentro internacional El nuevo constitucionalismo: desafios y retos para el
siglo XXI. Quito: Corte Constitucional del Ecuador, 2010. p. 09-44. PASTOR, Roberto Viciano; DALMAU, Rubén Martinez. Fun-
damentos tedricos y practicos del nuevo constitucionalismo latinoamericano. Gaceta Constitucional, v. 48, p. 307-328, 2011.

#  AVRITZER, Leonardo. O novo constitucionalismo latino-ameticano: uma abordagem politica. In: AVRITZER, Leonatdo e
al. O constitucionalismo democrdtico latino-americano em debate: soberania, separacio de poderes e sistema de direitos. Belo Horizonte:
Auténtica, 2017. p. 19-42. MAGALHAES, José Luiz Quadros de. O novo constitucionalismo democratico na América Latina. Re-
vista Vox, Reduto, v. 01, p. 01-14, jan./jun. 2015.

2 FAJARDO, Raquel Z. Yrigoyen. El horizonte del constitucionalismo pluralista: del multiculturalismo a la decolonizacion. In:
GARAVITO, César Rodriguez (coord.). E/ derecho en Amiérica Latina: un mapa para el pensamento juridico del siglo XXI. Buenos
Alires: Siglo Veintiuno Editores, 2011. p. 139-159.
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Superadas as divergéncias de categorizagdo e identificada a referéncia de classifica¢ao das constitui¢oes,
¢ importante a identifica¢do da relagio entre o NCLA e a prote¢do das pessoas LGBTI. Como um todo,
diversas sdo as caracteristicas apontadas do NCLA. Em sintese geral de atributos mais especificos, Leonardo
Avritzer destaca o exercicio de um novo papel pelo poder judiciario; a ampliacao das formas de participacio,
sobretudo a partir de mecanismos democraticos de participaciao popular direta e indireta; e a grande am-
pliacdo de direitos previstos no texto constitucional, com destaque para aqueles de grupos historicamente
oprimidos e que nio encontravam tutela do ordenamento juridico™.

Essa expansio dos direitos ¢, sem davida, um dos tracos que possuiria maior potencial de atingir, po-
sitivamente, a populacio LGBTI. Isso porque assim se estabilizou a garantia e o szazus de sujeito de direito
a outras identidades subalternas da regiao, como mulheres, negros e indigenas. Nesse sentido, Streck e
Oliveira ressaltam que se tratam de constitui¢des “‘com alta carga inovadora, rompendo padrdes arraigados,
emancipadoras de povos tradicionalmente oprimidos, postos a margem do debate publico”. Embora a
mera ampliagao de direitos nao baste para a alteracao estrutural do cenario de desigualdades, sendo necessa-
ria uma profunda reforma das instituices liberais que foram mantidas praticamente intactas nas alteracoes
constitucionais promovidas, como aponta Gargarella®, tal ampliacio nio deve ser menosprezada. Desse
modo, ¢ importante a identificacdo dos direitos LGBTI nessa ampliacio no contexto latino-americano.

Nesse sentido, ¢ comum que se aponte e valotize o marco da diversidade nas constituicoes do NCLA,
ou, ainda, a amplia¢io do conceito de cidadania nessas novas conformagdes constitucionais”. Todavia,
tanto a diversidade quanto a ampliacio da cidadania continuam atuando de forma limitada no novo consti-
tucionalismo, encontrando, na tutela das pessoas LGBTI, uma de suas principais barreiras. Principalmente
amparadas no regime heterossexual, as subversdes de género e sexualidade ainda se mostram como tabus
quase intransponiveis aos poderes hegemonicos constituintes.

A respeito disso, destaca-se que apenas as constituicoes de Equador e Bolivia possuem previsio de
direito especifico de pessoas LGBTI desde sua promulgacao, enquanto a Constituicdo Mexicana passou a
contar com uma meng¢ao, adicionada por emenda no ano de 2011. Sob essa perspectiva, Equador e Bolivia
apresentam vedacio expressa a discriminacdo com base em orientacdo sexual e em identidade de género.
Por outro lado, a carta mexicana proibe o tratamento discriminatério motivado por “preferéncias sexuais”.
Ademais, o texto boliviano consagra a garantia do exercicio de direitos sexuais e reprodutivos. Por fim, a
Constituicdo equatoriana ainda prevé a tutela do direito de “escolha” livre e segura da orientacdo sexual,
além de impor o dever de respeito e reconhecimento pelos equatorianos da orientagao e identidade sexual
e de assegurar a liberdade estética. Os demais textos ndo possuem qualquer previsao de direitos especificos
a essas pessoas’’. Nessa linha, é possivel observar um certo aprimoramento da prote¢io a medida que se
avancou nos ciclos constitucionais.

Diante disso, percebe-se que foram poucos os processos constituintes no NCLA que abarcaram as
pessoas LGBTI, mesmo assim, de forma precaria, com escassa previsao de direitos. Em contraste, Brasil e
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Colombia se destacam como os dois paises mais avangados na prote¢dao constitucional desses direitos pela
via judicial, ndo obstante a auséncia de direitos positivados, diferentemente da Argentina, que obteve avan-
cos por meio de legislagio ordindria™.

Desse modo, a presente investigacdo busca compreender quais motivos levaram a ndo inclusao de di-
reitos LGBTTI especificos nas constitui¢coes dos paifses que hoje contam com o maior indice protetivo no
nivel constitucional, em virtude de importantes decisGes do Supremo Tribunal Federal Brasileiro e da Corte
Constitucional Colombiana. A protecao pela via do poder judiciario, caracterizada a partir do fenémeno da
judicializacdo de demandas politicas, algo inerente as constituicdes com pauta alargada de ditreitos™, embora
importante, caracteriza-se como precaria, tendo em vista a menor seguranga juridica, quando comparado ao
texto positivo.

Assim, a identificagao dos fatores que levaram a exclusdo desses direitos, seja por argumentos contrarios
ou pela auséncia de debates relativos a tematica, torna-se essencial para compreender os motivos e o con-
texto em que se deu a constituinte e a participacio das pessoas LGBTI nesse processo. E o que se pretende
fazer nas se¢Oes seguintes.

4 Os direitos LGBTI na Assembleia Nacional Constituinte Brasileira de
1987-88

Embora a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 (ANCB) contasse com uma maioria de par-
lamentares conservadores ou do chamado “centrdo”, o texto que dela resultou, a Constituicao de 1988,
mostrou-se, em grande medida, progressista. Isso se deveu a uma série de fatores institucionais e conjun-
turais, que possibilitaram que setores da esquerda explorassem determinadas previsGes regimentais para
costurar enunciados mais progressistas e aliados a seus ideais™. Contudo, tais estratégias nio foram sufi-
cientes para que obtivessem éxito na consagracao de direitos as pessoas LGBTI, especialmente a vedagao
a discrimina¢io com base em orientacdo sexual, principal pleito daqueles que representaram o movimento
na Constituinte.

Desse modo, partiu-se a andlise dos registros dos anais® da Constituinte, com a inten¢do de compreender
os argumentos utilizados para impedir a positivacdo de direitos LGBTI no texto constitucional brasileiro.

Para a selecdo dos debates pertinentes a serem analisados, utilizou-se da busca por palavras-chave nas
atas das se¢oes. Inicialmente, as palavras definidas para busca foram: orientacio sexual; identidade de géne-
ro; sexualidade; sexual; gay; 1ésbica; travesti; transexual; homossexual; bissexual; homofobia; transfobia; e
sexuais. Apds o contato inicial com os dados, incluiu-se, dentre os termos de busca, a palavra “homossexua-
lismo”, devido a percepgao de seu uso frequente pelos parlamentares, ndo obstante seu carater pejorativo,
ja configurado a época. Destaca-se que, embora alguns dos termos escolhidos possam patrecer anacronicos
para a época examinada, optou-se pela definicio de um leque amplo de termos, ainda que ja prevendo a
completa auséncia de alguns, para que nenhuma discussio relevante fosse perdida.

Desse modo, os termos acima enumerados foram buscados em cada uma das atas de plenario, das comis-
soes e das submissoes, na ordem em que foram descritos. A partir do que se encontrou, foram extraidos os

2 CORRALLS, Javier. Understanding the uneven spread of LGBT rights in Latin America and the Catibbean, 1999-2013. Journal
of Research in Gender Studies, New York, v. 7, n. 1, p. 52-82, 2017.

% BARROSO, Luis Roberto. Judicializagio, ativismo judicial e legitimidade democratica. (Syn)Thesis, Rio de Janeiro, v. 5, p. 23-32,
2012.

* PILATTI, Adtdiano. A Constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadotes, ordem econdmica e regras do jogo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016.

»  Disponiveis em: https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp. Acesso em: 20 jan. 2019.
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debates pertinentes ao tema desta pesquisa, juntamente do seu contexto, tendo as discussoes sido separadas
de acordo com a comissdao ou subcomissao tematica a qual pertenciam ou de acordo com as datas das atas,
quando se referiam as discussoes do plenario. Quando sistematizados em um s6 documento, os trechos ex-
traidos somaram cerca de setenta paginas que diziam respeito, exclusivamente, a questOes afetas a tematica
LGBTI (principalmente LGB, como sera apontado).

Tendo em vista o grande volume de dados encontrados e a necessidade de seu tratamento cuidadoso,
optou-se por, nesta etapa da investigacdo, examinar apenas as discussOes travadas nas plenarias, por se
entender que elas seriam mais fidedignas a uma visio geral do pensamento dos constituintes, uma vez que
as sessOes eram compostas, potencialmente, por todos os patlamentares constituintes. Ademais, esperava-
-se que os argumentos utilizados ja tivessem passado por algum nivel de reflexdo e aprimoramento, uma
vez que, conforme previsao regimental, as discussoes e elaboragdes textuais se iniciaram nas subcomissoes
tematicas, que repassaram seus anteprojetos as comissoes, tendo todos sido apreciados também pela Comis-
sdo de Sistematiza¢do, antes da entrega final do projeto de constitui¢do ao plenario da ANCB™.

Como se sabe, até antes da legislatura que se iniciou em 2019, o Brasil havia tido apenas dois representan-
tes no congresso nacional que se identificavam publicamente como LGBTI, sendo eles Jean Wyllys e Clo-
dovil Hernandes, ambos se identificando como homossexuais cisgéneros, embora apenas o primeiro deles
tenha efetivamente lutado por pautas representativas da populacio LGBTI”. Em contrapartida, conclui-se
que nao participou da ANCB nenhuma pessoa LGBTI, ao menos no que diz respeito a publicizagdo da
identidade. Tal fator torna propicio que se realize a analise dos dados a partir da perspectiva da antropo-

logia da dominagio, proposta por Ochy Curiel®

. Trata-se, portanto, de compreender os argumentos e as
discussoes como travadas entre pessoas nao LGBTI, moldando as identidades LGBTI como outros nao
integrantes do espago deliberativo. Tal abordagem ¢ essencial para a percep¢io dos argumentos proferidos,
mesmo por aqueles defensores dos direitos dessa populagao, bem como nas influéncias que isso pode ter

tido no resultado final.

O exame dos anais, de forma geral, indicou que a discussao relativa a direitos LGBTI se restringiu, majo-
ritariamente, a inclusdo ou nao da vedacio a discriminacio com base em orientagao sexual (ou variacbes do
mesmo termo, como comportamento sexual, op¢ao sexual etc.). Nao por coincidéncia, essa foi a principal
aposta feita pelo movimento homossexual institucionalizado no ambito da Constituinte. Desse modo, o
unico represente homossexual a falar em nome da causa em audiéncia publica na ANCBY, Joio Antdnio
de Souza Mascarenhas, integrante da organizacio Tridngulo Rosa, apontou essa como a demanda bésica
objetivada pelo movimento.

Contudo, nao se pode deixar de notar que a defini¢cao de apenas essa reivindicacdo essencial nao incluiria
uma prote¢do constitucional contra discriminacdo a pessoas travestis, transexuais e transgéneros®. Ocorte,

% PILATTI, Adtiano. A Constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem econdmica e regras do jogo. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2016.

% CORRALES, Javiet. LGBT rights and representation in Latin America and the Caribbean: the influence of structure, movements, insti-
tutions, and culture. University of North Carolina: LGBT Representation and Rights Initiative, 2015.

% CURIEL, Ochy. La nacién heterosexual: andlisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.

¥ Jodo Mascarenhas participou de audiéncias em duas subcomissoes diferentes, sendo elas: a Subcomissio dos Direitos e Garan-
tias Individuais; e a Subcomissao dos Negros, Populacoes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias.

# Ainda que nio se utilizassem, necessariamente, 0s mesmos termos, j se observava, a época, a diferenciagio entre pessoas trans
(especialmente as travestis) e homossexuais. Nesse sentido, destaca-se a seguinte passagem, marcada pela transfobia, do discurso
do representante do Triangulo Rosa em uma das subcomissoes da Constituinte: “F comum fazerem uma falsa identificacio entre o
homossexual ¢ o travestiprostituto. O Jornal do Brasil, que é um dos jornais mais respeitados do Pais, pde assim: ‘Operagio pudor:
policia prende prostitutas e travestis’. Em seguida, vem no corpo da noticia onde os travestis ja no sao mais travestis. Primeiro eles
nao eram travestis, eram travestisprostitutos. Realmente, a qualificagdo deles ndo era importante. No caso, era a prostituigio, nao o
fato deles se vestirem de mulher. Prostitutas, continuam no corpo da noticia, como prostitutas. E os travestis-prostitutos passam a
set, pura e simplesmente, os homossexuais. O leitor desavisado 1¢ aquilo e termina pensando que homossexual é travesti-prostituto.

O que é uma coisa horrorosa”. Em: BRASIL. Awais da Assenbleia Nacional Constituinte. Atas da Subcomissao dos Negros, Populacoes

LELIS, Rafael Carrano; ALMEIDA, Marcos Felipe Lopes de; ROSA, Waleska Marcy. Quem conta como nagao? A exclusio de tematicas LGBTI nas assembleias constituintes de Brasil e Colombia.

' Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.84-112, 2019

=)



porém, que, como aponta a historiografia especializada, ainda ao final dos anos oitenta, o movimento hoje
caracterizado como LGBTI possufa uma conformacio com escassa diversidade, compondo-se, majoritaria-
mente, de pessoas homossexuais cisgéneras e, em geral, focalizando nas demandas de liberacao sexual pri-
vilegiadas por homens gays brancos. Desse modo, a representacio trans no proprio movimento organizado
que obtinha visibilidade era extremamente baixa, devido, entre outros, a fatores endégenos excludentes das
proprias organizacdes'’. Nesse sentido, as principais demandas (em nivel organizacional-institucional) da
década foram tragadas e encabecadas por dois grupos de predominancia homossexual, o Tridngulo Rosa e
o Grupo Gay da Bahia, sendo elas: a campanha pela retirada da homossexualidade do Cédigo de Classificacio
de Doengas do Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS), que foi alcancada
em 1985; ¢ a inclusio da proibi¢do de discrimina¢io por orientacdo sexual no novo texto constitucional,
demanda que nio obteve éxito™.

Sendo assim, apds a analise de todos os trechos selecionados referentes as atas de plenatio, os argumen-
tos encontrados foram segmentados em duas se¢des: argumentos positivos (ou favoraveis), com relagiao ao
pleito de inclusio de orientacdo sexual; e argumentos negativos (ou contrarios), com rela¢io as demandas
especificas do movimento veiculadas a época. Posteriormente, cada uma das segmentagoes foi qualificada a
partir da categorizacao indutiva dos diferentes tipos de argumentos encontrados. Daqueles argumentos clas-
sificados como positivos derivaram duas categorias, conforme disposicao na Tabela 01 (que inclui exemplos
para as categorias de argumentos estabelecidas), qualificadas como defesa geral e defesa especifica.

Tabela 01 - Tipos de Argumentos Positivos

Categoria Exemplo

“O SR. NILSON GIBSON (PMDB — PE Pro-
nuncia o seguinte discurso.): — St. Presidente, Sts
e Srs. Constituintes, presto, inicialmente, minhas
homenagens as mulheres Constituintes eleitas
para redigirem a nova Carta politica a ser aprovada
pela Assembléia Nacional Constituinte [...|. Toda-
via, deixando de lado os acontecimentos historicos
da luta pela libertacdo da mulher, registro que as
conhecidas minorias brasileiras nunca estive-
ram tdo ativas politicamente. Mulheres (tratadas

Defesa Geral como minoria, do ponto de vista politico), negros,
indios, paraplégicos, homossexuais, idosos, gru-
pos ecolbgicos e esotéricos das mais diferentes
linhas estdo mobilizados suprapartidariamente
para trazer suas contribuicbes a Constituinte. Em
comumm, esses setores trarao a Assembléia Na-
cional Constituinte sugestées pela [sz] quais lu-
tardo: o fim das classificacdes discriminatorias
e o principio da igualdade entre todos os brasi-
leiros. [...| os homossexuais, [pedem] liberdade de
opcio sexual” (grifo nosso).

Indigenas, Pessoas Deficientes ¢ Minorias. Ata da 8* Reunido Ordinaria Realizada em 29 de abril de 1987. p. 101. Disponivel em:
http:/ /www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/7c_Subcomissao_Dos_Negros,_Populacoes_Indigenas,.pdf.

' FACCHINI, Regina. Sopa de letrinbas? Movimento homossexual e produ¢io de identidades coletivas nos anos 1990. Rio de
Janeiro: Garamond, 2005.

2 SIMOES, Julio Assis; FACCHINI, Regina. Na trilha do arco-iris: do movimento homossexual ao LGBT. Sio Paulo: Editora
Fundacao Perseu Abramo, 2009.
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Categoria Exemplo

O SR. JOSE GENOINO (PT. — SP. Sem revisio
do orador.): [...] A nossa proposicio refere-se exa-
tamente ao inciso 111 do art. 3° que diz. “III — pro-
mover a supera¢dao dos preconceitos de raga, sexo,
cor, idade e outras formas de discriminacdo.” Que-
remos acrescentar “orientagio sexual”, e ha uma
confusdao em relacdo a orientagdo sexual. Muitos
Constituintes afirmam que a Carta Constitucional
esta orientando a opgdo sexual. Nio ¢ verdade!
O que noés estamos colocando aqui é que aquelas

Defesa Especifica pessoas que facam diferentes opgdes sexuais,
movidas por uma determinada orientagdo, no so-
fram discriminag¢do [..]. Quero entrar na questao
crucial e sei que esta questdo certamente colocard
obje¢io a votacdo dessa emenda: € no que diz re-
speito ao problema do homossexualismo. Mas ¢é
bom deixar bem claro que se nés nao colocarmos
orientagdo sexual ndo estaremos combaten-
do um preconceito que existe em relagdo aos
heterossexuais, aos homossexuais e aos bis-
sexuais.”? (Grifo nosso)

1 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenirio. Ata da 29* Sessao da Assembleia Nacional Constituinte,
em 9 de margo de 1987. p. 13. Disponivel em: http://www.senado.leg.bt/publicacoes/anais/constituinte/NO02.pdf.

2 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenirio. Ata da 189* Sessio da Assembleia Nacional Constituinte,
em 28 de janeiro de 1988. p. 422. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N011.pdf.

Foram compreendidos na categoria defesa geral aquelas intervencOes realizadas pelos constituintes que
falavam em favor da protecao ou reconhecimento de direitos de grupos oprimidos (via de regra caracte-
rizados pelos parlamentares como “minorias”) de maneira abrangente, nao focalizando em uma tematica
especifica, mas incluindo algum termo que remetesse a pessoas LGBTI. Foi esse o tipo de argumento mais
recorrente, dentre os positivos, nas discussoes no plenario. De forma geral, foi utilizado pelos constituintes
para frisar o importante passo que se dava com a nova constitui¢do na proteciao desses grupos ou, ainda,
ressaltar os casos historicos de discriminacio e de auséncia de amparo legal a tais grupos. E o que se vé em
alguns exemplos destacados:

O SR. VLADIMIR PALMEIRA (PT — RJ. Sem revisao do orador.): [...] Nos queremos que, nesta
Constitui¢ao, se tomem medidas efetivas contra a discriminagio, seja de raga, de cor, de religido, de
classe ou de orientagdo sexual. Nio ¢ mais possivel, simplesmente, um bom paragrafo, dizendo que
nao ¢ recomendavel a discriminacdo. N6s queremos uma alterag¢ao profunda, com a penal nagao [s]
daqueles que violem o principio legal. Queremos que se estabelega uma punicio efetiva para aqueles que
insistem em discriminar, de qualquer forma que seja®. (Grifo nosso).

A SRA. BENEDITA DA SILVA (PT — RJ. Sem revisao da oradora.): [...] Na visio de contribuir para a
construcao de uma sociedade pluralista e democratica, ¢ fundamental garantir a liberdade de organizagao
e expressao independentemente de “nascimento, etnia, raga, cot, sexo, trabalho, religido, orientagio
sexual, convicgoes politicas ou filosoficas, deficiéncia fisica mental ou sensorial e qualquer particularidade
ou condi¢io social”, conforme teza o art. 1° do nosso anteprojeto e seus paragrafos”. (Grifo nosso).

 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plendrio. Ata da 47* Sessdo da Assembleia Nacional Constituinte, em
8 de abril de 1987. p. 179. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N003.pdf.
4 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenério. Ata da 88" Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em
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http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N002.pdf.
http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N011.pdf
http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N003.pdf

Conforme observado, trata-se de uma meng¢io que nao tem por intuito, propriamente, argumentar em
favor da manutenc¢io ou inclusio de direitos LGBTIL. Desse modo, ainda que uma lembranca importante,
nao colabora, de forma direta, para a concretizagao da previsao constitucional. Tendo sido a apari¢ao mais
recorrente nas atas de plenario, identifica-se que a pauta talvez nio tenha sido elencada como prioridade,
nem mesmo entre os progressistas. Como sera visto, apenas uma vez se levantou um argumento de defesa
especifica®.

A respeito dessa questdo, destaca-se a importancia do fator da representacdo, nio somente enquanto
elemento de garantia de uma legitimidade real do processo constituinte, conforme apontado por Ochy
Curiel®, mas, essencialmente, enquanto dimensio de efetivagio de justica. E nesse sentido que Nancy Fraser
ressalta que a representacdo, em sua faceta politico-comum, é imprescindivel para a adequada veiculagao de
demandas por redistribuicio e reconhecimento, integrando uma dimensio autonoma da prépria justica®.

Por outro lado, os argumentos de defesa especifica foram utilizados para classificar aquelas intervencdes vol-
tadas exclusivamente ao reconhecimento de direitos LGBTI. No caso em questdo, a defesa da inclusiao do
termo otrienta¢do sexual no rol de discriminacSes vedadas constitucionalmente. Conforme anteriormente
ressaltado, sua apari¢do nas atas de plenario se deu apenas uma vez, a partir de fala do constituinte José Ge-
noino (PT-SP) em defesa de sua proposta de Emenda Aditiva n® 1225, que objetivava a inclusiao do termo
otienta¢ao sexual no artigo terceiro da Constituicao®. E de sua fala que se retirou o exemplo elencado na
Tabela 01. Na ocasido, o proponente realizou engenhosa argumentacao, tentando tragar, entre outros argu-
mentos, uma correlacio entre o termo e uma protecao a figuras religiosas, muito provavelmente buscando
dissuadir aqueles constituintes que frequentemente se apegavam a argumentos também religiosos para negar
a possibilidade de inser¢io do termo no texto constitucional. E o trecho que se destaca:

O que nos estamos colocando aqui é que aquelas pessoas que facam diferentes opgdes sexuais,
movidas por uma determinada orientagao, ndo sofram discriminacdo. O padre e a freira, por exemplo,
recebem uma determinada orientagdo sexual. Isto é uma orientagdo sexual. Eles nio podem ser
discriminados. O celibatario faz uma opgéo sexual, recebe uma orientagio sexual, portanto, nio
pode ser disctiminado®. (Grifo nosso).

Nao ¢ possivel inferir se o constituinte seguiu tal linha de argumenta¢ao consciente dos equivocos da
correlacao tracada (efetivamente atuando de forma estratégica) ou se realmente entendia como pertinente
a comparagio. O certo é que, mesmo na defesa da positivagiao do referido direito, cometeram-se diversos
equivocos, como no trecho destacado, com relacdo aos significados, vivéncias e expectativas das préprias
pessoas LGBTI. Trata-se, certamente, de uma das consequéncias da auséncia de representacio LGBTI na
constituinte, ndo somente de uma representagdo descritiva (por presenca), mas também substantiva (por
agenda) de forma devidamente informada. Em seguida, o parlamentar continuou sua defesa evidenciando
as formas de discriminacdo contra homossexuais no Brasil a época, o que justificaria a necessidade de posi-
tivagao dessa protecio especifica. Entretanto, ndo obstante seus esforcos, a emenda aditiva foi rejeitada com
317 votos contririos, 130 favoraveis e 14 abstencoes™.

23 de junho de 1987. p. 517-518. Disponivel em: http://www.senadolegbr/publicacoes/anais/ constituinte/N005.pdf.
# Tal andlise se refere apenas a participagio em plenario, uma vez que houve importantes defesas especificas nas comissoes e
subcomissoes realizadas por diferentes constituintes, em especial José Genoino (PT-SP), Benedita da Silva (PT-R]) e José Paulo
Bisol (PMDB-RS).

¥ CURIEL, Ochy. La nacién heterosexunal: andlisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.

*7 FRASER, Nancy. Reenquadrando a justica em um mundo globalizado. Lx#a Nova, Sio Paulo, v. 77, p. 11-39, 2009.

% BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 189" Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em
28 de janeiro de 1988. p. 422. Disponivel em: http:/ /www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N011.pdf.

¥ BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 189" Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em
28 de janeiro de 1988. p. 422. Disponivel em: http:/ /www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N011.pdf.

0 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 189" Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em

28 de janeiro de 1988. p. 423. Disponivel em: http:/ /www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N011.pdf.
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Passada a breve analise dos argumentos positivos, segue-se a0 exame dos posicionamentos negativos,

que se mostraram mais numerosos e variados no plendrio. Assim, a Tabela 02 evidencia as categorias esta-

belecidas para as diferentes justificacGes apontadas pelos parlamentares em sua recusa a previsao de direitos

LGBTL
Tabela 02 - Tipos de Argumentos Negativos

Categoria

Base Religiosa

Repugnancia

Exemplo

“ELIEL RODRIGUES (PMDB — PA. Pronuncia
o seguinte discurso.): [...] Como Engenheiro Civil
¢ membro da Igreja Evangélica “Assembléia
de Deus” [...] Estamos empenhados em trabalhar
num espirito de solidariedade cristd, unido aos
demais de mesmo ideal, na busca dos altos interes-
ses e necessidades do Povo brasileiro. Dentro dos
principios contidos nas Sagradas Escrituras,
propomo-nos apresentar diretrizes que promovam
o bem-estar social, politico, moral e espiritual da na-
cionalidade brasileira, norteados pelos parametros
da justica, do juizo e da eqiiidade [...| Pretendemos
uma legislacdo em que a paternidade e a maternida-
de se tornem algo de responsabilidade, tanto peran-
te Deus como ante a sociedade, contribuindo para
reduzir o problema do menor abandonado e da de-
linqiiéncia juvenil. Dai a nossa preocupacgio de
que se devem tomar medidas contrarias a atual
pratica do amor livre e do homossexualismo,
pelos visiveis prejuizos que causam a toda a so-
ciedade, como ¢ o caso da recente epidemia da
AIDS. [..] feliz é a nacido cujo Deus é o Senhot”.?
(grifo nosso)

“O SR. CONSTITUINTE VALMIR CAMPELO
(PFL — DE Pronuncia o seguinte discurso.): [...] St.
Presidente, entre tantos assuntos a serem tratados
na lei maior, todos de grande importincia para a
organizagao politica do Pais, acredito que devemos
focalizar com especial carinho o titulo que trata da
Ordem Social e, dentro dele, o capitulo referente a
familia, ela que ¢é célula basica da sociedade. |[...]
Nesse vagar pelas ruas e pelas pracas misturam-se
ao que ha de pior na sociedade, a comegar pe-
los homossexuais e prostitutas, habituais freqiien-
tadotes da noite.”* (Grifo nosso)
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Categoria

Consequencialismo Falacioso

Exemplo

“O SR. SALATIEL CARVALHO (PFL — PE. Pro-
nuncia o seguinte discurso.): [...]A inclusdo da ex-
pressio “Orientagio Sexual” na alinea “f” inciso
111, art. 12, passa a estabelecer a garantia consti-
tucional aos portadores e praticantes de qual-
quer impulso, tendéncia ou inclinagiao sexual.
Permitir que tal expressao seja mantida no texto do
Projeto é, no minimo, contribuir para uma Constitu-
icao contraditoria, ja que consideramos fundamen-
tal e basico a nova Carta Constitucional ser precisa
e clara nos dispositivos que defenderdo a moral, os
bons costumes e a familia. Que tipo de impulso,
tendéncia ou inclinacdo sexual visa garantir o
referido Projeto? A contradi¢io a que nos referi-
mos vai resultar na cobertura legal que terdo os
portadores de desvios ou taras sexuais, os quais
terdo um preceito constitucional que podera ser in-
vocado para justificar comportamentos sexuais
anormais, porém definidos como inclinagio
ou tendéncia sexual. Sem duvida, esta situacio
vai gerar confronto com as leis destinadas a punir
a pratica de aberra¢bes e desvios, que poderio, in-
clusive, gerar a violéncia sexual e os conseqiien-
tes maleficios. E sabido que a inclusio do termo
“Orientagdo Sexual” atende a solicitagao dos
grupos homossexuais. Se o paragrafo pretende
garantir constitucionalmente o homossexua-
lismo, ja é falho por garantir uma anormali-
dade sexual, que, mesmo sendo uma realidade,
nao deve receber garantia constitucional explicita.
Como pessoa humana os homossexuais seriao
contemplados com o principio constitucional
da igualdade perante a lei. Somos, portanto, pela
supressao do termo “Orientagao Sexual”, o que
evitara ambiglidades na interpretacio da nova lei,
que aspiramos seja também concisa e definitiva. Era
o que tinha a dizer, St. Presidente.” (grifo nosso)

3 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 23* Sessao da Assembleia Nacional Constituinte,
em 24 de fevereiro de 1987. p. 529. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/ constituinte/N001.pdf.

4 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 76" Sessao da Assembleia Nacional Constituinte,
em 03 de junho de 1987. p. 81. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/ constituinte/N005.pdf.

5 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 141* Sessao da Assembleia Nacional Constituinte,
em 18 de agosto de 1987. p. 96-97. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/ constituinte/N008.pdf.

Como se observa, a maior frequéncia das manifestagoes negativas ocasionou, também, sua diferenciacio

em mais classificacoes, dessa vez sendo qualificadas em trés diferentes categorias: base religiosa, repugnincia e

consequencialismo falacioso.

O primeiro deles, também o mais frequente, engloba as declara¢oes que se embasaram em elementos
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de matriz religiosa (dogmas, textos biblicos etc.) para negar a protecdo constitucional a homossexuais por
meio da condenagio de suas praticas sexuais. Todas as manifestacSes desse tipo foram realizadas com base,
exclusivamente, em crengas cristas. Algo ironico, quando se considera que foi a mesma Assembleia Cons-
tituinte que consagrou a laicidade estatal por meio do reconhecimento da liberdade de crenca e exercicio
de cultos religiosos, consoante art. 5°, VI, da atual Constitui¢do brasileira. Além disso, observou-se que os
grupos religiosos foram aqueles mais empenhados (e articulados) na retirada do termo orienta¢ao sexual do
texto final e seus argumentos enfocavam sua moral religiosa sob perspectiva universal, como se devesse ser
aplicada a todos, como nos exemplos abaixo:

ELIEL RODRIGUES (PMDB — PA. Pronuncia o seguinte discurso.): St. Presidente, Srs. Constituintes.
Ceio [sid], sinceramente, que estamos todos empenhados na solu¢io dos diversos problemas que se
abatem sobre a nossa querida Patria. Urn [sic|] deles, bem recente é relativo a AIDS (Sindrome
da Imunodeficiéncia Adquirida), doenga ainda sem cura, que ja registrou mais de 1.300 casos no
Brasil, a partir de 1982. [...] Assim sendo, ¢ dos mais louvaveis e oportuno o propésito do Ministério da
Satde, em combater esse flagelo, numa luta sem fronteiras, ao qual todos devemos unir-nos. Achamos,
contudo, que, como cristios devemos ter uma palavra que aborde mais profundamente o
assunto, buscando seu fundamento e raizes, para erradica-lo. Com isso estaremos contribuindo em
beneficio da populagio brasileira, trazendo-lhe ao conhecimento que a origem dessa enfermidade resulta
de um inteiro desvirtuamento dos principios naturais e salutares, estabelecidos por Deus, para
o relacionamento sexual da raga humana. Tio sério ¢ esse desvio do comportamento normal
humano, em suas origens, que Deus, ja nos primoérdios da Histéria, teve de intervir, destruindo, entre
outras, as cidades de Sodoma e Gomorra, por suas extremadas devassidoes. E, portanto, com sobeja
razdo que, divinamente inspirado, o apéstolo Sdo Paulo, escrevendo sua epistola aos cristios romanos,
assim se expressa: [...] ‘E, semelhantemente, também os vardes, deixando o uso natural da mulher,
se inflamaram sua sensualidade uns para com os outros, vardo com vardo, comentendo [si]
torpeza e recebendo em si mesmos a recompensa que convinha ao seu erro [...] Os quais, conhecendo
a justica de Deus (que sdo dignos de morte os que tal coisa praticam), nio somente as fazem, mas
também consentem a0s que as fazem.” [..] E meu intuito, portanto, ao ocupar novamente a tribuna
desta assembléia, conclamar os ilustres constituintes para que, ao elaborarmos nossa Carta Magna,
busquemos dota-la de principios morais, nio tolerando a pratica do homossexualismo e do sexo
livre, pelos males que trazem em seu bojo, entre eles a terrivel AIDS. Creio que; neste pronunciamento,
Sr. Presidente, estamos representando o sentimento e a consciéncia de milhdes de cristaos
brasileiros, [...| apesar de sua etiologia biologica, essa doenca degenerativa tem conotagdo maligna.
Infelizmente se caracteriza ela como um mal necessario, um mal de reparagiao moral, um castigo
da prépria natureza vilipendiada, pois tudo que alguém semear também colherd.” (Grifo nosso)

O SR. JOAO DE DEUS ANTUNES (PDT RS. Sem revisio do orador.): — St. Presidente, Sts.
Constituintes: Assomamos a esta tribuna para manifestar a nossa alegria pelo fato desta Assembléia
Nacional Constituinte contar, desde ontem, com um exemplar da Biblia Sagrada. [...] Quando
a imoralidade assume papel de destaque no seio da nossa sociedade, quando grupos satanicos e
perversos disseminam veneno sobre nossos jovens, através do nudismo, homossexualismo, revistas
pornograficas, Je Vous Salue Marie, Teledeum, e tantas outras perversidades que pervertem o sentido
humano, nés damos Gragas a Deus por vermos os cristdos unidos na sua fé, ainda que existam
diferencas nos nossos pontos de vista, politicos ideologicos, estamos convictos de que, na palavra de
Deus, o homem encontra a bissola que norteia seus verdadeiros ideais na dire¢ao do Espirito Santo de
Deus.* (Grifo nosso)

O SR. SALATIEL CARVALHO (PFL — PE. Pronuncia o seguinte discurso.): [...] Outra questio
polémica enfrentamos na Comissao da Ordem Social, que tratou das minorias e onde os homossexuais
reivindicaram a legalizagdo dos seus movimentos e direitos na futura Constituigio. Esta ¢ uma
batalha que ainda nao terminou. Apesar do nosso veemente protesto, também registrado pela imprensa,
os membros da Comissido votaram favoravelmente aos interesses dos homossexuais, ficando no

St BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenério. Ata da 29* Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em
09 de margo de 1987. p. 07-08. Disponivel em: http://www.senado.legbr/publicacoes/anais/ constituinte/N002.pdf.

2 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenério. Ata da 40* Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em
26 de marco de 1987. p. 326. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N002.pdf.
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texto do anteprojeto a garantia constitucional para o exercicio de qualquer comportamento sexual.
[...] Mais do que nunca vamos precisar das oracoes dos evangélicos de todo o Brasil. [...] A nossa
estratégia ¢ agregar a bancada evangélica outros Constituintes nao evangélicos e formarmos um bloco
para votarmos unido [si] em defesa das questoes de maior relevancia para que possamos garantir uma
Constitui¢do limpa e justa, baseada nos principios cristaos e que possa honrar a Nac¢ao brasileira, bem
como garantir ampla liberdade para que o Evangelho continue sendo pregado com todo o vigor.™
(Gtifo nosso)

O encontrado reforga o fato de as religides de matriz cristd serem historicamente conservadoras com
relacio a questoes de diversidade sexual e de género, caracterizadas por diversos casos de intolerancia com
relacio a pessoas LGBTI. Essa realidade permanece se manifestando de forma institucionalizada, ainda no
Brasil de hoje, no qual a chamada “Frente Parlamentar Evangélica” continua atuando de forma conjunta e
contritia a quaisquer projetos voltados a protecio de individuos LGBTT*.

Avancando na anilise, a segunda categoria de justificagdes foi nomeada com inspiraciao naquilo que Mar-
tha Nussbaum caracteriza como politics of disgust (politica da repugnancia), a partir da qual descreve pratica de
completa aversao e repulsa a comportamentos e pessoas homossexuais. Segundo a autora, trata-se de uma
forma de negacio da humanidade completa desses individuos™. Nesse sentido, embora também a maiotia
das argumentacoes de base religiosa apontassem para uma repugnancia dos parlamentares com relagdo aos
individuos LGBTI, essa categoria abarcou aquelas falas que expressavam sua repulsa de forma autébnoma,
sem vincula¢do a posicionamentos religiosos.

Trata-se, nesses casos, de expressao da homofobia em seu modo irracional (afetivo ou psicologico),
conforme categorizado pelo argentino Daniel Borrillo. Segundo o autor, tal manifestacdo se caracteriza pela

% por gays
e lésbicas, tratando-se de uma “verdadeira manifestacio emotiva, do tipo fébico, comparavel a apreensao

condenagio a homossexualidade, sendo vista como um “sentimento de medo, aversio e repulsa

que pode ser experimentada em espacos fechados (claustrofobia) ou diante de certos animais (zoofobia)™’.
Essa forma se contrasta com a homofobia cognitiva (ou social), marcada pela tentativa de perpetuacio da
diferenciacao entre homo e heterossexuais, que se materializa na negacdo de direitos a esses individuos,
ainda que nio possuam aversio publica a eles®. Exemplos dessa segunda forma, mais sofisticada, nio apa-
receram de forma explicita nas discussdes de plenario (embora a negagdo de direitos esteja, obviamente,
sempre vinculada aos casos de repugnancia), mas foram frequentes, sobretudo, nos debates das comissoes
e subcomissoes. Nesse sentido, repetiram-se falas de constituintes que indicavam ndo possuir preconceitos
contra homossexuais, mas que acreditam ser um exagero a previsiao constitucional de direitos.

Ainda nessa categoria de argumentos, foram reiteradas expressoes, também, de transfobia pelos parla-
mentares constituintes. Nesse sentido, destacam-se duas falas, abordando o mesmo fato:

O SR. FRANCISCO ROLLEMBERG: [...] Ontem nos foi apresentado um grupo de homossexuais
masculinos, envelhecidos, encanecidos, a injetarem-se para criar seios, ampliar nddegas, tornar bracos
rolicos, rostos mais arredondados, para praticarem o homossexualismo como profissio [...] Precisamos
encontrar uma maneira de orientar os nossos filhos, orientar os nossos jovens, orientar esta geragao que
esta nascendo, esta crescendo e vai gerir, conduzir os destinos do Brasil de amanha. Isto s6 poderemos
fazer se mantivermos a libertinagem afastada da liberdade e da democracia, e cuidarmos de dar aos
nossos meninos a educagao necessaria, basica, moral, religiosa ¢ a orientagdo sexual, no seu momento

% BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 101* Sessao da Assembleia Nacional Constituinte, em
15 de julho de 1987. p. 301-02. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/ constituinte/NO00G.pdf.

*  VITAL, Christina; LOPES, Paulo Victor Leite. Reljgiao ¢ politica: uma andlise da atuacio dos parlamentares evangélicos sobre
direitos das mulheres e de LGBTSs no Brasil. Rio de Janeiro: Fundacao Heinrich Béll, 2012.

»  NUSSBAUM, Martha C. From disgust to humanity: sexual orientation and constitutional law. New York: Oxford University Press,
2010.

% BORRILLO, Daniel. Homofobia: histotia e ctitica de um preconceito. Belo Hotizonte: Auténtica Editora, 2016. p. 24.

> BORRILLO, Daniel. Homofobia: histéria e ctitica de um preconceito. Belo Horizonte: Auténtica Editora, 2016. p. 24.

*  BORRILLO, Daniel. Homofobia: histéria e ctitica de um preconceito. Belo Horizonte: Auténtica Editora, 2016.
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oportuno.”’ (Grifo nosso)

O SR. JESUS TAJRA: [...] Ontem, chegava eu de Sao Paulo a meia-noite, sem sono, e liguei a televisao,
que estava no canal correspondente a TVS. A cena era a que o Constituinte Nelson Aguiar se referia,
com uma particularidade grotesca. L4 estavam os homossexuais a ensinar como colocar silicone no
corpo, um deles, inclusive, fazendo a demonstragdo. Com uma seringa e uma agulha perfurava
o bico do peito de um deles que se chamavam, entre si, de ela. Era tio chocante, tio repugnante,
que imediatamente mudei o canal, pois tornou-se insuportivel aquela cena grotesca.”” (Grifo nosso)

Embora nao se possa definir uma identidade (seja como travesti, seja como transexual) as pessoas des-
critas pelos parlamentares, uma vez que a identidade, nesses casos, pressupde a autoidentificagao do indivi-
duo, pode se afirmar que se trata de expressoes de género ndo-bindrias e nao-cisgéneras. Desse modo, seu
enquadramento enquanto homossexuais invisibiliza vivéncias que sio mais especificas e sofrem outros tipos
de opressiao, somando-se a “extensa série de percepgdes estereotipadas negativas e de atos discriminatorios
contra homens e mulheres transexuais e travestis” e de expressao de medo ou édio com relagio as pessoas
trans, que caracterizam, em conjunto, praticas transfobicas®'.

Os exames desses argumentos nos levam, mais uma vez, a importincia da representaciao. Nao obstante
sejam sempre essenciais, conforme ja apontando, os exercicios de representacio, tanto descritiva quanto
substantiva, nesse caso, parece importante ressaltar um efeito ocasionado, sobretudo, pela representacio
descritiva. Trata-se, tal modalidade, daquela representacio exercida por pessoas que sejam efetivamente
LGBTI, podendo ser caracterizada, também, como representacdo passiva, simbolica ou por presenga. Con-
forme aponta Andrew Reynolds, em ampla investigacdo empirica realizada sobre o tema, a maior presenca
de legisladores LGBTI publicamente assumidos nos parlamentos tem relagio direta com o avango na apro-
vagao de propostas legislativas voltadas a essa populagao. O autor ressalta que a presenca de pessoas gays,
lésbicas, bissexuais ou trans, nas casas legislativas, possui um efeito transformativo nas agoes, visdes € votos
de parlamentares heterossexuais e cisgéneros. Isso porque a convivéncia com individuos LGBTI aumenta
sua empatia com relacio ao grupo, pois torna mais proximas suas realidades, que deixam de ser vivéncias de

“outros abstratos”. E o que o autor identificou como “familiaridade por presenca®.

Nesse sentido, ainda que nio seja garantia, a presenca de constituinte LGBTI poderia ter colaborado
para a mudangca de visdo dos parlamentares e talvez evitado a grande frequéncia de argumentos de repug-
nancia, sendo contribuido para a aprovagao da inclusdo do termo orienta¢ao sexual no texto constitucional.

Adiante, o ultimo tipo de argumento negativo encontrado foi caracterizado como consequencialista falacioso.
Essa categoria representa discursos proferidos por parlamentares que tentavam, de forma alarmista, indicar
falsas decorréncias da constitucionalizacio da vedacio a discriminacio com base em orientacio sexual.
Nesse sentido, os parlamentares alegaram que tal positivacdo levaria a legalizacdo de “perversdes sexuais”
no Brasil, abrindo espagos para diversas praticas, como pedofilia e abusos sexuais, em virtude da suposta
indefini¢dao do termo “orientacio sexual”. Tal atitude se assemelha ao uso que Jeffrey Weeks deu a ideia “pa-
nico moral” enquanto mecanismo utilizado pata delineacio das politicas sexuais (“shaping of sexcual politics”)®,
o qual Gayle Rubin interpretou como caracterizando o “momento politico do sexo, durante o qual atitudes

% BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 119* Sessdo da Assembleia Nacional Constituinte, em
02 de agosto de 1987. p. 27. Disponivel em: http:/ /www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N007.pdf.

0 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Atas de Plenario. Ata da 119* Sessio da Assembleia Nacional Constituinte, em
02 de agosto de 1987. p. 30. Disponivel em: http:/ /www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/N007.pdf.

1 JESUS, Jaqueline Gomes de. Transfobia ¢ crimes de 6dio: assassinatos de pessoas transgénero como genocidio. Iz: MARA-
NHAO, F; ALBUQUERQUE, Eduardo Meinberg de (orgs.). (In)visibilidade trans 2: histétia agora, v. 16, n. 2, p. 101-123, 2013. p.
106.

¢ REYNOLDS, Andrew. Representation and rights: the impact of LGBT legislators in comparative perspective. Awmerican Political
Stcience Review, Cambridge, v. 107, n. 02, p. 259-274, 2013.

% WEEKS, Jeffrey. Sex, politics and society: the regulation of sexuality since 1800. London: New York: Routledge, 2012. p. 19.
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1764, Assim, ainda

difusas sdo canalizadas na forma de acio politica e, a partir disso, de transformacio socia
que o conceito de panico moral procure englobar situaces sociais mais amplas, as atitudes dos parlamenta-
res constituintes, em sua cruzada contra os direitos homossexuais, podem ser compreendidas sob o prisma
de uma expressio localizada de panico moral, atuando diretamente sobre as dissidéncias sexuais, a partir da
recriminac¢io de seus comportamentos. Nesse sentido, destaca Rubin que “mesmo quando se reconhece que
uma atividade é inofensiva, ela pode ser proibida com base na alegacio de que ‘leva’ a algo muito pior”®. F

o que embasa a légica desse ultimo grupo de argumentos.

Por fim, dentre as falas proferidas na plenaria da Assembleia Constituinte Brasileira, ainda merece desta-
que uma declaracgao realizada por um dos constituintes do PFL:

O SR. MARIO ASSAD (PFL — MG. Pronuncia o seguinte discurso.): [...| desse povo pelo qual j

passou em julgado os textos do anteprojeto escrito sob o seu atento acompanhamento, avalizado

por fidedignos represente [sic] dos trabalhadores e dos empresarios, dos profissionais liberais e dos

funcionarios civis e militares; dos professores de escolas publicas e privadas; dos bancarios e banqueiros;

dos comerciarios e dos comerciantes; dos operarios e dos industriais; das mulheres, dos negros, dos

homossexuais.” (Gtifo nosso).

Como se vé, o constituinte pretende fazer crer que, a partir da mera participagdo em audiéncia publica
de apenas w ativista gay, em somente duas subcomissoes, o texto constitucional (que nem mesmo incluiu
aquilo pelo qual tal ativista advogou em sua intervencao) estaria aprovado e legitimado pelos “homosse-
xuais”. Mais uma vez, vé-se, de forma latente, a necessidade, para manutencio de hegemonia, de legitimacao
do pacto social pelos grupos nao hegemonicos e nao representados. Isso porque a manutencao dessa hege-
monia se constroi, justamente, a partir da submissao, exploragao e falsa inclusao dos conjuntos oprimidos.
Tenta-se, assim, caracterizar o texto constitucional resultado do pacto hegemonico, heterossexual e cisgéne-
ro, enquanto representante de toda nagao, falsamente indicando que as pessoas LGBTI estariam abarcadas
nesse ideal de nagio.

5 Os direitos LGBTI na Assembleia Nacional Constituinte Colombiana de
1991

Em julho de 1991, foi promulgada a Constitui¢ao Politica da Colémbia, fruto do trabalho da Assem-
bleia Nacional Constituinte Colombiana (ANCC), em substituicdo a Constituicao de 1886. A convocacio
da ANCC decorreu de pressio popular, em especial por parte do movimento estudantil que incentivou a
populagio a depositar a “sétima cédula”, como meio de se manifestar favoravelmente a convocatoria da
ANCC, nas urnas referentes as eleicoes municipais de mar¢o de 1990. Em virtude dessa iniciativa, por meio
do decreto legislativo n® 927 de 3 de mar¢o de 1990, o presidente Virgilio Barco determinou que, no dia das
eleicoes presidenciais de 1990, também fosse votada a possibilidade de instalacio da ANCC®". Ressalta-se
que o referido decreto foi declarado constitucional pela Corte Suprema de Justica em 24 de maio de 1990,
e as eleicdes ocorreram trés dias depois. Apurado o resultado, verificou-se que 5.236.863 de votos, o que
equivale a 88% do total, foram favoraveis a convocatéria da ANCC.

As eleicoes para a ANCC foram realizadas em dezembro de 1990, sendo registrada a participacao de
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09 de julho de 1987. p. 169-70. Disponivel em: http://www.senado.leg,br/publicacoes/anais/ constituinte/N006.pdf.

7 CAMARGO, Setgio Roberto Matias. La Asamblea Nacional Constituyente de 1991 y el nuevo constitucionalismo latinoameri-
cano. Dialdgos des saberes, Bogota, n. 44, p. 29-44, ene./jun. 2016.

%  GUEVARA, Andrés Davila Ladron de. Democracia pactada: el Frente Nacional y el proceso constituyente de 1991 en Colombia.
Lima: Institut Francais D’études Andines, 2002.
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3.710.557 eleitores, o que representa, apenas, 27,1% do potencial eleitoral®”. Foram eleitos 70 constituintes,
e, em razdo de acordos de paz posteriores ao inicio da ANCC, quatro ex-guerrilheiros também se tornaram
membros da assembleia, apesar de apenas dois deles possuirem direito a voto. Apenas quatro constituintes
eram mulheres™. Destaca-se que nenhum grupo logrou maioria absoluta na ANCC, visto que, com 25 re-
presentantes, o Partido Liberal Colombiano foi o que obteve maior representacio, enquanto os indigenas,
com 2 representantes, obtiveram o menor nimero’'. Todavia, 44 constituintes eram integrantes de partidos
politicos convencionais (Liberais e Conservadores), logo, as forcas politicas tradicionais foram dominantes
na ANCC™.

Foi adotado um modelo descentralizado de condugiao da ANCC, de modo que havia auséncia inicial
de projetos, deixando espago para que, durante as deliberagoes, fossem apresentadas propostas de diversas
iniciativas”™. A ANCC foi dividida em cinco comissdes permanentes tematicas, além de uma codificadora,
cuja missio era sistematizar as discussdes e as alteracoes sugeridas™.

Inicialmente, foi realizado o levantamento dos debates realizados no ambito das comissoes, porém, para
preservar o paralelismo com relacdo ao Brasil, apenas as discussoes da plenaria serao objeto de analise. Nes-
se sentido, faz-se necessario mencionar que suas reunides ocorreram em diversos momentos durante o ano
de 1991: durante o més de fevereiro, a plenaria promoveu a instalagao da ANCC, bem como a formulacao
do seu regulamento; de maio a meados de junho, foi realizada a primeira rodada de debates dos trabalhos
desenvolvidos pelas comissdes; e, ao final de junho a 4 de julho, data da promulgac¢ao da nova Constituicio,
realizou-se a dltima rodada de debates. Todas as atas desses perfodos serdo analisadas, perfazendo um total
de 68 documentos, disponiveis no size da Biblioteca 1 irtual del Banco de la Repitblica.

Inicialmente, por meio de mecanismos de pesquisa, verificou-se quais atas apresentavam termos que tém

relacio direta com a tematica do presente trabalho, quais sejam: orientacion sexual; identidad de género; sexnalidady

sexcualy gay; lesbianay travesti; transexual; homosexualy bisexnal; homofobia; transfobia; sexuales; transgénero; homosexnalis-
mo. Tais expressdes consistem na versao em espanhol daquelas utilizadas na segao referente ao Brasil.

Antes de expor os resultados, é necessario ressalvar que, aparentemente, as atas encontradas sio docu-
mentos digitalizados, de modo que, nem sempre, havia o reconhecimento de caracteres. Com isso, apesar
de as atas conterem algum termo, poderia acontecer de os mecanismos de busca nao identificarem a sua
presenca. Todavia, nas ocasides em que essa situagdo aconteceu, a utilizagio dos termos mais genéricos,
como “sexual’, “sexuales’ e “sexualidad’, facilitou a deteccdo das ocorréncias relevantes. A utilizacdo de
palavras-chave genéricas também fez com que expressoes sem pertinéncia com a tematica do trabalho fos-
sem encontradas, como ¢ o caso de “abuso sexual’ e “relaciones sexuales”, cuja andlise foi descartada. Outra
dificuldade encontrada foi a mera reproducao das falas dos constituintes, sem que as atas indicassem quem
foi o responsavel por elas.

No que tange aos resultados, foram encontradas pouquissimas ocorréncias, apenas nos dias 3, 28 e 29
de junho de 1991.

A primeira se referia a discussdao sobre administracao da justica e a necessidade de garantia dos direitos

¥ GUEVARA, Andrés Davila Ladron de. Democracia pactada: el Frente Nacional y el proceso constituyente de 1991 en Colombia.
Lima: Institut Francais D’études Andines, 2002.
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sertagdo (Mestrado em Estudios Culturales) — Facultad de Ciencias Sociales, Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 2010. p. 24.
" CURIEL, Ochy. La nacion heterosexnal: anilisis del discurso juridico y el régimen heterosexual desde la antropologia de la
dominacién. Bogota: Impresol Ediciones, 2013.
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humanos, bem como a aplica¢do das teorias juridicas contemporaneas, a respeito do crime ser um fato tipi-
co, ilicito e culpavel:

Mas esta ¢ uma sociedade hipocrita, esta ¢ uma sociedade anticrista, que quando se fala ou quando
se cometem delitos, certas pessoas se insensibilizam, nao reagem, nio se comovem, ¢ uma sociedade
anticrista, se os mortos forem os delinquentes sem justa causa, se forem os ancidos, se forem os
mendigos, se forem os homossexuais, se forem as prostitutas, se forem os anistiados, se forem os que
pertencem aos movimentos politicos de esquerda ou de oposicao, a sociedade se insensibiliza e por isso
temos a criminalidade que temos neste momento, por isso um grande criminélogo Lasafie (sic) dizia
que cada sociedade tem a criminalidade que merece e nos disseram em uma administracao passada de
mas recordagbes para os colombianos, dissimulavam, dissimulavam os crimes, as viola¢oes de direitos
humanos, com o argumento infame e miseravel de que, se havia violagGes de direitos humanos por
parte das autoridades, os delinquentes também violavam, como se a Declaragao Universal dos Direitos
Humanos e os pactos internacionais e politicos tivessem sido escritos como codigo moral para os
patticulates, quando, na verdade, eram exclusivos patra os governos e para as autotridades”. (Grifo nosso).

Assim, o constituinte denuncia a visio que considera os homossexuais como uma categoria inferior, le-
vando a negacao do seu szatus de sujeitos de direitos humanos. O debate subsequente nao abordou tal apon-
tamento, limitando-se as discussoes relativas a Procuraduria General de la Nacion ¢ a Defensoria de los Derechos,
uma vez que suas respectivas regulamentacGes constituiam o objeto central do debate.

A segunda ocorréncia trata da possibilidade de se reconhecer o casamento homoafetivo, conforme cita-
¢do integral da fala proferida por um constituinte:

Senhor Presidente, ndo sei como tratar este assunto, mas creio que devo tratar agora porque mais tarde
facilmente pode ser dito que ndo posso sustentar nada verbalmente, como acabamos de aprovar algo
em que vejo uma inconsisténcia, vejo um assunto que pode ser delicado, no artigo 24 que acabam de
distribuir diz toda pessoa tem o direito de formar livtemente uma familia, eu nio sei que frase, por
ndo ter o resto do artigo a mao, se substitui o projeto que foi apresentado pela Quinta Comissao sobre
direitos da familia e que ¢ fundamentalmente diferente, nao sei se substitui porque fala da constituicio
de uma familia e o fato de aprovar o artigo 24, o fato de aprovar... eu considero que ha necessidade
de falar desse tema porque nao se pode ocultar a primeira frase de um artigo que pode vir depois, ou
poderia ter desaparecido o artigo, Senhor Presidente, desculpe-me, Senhor Presidente, mas nao creio
que seja prudente, sem conhecer o texto completo votar esse artigo que permite a constituicio de
familias homossexuais, desculpe-me mas deve ser falado assim com clareza.” (Gtifo nosso).

> No original: “Pero es que esta es una sociedad hipdctita, esta es una sociedad anticristiana, que cuando se habla o cuando se com-
eten delitos, en ciertas personas se insensibiliza, no reacciona, no se conmueve, es una sociedad anticristiana, si los muertos fueron
los delincuentes sin justa causa, si fueron los ancianos, si fueron los mendigos, si fueron los homosexuales, si fueron las prostitutas, si
fueron los amnistiados, si fueron los que pertenecen a movimientos politicos de izquierda o de oposicion, la sociedad se insensibiliza y
por eso es por lo que tenemos la criminalidad que tenemos hoy en este momento, por eso un gran criminélogo Lasafie (sic) decia que
cada sociedad tiene la criminalidad que se merece y entonces nos dijeron en una administracién pasada de ingrato recuerdo para los
colombianos, disimulaban, disimulaban los ctimenes, las violaciones de los derechos humanos, con el argumento infame y miserable
que es que si de parte de las autoridades habia violacién de los derechos humanos los delincuentes también los violaban, como si la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos y los pactos internacionales y politicos hubieran sido escritos como cédigo moral para
los particulares, cuando lo cierto fué, que fué exclusivamente para los gobiernos y para las autoridades”. COLOMBIA. Asamblea Na-
cional Constituyente. Informe de la sesion de la plenaria del dia 3 de junio de 1991. Bogota: Asamblea Nacional Constituyente, 1991. p. 33-34.
Disponivel em: http://babel.banrepcultural.org/cdm/singleitem/ collection/p17054coll28/id /158 /rec/224. Acesso em: 05 abr. 2019.
¢ No original: “Sefior Presidente, no sé como tratar este asunto, pero creo que debo tratarlo ya porque mas tarde facilmente se
me puede decir que no puede sustenterse verbalmente nada, segiin acabamos de aprobar resulta que veo una inconsistencia veo un
asunto que puede ser delicado, en el Articulo 24 que acaban de distribuir dice toda persona tiene derecho a formar libremente una
familia, esa frase no sé, por no tener el resto del articulado a la mano si reemplaza el proyecto que fue presentado por la Comision
Quinta sobre derechos de la familia y que es fundamentalmente diferente, no sé si lo reemplaza porque habla de la Constitucion
de una familia y el hecho de aprobar el articulo 24, el hecho de aprobar .. si yo considero que hay necesidad de hablar de este tema
porque no se puede ocultar que es una primera frase de un articulo que puede venir después, o pudo haber desaparecido el articulo
y ademds Seflor Presidente, excuseme Sefior Presidente pero yo no creo que sea prudente, sin conocer el articulado completo votar
este articulo que permite la constitucién de familias entre homosexuales, exctiseme pero debe hablarse asi con claridad”. COLOM-
BIA. Asamblea Nacional Constituyente. Informe de la sesion de la plenaria del dia 28 de junio de 1991. Bogota: Asamblea Nacional Con-
stituyente, 1991. p. 86. Disponivel em: http://babel.banrepcultural.org/cdm/singleitem/ collection/p17054coll28/id/52/rec/219.
Acesso em: 05 abr. 2019.
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Como se pode perceber, a fala nio se refere a uma discussio que estava sendo realizada naquele momen-
to. Consistiu, na verdade, na vontade de o constituinte esclarecer um dispositivo antes do fim do prazo para
alteragdes. Com isso, a sua fala nao suscitou um debate, visto que outras questdes estavam sendo resolvidas.
Mais tarde, no mesmo dia, outro membro da ANCC tentou elucidar o assunto:

[...] a preocupacio do doutor Benitez foi uma preocupagio da Quinta Comissdo, que, ao estabelecer a
liberdade para formar familia sem especificar qual o tipo, pode ser interpretado que qualquer género de
familia pode ser formado, creio que o critério da Comissio Codificadora foi ndo restringir esse conceito,
eu fiz a adverténcia de que na Quinta Comissdao haviamos feito algumas observacoes sobre isso, ¢ a
intengdo foi saudavel, foi ndo amarrar a familia somente ao caso do matrimoénio, porque existem familias
de pais e filhos, ha familia com filhos adotivos, ha familias que se formam de outras maneiras, entdo...”.

Tal assunto foi retomado na dltima ocorréncia encontrada, referente ao dia 29 de junho de 1991.

[...] artigo 43, toda pessoa tem direito de forma livremente uma familia. Primeiro, a familia ¢ o nuicleo
fundamental da sociedade e se constitui por vinculos juridicos ou naturais. Segundo, o Estado garante
a protecio integral da familia, a lei podera estabelecer o patrimonio familiar inalienavel e impenhoravel.
Terceiro, as relagdes familiares se fundamentam no mutuo respeito, na igualdade entre os conjuges e na
identidade de direitos e deveres dos pais em relagdo aos filhos.

[]

— Fago uma pergunta simplesmente. Ouvi que essa substitutiva come¢a com uma frase que ja foi
retirada pelo proprio doutor Augusto Ramirez Ocampo, entio.

— Sim, eu vejo muita contradi¢io, doutor Augusto.

— HEstou confuso, porque primeiro foi retirado, que ¢é algo que tem alguma relagdio com o
homossexualismo e agora reaparece a mesma frase, nao sei como sera.

— Vamos ver, vamos ver.

— Senhor Presidente, entdo os proponentes a eliminam?

— Nio tem nada a ver com homossexualismo, honoravel Delegada.
— Sobre votag¢io, somente votacio.

— Observar que falta o essencial, que ¢ a expressio um homem e uma mulher. Obrigado, senhor
Presidente™. (Gtifo nosso).

Dessa forma, verifica-se que houve um esfor¢co em garantir que a instituicio do casamento nao fosse
aplicavel a casais homossexuais. A inten¢ao era retirar a vagueza do dispositivo constitucional, pois, a prin-

No original: “ahora bien la preocupacion del doctor Benitez fue una preocupacion de la Comisién Quinta, que al establecer la
libertad para formar familia sin especificar qué tipo de familia puede interpretarse que puede formarse cualquier género de familia,
creo que el criterio de la Comisién Codificadora fue no restringir ese concepto, yo hice la advertencia de que ya en la Comision
Quinta habfamos hecho algunas observaciones sobre eso, y la intencién fue sana, fue no amarrar la familia solamente en el caso
del matrimonio, porque hay familia de padres e hijos hay familia con hijos adoptivos, hay familias que se forman de otras man-
eras, entonces...”. COLOMBIA. Asamblea Nacional Constituyente. Informe de la sesion de la plenaria del dia 28 de junio de 1991. Bo-
gota: Asamblea Nacional Constituyente, 1991. p. 150. Disponivel em: http://babel.banrepcultural.org/cdm/singleitem/ collection/
p17054coll28/id/52/rec/219. Acesso em: 05 abr. 2019.
®  No original: “articulo 43, toda persona tiene derecho de formar libremente una familia. Primero la familia es el nicleo funda-
mental de la sociedad y se constituye por vinculos juridicos o naturales Segundo, el Estado garantiza la proteccion integral de la
familia, la ley podra establecer el patrimonio familiar inalienable e inembargable. Tercero, las relaciones familiares se fundamentan
en el mutuo respeto, en la igualdad entre los conyuges y en la identidad de derechos y deberes de los padres en relacion a los hijos.
[...] - Hago una pregunta simplemente. Of que esa sustitutiva, empieza con una frase que ya fue retirada por el mismo doctor Au-
gusto Ramirez Ocampo, entonces. - Si, yo veo mucha contradiccion doctor Augusto - Estoy confundido, porque primero la retird,
que es algo que tiene alguna relacién con el homosexualismo, y ahora vuelve a aparecer la misma frase no sé qué sera. - A ver, a ver.
-Sefior Presidente ¢Entonces la eliminan los proponentes? - No tiene nada que ver con el homosexualismo, Honorable Delegada.
- Sobre votacién, solo votacion - Para observar que ahi falta lo esencial, que es la expresién un hombre y una mujer gracias Sefior
Presidente”. COLOMBIA. Asamblea Nacional Constituyente. Informe de la sesion de la plenaria del dia 29 de junio de 1991. Bogota:
Asamblea Nacional Constituyente, 1991. p. 59-61. Disponivel em: http://babel.banrepcultural.org/cdm/singleitem/collection/
p17054coll28/id/85/rec/221. Acesso em: 05 abr. 2019.
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cipio, toda pessoa possufa direito de formar livremente uma familia. Em razao disso, a redagao final foi a
seguinte:
Artigo 42. A familia ¢ o ntcleo fundamental da sociedade. Constitui-se por vinculos naturais ou juridicos,

pela decisio livre de um homem e uma mulher de contrair matrimonio ou pela vontade responsavel de
conforma-la.”

O texto promulgado da Constituicdio Colombiana solucionou a indeterminacdo anterior, de modo que
a famfilia ficou restrita 2 unido entre um homem e uma mulher. Contudo, apesar dessa delimitacio, tal con-
ceito de familia recebeu diversas interpreta¢oes por parte da Corte Constitucional Colombiana. A tendéncia
¢ amplid-lo para que outras formas de vida em comum possam ter direitos inicialmente exclusivos da insti-
tuicio familiar®.

Tendo em vista o reduzido numero de ocorréncias e o baixo desenvolvimento dos debates, nio ha como
estabelecer categorias argumentativas como foi feito na andlise da Constituinte brasileira. Ainda assim, po-
dem ser tracadas algumas conclusoes acerca da ANCC.

Primeiramente, com relagio aos direitos LGBTI, registra-se a existéncia de argumentos positivos, carac-
terizados por serem, apenas, uma defesa geral e superficial, e negativos, cuja justificagio nao é possivel de
ser depreendida. Em segundo, verifica-se como o debate fica limitado ao casamento homoafetivo, nao sendo
abordados outros direitos LGBTI, tampouco foi discutida a possibilidade de vedagao da discriminagio por
orientagdo sexual ou identidade de género. Por fim, foi possivel perceber como as referéncias feitas pelos
constituintes eram, apenas, a0s homossexuais, isto ¢, a orienta¢ao sexual foi inserida no debate, enquanto a
identidade de género permaneceu invisibilizada.

Nesse sentido, Claudia Caycedo® aponta uma “etniza¢io” do conteido da diversidade, de modo que,
durante a ANCC, as discussGes acerca desse assunto ficaram restritas aos aspectos étnicos, com prepon-
derancia para a populacio indigena. Assim, além da populagio LGBTI, outros grupos minoritarios, como
mulheres e negros, nao receberam a devida aten¢io durante os debates constituintes.

Por fim, destaca-se, tal como apontado por Ochy Curiel, a partir da sua analise da ANCC, que ha uma
predomindncia de homens com privilégios de classe, raga e sexualidade, fazendo com que a Constituigao seja
moldada com base na heteronacio.

6 Consideracoes finais

O estudo dos processos de elaboracio de uma nova constitui¢do tem um importante papel historico,
pois revela a dindmica existente entre as forgas politicas atuantes. Com isso, é possivel compreender detet-
minadas escolhas que foram incorporadas no texto constitucional e que, a partir de entdo, passam a nortear
todo o ordenamento juridico.

Como foi possivel perceber, as Assembleias Constituintes brasileira e colombiana foram compostas por
individuos que nao contemplavam a pluralidade de suas respectivas populagdes, de forma que o pacto cons-
titucional foi construido, majoritariamente, por grupos hegemonicos. Consequentemente, a diversidade foi

" No original: “Articulo 42. La familia es el nicleo fundamental de la sociedad. Se constituye pot vinculos naturales o juridicos, por

la decision libre de un hombre y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad responsable de conformarla”. COLOMBIA.
Constitucion Politica de Colombia. 1991. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion%20politica%20
de%20Colombia.pdf. Acesso em: 10 maio 2019.

% CAMARGO, Rosa Elizabeth Guio. El concepto de familia en la legislacion y en la jurisprudencia de la Corte Constitucional
colombiana. Studiositas, Bogota, v. 4, n. 3, p. 65-81, dez. 2009.

8 CAYCEDO, Claudia Hurtado. La marcha LGBT: para ampliar el canon de la ciudadania con las diversidades sexuales. 2010. Dis-
sertagdo (Mestrado em Estudios Culturales) — Facultad de Ciencias Sociales, Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 2010. p. 29.
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restringida, mas, mesmo assim, foi pressuposta a representa¢do de setores alijados desse processo.

No Brasil, os direitos LGBTI foram objeto de discussao, recebendo tanto argumentos positivos quan-
to negativos. Com relagdo aos primeiros, foram identificadas defesas gerais de grupos oprimidos e outras
voltadas, especificamente, para a populacio LGBTIL. No que tange aos argumentos negativos, em razao da
sua expressividade numérica, foram divididos em trés categorias: base religiosa; repugnancia; e consequen-
cialismo falacioso.

Na Colémbia, por sua vez, o debate acerca dos direitos LGBTI se deu apenas de forma incidental.
Foram feitas mengoes a populacio, contudo a maioria teve uma conota¢do negativa, visto que se buscava
b >
garantir que o matrimonio nio seria aplicavel a casais homossexuais.

Apesar das diferencas, ambos os casos guardam uma semelhanca: a auséncia de pessoas abertamente
LGBTI no corpo constituinte. Esse fato explica a limitacao dos debates e, por conseguinte, a nao previsao
de direitos especificos nos textos constitucionais, que se alicer¢am na ideia de heteronagio.

Desse modo, os problemas inicialmente levantados encontram duas respostas possiveis. Em primeiro lu-
gar, a falta de representatividade LGBTI nas Assembleias Constituintes, em suas facetas descritiva e substan-
tiva, pode ter sido um fator determinante para a auséncia de previsao de direitos especificos. Por outro lado,
¢ ainda diretamente conectado a razio anterior, o tratamento dado a tematica LGBTI demonstrou grande
desconhecimento da matéria pelos constituintes. Nesse sentido, identificou-se, também, que os principais
posicionamentos contrarios a positivacao desses direitos se embasavam em argumentos de moralidade, na
maioria dos casos ligados a tradi¢Ges religiosas, externalizando discursos extremamente homofdbicos e
transtébicos por parte dos constituintes.

Sendo assim, concluiu-se que, mais uma vez, o preconceito histérico existente contra a populagao LGB-
TI impediu no somente a sua integracdo e participacio efetiva nos processos constituintes, mas também
serviu de suporte a sua completa exclusio dos novos textos constitucionais. Assim, reforca-se a necessi-
dade de politicas de combate a discriminagdo contra pessoas LGBTI que extrapolem o campo juridico e
trabalhem, desde cedo, a eliminacio do preconceito por politicas publicas multidisciplinares, voltando-se,
principalmente, pata a educagio.
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Resumo

O presente artigo tem como objetivo ampliar a discussao sobre o horizonte
da democracia participativa analisada sob o angulo da iniciativa popular para
reformas constitucionais no Brasil (Propostas de Emenda a Constituicdo —
PEC) e no Equador, problematizando sobre os obstdculos no desenho con-
stitucional que, muitas vezes, dificultam ou inviabilizam a concretizacido do
poder popular. Nesse sentido delimitar o Brasil como de tradi¢do neoconsti-
tucionalista e enquadrar o Equador no que se intitula novo constitucionali-
smo latino americano (NCLA) revelam acentuadamente a diferenca entre es-
ses desenhos constitucionais. A discussdo ¢ pertinente uma vez que o art. 60
da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) nio
faz mencio, em termos expressos, a possibilidade de iniciativa popular como
instrumento para ativar o processo legislativo reformador da Constituigao.
Em contrapartida, os artigos 103, 441 ¢ 442 da Constituicdo da Republica
do Equador (CRE/2008) aludem, expressamente, a tal modalidade para re-
forma constitucional, ostentando, portanto, um acento mais democratico e
amigavel da participagdo no seu desenho constitucional. Concluimos que o
desenho constitucional tem relevancia para a abertura para a participacao
popular nos processos de reforma constitucional. Entretanto, a estrutura de
organiza¢ao do poder tem potencial para exercer influéncia cruzada para a
manutencao tradicional do poder e, assim, permitir o comprometimento da
matriz do constitucionalismo democratico. Diante desse risco, operamos em
defesa do poder popular.

Palavras-chave: iniciativa popular; propostas de emendas constitucionais;
Constitucionalismo Democratico; poder popular; reforma constitucional.

Abstract

The present article has with purpose to broaden the discussion about the
horizon of participatory democracy analyzed from the angle of popular ini-
tiative for the presentation of proposals for constitutional reforms in Brazil
(Proposals for Amendment to the Constitution) and in Ecuador, problema-



tizing on the obstacles in the constitutional design that, often, make difficult or impossible an achievement
of popular power. In this sense, to delimit Brazil as a neoconstitutionalist tradition and to frame Ecuador in
what is called New Latin American Constitutionalism (NCLA), markedly distinguishes between these con-
stitutional designs. The discussion is pertinent since the art. 60 of the Constitution of the Federative Repu-
blic of Brazil of 1988 (CRFB / 88) doesn’t mention in express terms the possibility of popular initiative as
an instrument to activate the reforming legislative process of the Constitution. On the other hand, Ecuador
brings mention express of the modality of possibility in articles 103, 441 and 442 of the Constitution of the
Republic of Ecuador (CRE / 2008), having a more democratic and friendly tone of participation. We con-
clude that popular participation is an important element in the configuration of democratic constitutionali-
sm, but it is necessary to look at the historically pre-existing power structure organized for the maintenance
of such power, which makes us operate in defense of popular power.

Keywords: popular initiative; proposals for constitutional amendments; Democratic Constitutionalism; po-
yw! pop prop p
pular power; constitutional reform.

1 Introducao

As ideias esbogadas neste artigo figuram na nogao fundante do Constitucionalismo Democratico, ou
seja, partem da concep¢ido de que o constitucionalismo, acionado pelas revolugdes liberais, inaugurou os
processos originadores das Constitui¢des Democriticas e permitiu a hegemonia do poder constituinte,
como referéncia unica de legitimidade admitida para o avanco de sociedades democraticas, rumo ao Novo
Constitucionalismo Democratico.

A doutrina liberal do poder constituinte encontra atualizacio no metaconceito de poder constituinte e
poder constituido, entendendo que a potencialidade da soberania popular ¢ absoluta, pois, caso contrario,
haveria nega¢ao do fundamento democratico da sociedade constituida. Portanto, o Poder Constituinte tem
seu fundamento primeiro assentado na democracia, por meio da qual opera o rito de passagem da poten-
cialidade tedrica para a condicdo de projeto politico, convertendo-se em poténcia criadora da multidio na
busca por emancipagao.

E nesse sentido, o ponto de partida da nossa analise situa-se no constitucionalismo democratico e, com
esse acordo base, analisaremos o instituto da participacao popular especificamente em relacio a alteracao da
Constituicao. Para tanto, primeiramente, tratemos um panorama geral da participacido popular no constitu-
cionalismo democratico, para, entdo, tratar do tema central do presente estudo que sdo os aspectos relativos
a participagdo popular para propostas de alteracao constitucional.

Utilizamos o método comparado para, no marco do constitucionalismo democratico, comparar a Cons-
tituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), enquanto Constituicdo desenhada num
processo de redemocratizagao da sociedade brasileira, firmado sob uma natureza axioldgica, propria da
concepe¢ao neoconstitucionalista, e a Constituicio da Republica do Equador (CRE/2008), formada sob o
fundamento do chamado novo constitucionalismo latino americano (NCLA), baseado, dentre outros aspec-
tos, no fortalecimento democratico via participagdo popular.

Defendemos, portanto, o poder que emana do povo e salientamos que existem limitagdes que podem
inviabilizar a concretiza¢ao desse poder. E, assim, se torna também necessario reconhecer a inter-relagao
entre politica, Constitui¢io e democracia em seus respectivos contextos a partir da redemocratizacao (tet-
ceira onda de democracia)' a recair sobre a América Latina, para a implementacao desse modelo ante as

! Conceito cunhado por autores como Huntington, O’Donnell e Schmitter quando trabalham o tema de transicées democréticas.

As transi¢Ges sio o “lapso temporal que se estende entre um regime politico e outro”. Ja a onda de democratizagao pode ser consid-
erada “um conjunto de transi¢des de um regime ndo democratico a outro democratico, que ocorrem em um determinado petiodo de
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particularidades politico-sociais, culturais e juridicas de cada Estado.

2 Participacao popular no constitucionalismo democratico

O poder de reforma constitucional, na concepc¢io tradicional (poder constituinte constituido) seria exer-
cido pelos representantes (legisladores ordinarios), ao invés do povo, ou seja, se afastaria da natureza politica
e, em seu lugar, haveria uma orientacdo de natureza juridica, visto que a reforma seria envolvida pelos seus
proprios procedimentos. Esse mecanismo resultaria no cancelamento da funcao legitimadora da soberania,
mencionada mais acima.

Na perspectiva do constitucionalismo com esséncia tedrica democratica, a soberania ndo pode ser sub-
traida das maos do povo, sob pena de perder a legitimidade fundante. As iniciativas populares de reformas
constitucionais manifestam vontades populares, sio democraticas e legitimadoras. Assim, cabe arrematar
que

muchas Constituciones reconocen formalmente la soberania popular, verdadero pilar de la construccion
tedrica del constitucionalismo democratico, sin que este reconocimiento tenga implicacion plena en el
marco de la legitimidad, sin que el pueblo tenga capacidad de iniciativa de reforma constitucional, sin
que se prevea referéndum constituyente y sin que sea necesaria la aprobacién popular de las reformas
constitucionales implementadas desde el poder constituido. No podemos hablar, materialmente, de
soberania popular en estos casos, sino de una soberania ficticia, sobre el papel (MARTINEZ DALMAU,
2014, p. 133).

Se observamos os movimentos constitucionais latino-americanos, podemos inferir que as Constituicdes
do Chile (1980), do Brasil (1988) e a reforma da Constituicio Argentina (1994)* pautaram-se no objetivo
de redemocratizacao da sociedade e perfilharam seus horizontes de compreensao mais aproximados das
projecdes do neoconstitucionalismo, pois a partir delas se vislumbra um conjunto de teorias que pretendem
descrever o processo de constitucionalizacao dos sistemas juridicos contemporaneos com um traco distin-
tivo marcante adotado por um modelo constitucional: o denominado “wodelo axioldgico de Constituicao como
norma” (POZZOLLO, 2003, p. 56). Vemos também a “defesa e protecio de um rol de direitos individuais
voltados as garantias das liberdades; os limites a atuagdo do Estado e o controle da a¢do dos governantes”.
(ROCHA E BARBOSA, 2015, p. 117)

O neoconstitucionalismo, de inspiracao europeia do pos-guerra, propugna um modelo de Constitui¢ao
marcado pela presenca de principios e de normas de direitos fundamentais que, por constituirem a positiva-
¢do (expressao normativa) de valores da comunidade, sdo caracterizadas por seu denso conteudo normativo
de cardter axioldgico, que tende a influenciar todo o ordenamento juridico e vincular a atividade puablica e
privada (DO VALE, 2007, p. 34).

Entio, é possivel observar que o 7e0 e 0 novo constitucionalismo se distanciam desde o seu nascimento,
passando pelos contextos histéricos e politicos, e seus respectivos marcos normativos e filoséficos. Sintetiza
Lilian Balmant Emerique sobre os tracos do neoconstitucionalismo:

o neoconstitucinalismo identifica um conjunto amplo de transformagdes ocorridas tanto no ambito dos

Estados, como também do direito constitucional, em meio as quais assinala-se: a) como marco histérico:
a genese do Estado constitucional de direito, cuja consolida¢do ocorreu ao longo das ultimas décadas do

tempo e que superam significativamente as transicbes em diregao oposta durante esse mesmo periodo”. Para maior aprofundamento
no tema O’Donnell, G., Schmitter, P. y Whitehead, L. (Comps.) (1994) Transiciones desde un gobierno autoritario. Conclusiones
tentativas sobre las democracias inciertas. Barcelona: Paidés. E Huntington. S. (1994) La tercera ola. I.a democratizacion a finales
del siglo XX. Madrid: Paidds.

2 Em relacio a Constituigio Argentina de 1994, trata-se, em verdade, de uma reforma, visto que esta foi constituida pela assem-
bleia constituinte em primeiro de maio de 1853, reformada pela convengao nacional ADHOC dia 25 de setembro de 1860 e possui

as reformas dadas pelas convengdes de 1866, 1898, 1957 e 1994.
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século XX; b) como marco filos6fico: o pés-positivismo, com a centralidade dos direitos fundamentais e
a reaproximacao entre direito e a dimensao axiologica; ¢) como marco tedrico: o conjunto de mudangas
que incluem a for¢ca normativa da constituicdo e o desenvolvimento de uma nova hermenéutica

constitucional. (BALMANT EMERIQUE, 2009, p. 359).

O pano de fundo de compreensio da CRFB/88 foi permeado pelos postulados do paradigma neocons-
titucionalista, entendido como um conjunto formado por uma multiplicidade de juizos pelos quais se pre-
tende sobrepujar o legalismo estrito do positivismo normativista. O marco desse modelo pode ser divisado
na ascensao dos valores, no reconhecimento da normatividade dos principios e na importancia adjudicada
aos direitos fundamentais. Sao dados dessa renovagio tedrica, filosofica e pratica no Direito: o pluralismo
politico e juridico, a nova hermenéutica e a ponderac¢io de interesses. Contudo, o diteito constitucional e a
Teoria da Constitui¢do particularmente tém possibilidades e limites, assim, “os otzmismos exagerados sofrem da
enfermidade de nm olbar muitas veges desconectado oun nao completamente integrado e critico em relagio ao complexo universo
social” (BALMANT EMERIQUE, 2016, p. 684).

O alcance do neoconstitucionalismo como ponto de inflexdo para analise da CRFB/88 encontra maiores
limitagGes para extrair contornos aprofundados da democracia participativa, neste aspecto 0 novo cons-
titucionalismo é mais promissor, uma vez que a democracia participativa constitui um dos seus pilares,
conforme veremos a seguir. Em poucas linhas, sumariamos os aportes do neoconstitucionalismo e as apro-
ximagGes no modelo constitucional brasileiro de 1988, faremos o mesmo esforco sintético para a analise do
novo constitucionalismo e seus aportes na Constituicio equatoriana de 2008.

O referencial histérico do novo constitucionalismo latino americano (NCLA) esta situado no ressurgi-
mento do poder constituinte para refundar o Estado desde abajo, pautado em uma epistemologia do Sul como
sustenta Boaventura de Souza Santos.” O seu alicerce tedrico se sustenta sobre a trevolugio emancipatoria
depositada nas maos do povo, o nacional, o membro do Estado-nacio, historicamente excluido do processo
de aplicacdo e producio do Direito. As constituicbes do novo constitucionalismo propugnam cosmovisoes
diversificadas, constituindo Estados Plurinacionais, em que se observa o pluralismo juridico auténtico, sus-
tentado por principios como Sumak Kawsay ou suma gamana (bem-vivet) e Pachamama (mie terra).* Assim,
“las cosmovisiones indigenas influyen en la nueva técnica legislativa el cambio de perspectiva. El mundo ya
no se ve con los ojos antropocéntricos, sino biocéntricos”. (PERRA, 2017, p.185).

Nessas condigdes, emergem novos Estados plurinacionais, pautados no pluralismo juridico e na reinter-
pretacdo de diversos conceitos, que vao além do reconhecimento constitucional. Sdo conceitos que promo-
vem uma ressignificacdo do direito e da justica, por meio de inovagdes juridicas e politicas (WOLKMER,
2011, p.11).

A Constituicao equatoriana é um exemplo desses movimentos emancipadores de luta e a representaciao
constitucional do novo constitucionalismo como demonstra Ramiro Avila Santamaria

si se lee la Constitucién del Ecuador, en ella encontramos tres reivindicaciones que corresponden a tres
movimientos emancipadores. En la parte dogmatica de la Constitucion encontramos los derechos de
libertad, que reivindicaron los movimientos libertarios, como la autonomias y las libertades; estan los
derechos sociales, que reivindicaron los movimientos obreros y campesinos fuertemente influenciados
por el marxismo, como el derecho ala salud y educacion; y estan los derechos culturales, que reivindicaron
los movimientos indigenas y feministas, como la no discriminacion y el respeto a la diversidad. Todas

> SANTOS, Boaventura de Sousa. Refundacion del Estado en América Latina: perspectivas desde una epistemologia del Sur. Lima:

Instituto Internacional de Derecho y Sociedad, 2010.
* O conceito de bien vivir ¢ um conceito com acep¢oes distintas culturalmente. Por isso, aqui utilizaremos conceito inicial de
Fernando Huanacuni Mamani no artigo Buen Vivir / Vivir Bien Filosoffa, politicas, estrategias y expetiencias regionales andinas:
“Definicion de Vivir Bien: El concepto del vivir bien desde los diferentes pueblos originarios se va complementando con las exiperiencias de cada pueblo.
Segiin la ideologia dominante, todo el mundo quiere vivir mejor y disfrutar de una mejor calidad de vida. De modo general asocia esta calidad de vida al
Producto Interior Bruto de cada pais. Sin embargo, para los pueblos indigenas originarios, la vida no se mide rinicamente en funcion de la economia, nosotros

vemos la esencia misma de la vida.”
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estas reivindicaciones han tenido detras personas que han sufrido histéricamente formas de opresion, y
eso no se puede despreciat. Serfa un error enorme decir que lo liberal no tiene sentido cuando ha sido un
avance enorme en la historia y en el pensamiento; pero creo que es un error igualmente enorme pensar
que solo lo liberal y lo individual es lo que tiene que reivindicarse. Esta perspectiva me parece errada y
miope, restrictiva e inadecuada (AVILA, 2012, p. 21).

Destacam-se quatro elementos formais comuns do novo constitucionalismo latino americano: a) O seu
conteddo inovador (originalidade); b) Relevante extensio dos artigos (amplitude); ¢) Capacidade de conju-
gar elementos tecnicamente complexos em uma linguagem acessivel (complexidade); d) Ativacao do poder
constituinte do povo ante qualquer mudanca constitucional (rigidez).

O novo paradigma a perpassar a ordem constitucional é a participagdo, ou seja, a linha a unir a teoria
constitucional do constitucionalismo latino-americano esta fundada na participagio cidadi como direito.”
Ou seja, diz respeito ao direito de cada um dos cidadios de participar na dire¢io dos assuntos publicos,
votar e ser eleito em elei¢oes periddicas, baseadas no sufragio universal, justas e limpas (democracia repre-
sentativa). Além disso, participar dentro do marco de processos democraticos baseados no consentimento
do povo, garantidores do efetivo gozo da liberdade de expressio, reunido pacifica e associacdo, qualquer seja
a forma de constitui¢io ou do governo que adote determinado Estado (democracia participativa).

Se entendermos que os poderes constituidos extraem sua legitimidade do poder constituinte democra-
ticamente impelido pela multidao criadora, por conseguinte, aquele que pode mais (povo — titular do poder
constituinte) condiciona a esfera de poder e a a¢do daquele que pode menos (poderes constituidos), e nao
o oposto. O protagonista da democracia e o principal destinatario das politicas conduzidas pelos seus re-
presentantes é o proprio povo. Na 6tica da democracia participativa, o que atinge a todos concerne a todos.

Portanto, o caminho do constitucionalismo democratico visa arredar a possibilidade de a¢des impréprias
dos poderes constituidos, cujo simples risco de exasperar suas funcdes e desfalcar forca dos titulares do
poder constituinte deve ser encarado como grave agressdo. Assim, ¢ indispensavel a atuacio da soberania
popular reconduzindo ao povo — unico legitimado desde sua origem — o poder fundado em bases demo-
craticas, mediante o qual se baliza o Estado e as suas institui¢oes.

Por isso, o constitucionalismo democratico prima por ser um modelo cuja legitimidade recai sobre a so-
berania popular. Esta ndo pode ser reconduzida aos representados, a legitimidade depende da participacio
popular e somente esta torna legitima as reformas constitucionais. Com base nessas premissas democraticas,
o NCLA notabiliza os instrumentos de participagdo popular e os tornam os canais auténticos e apropriados
para proceder as reformas constitucionais. Inclusive, afastando qualquer possibilidade reformadora nio
submetida ao crivo popular, por entender que os instrumentos participativos servem para acentuar a demo-

cracia em varios niveis.

Assim, um dos objetivos principais desse movimento é recompor a relacao entre soberania e governo e,
por isso, a democracia participativa se destaca para alcangar esse objetivo. Tradicionalmente a principal for-
ma de participacao dos cidadaos na politica é a eleicao de seus representantes, sem prejuizo da importancia
do voto como mecanismo essencial de participagdo, em uma democracia moderna nao se deve restringir a
participagao do cidaddo ao fato de sufragar temporalmente. O cidaddo deve delegar a outro o exercicio de
uma funcao publica, pelo voto, mas deve manter a sua capacidade de incidir, permanentemente, na execugao
dessa funcio.

> Vide disposi¢io na Constitucién de la Republica del Ecuador: Art. 95 - “Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y
colectiva, participaran de manera protagonica en la toma de decisiones, planificacién y gestion de los asuntos publicos, y en el con-
trol popular de las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus representantes, en un processo permanente de construccion del
poder ciudadano. La participacion se orientara por los principios de igualdad, autonomia, deliberacion publica, respeto a la diferen-
cia, control popular, solidaridad e interculturalidad.

La participaciin de la cindadania en todos los asuntos de interés piblico es un derecho, que se gjercerd a través de los mecanismos de la democracia repre-
sentativa, directa y comunitaria” (Grifo nosso).
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Apesar de concordarmos que “o voto consiste, talvez, na expressao maxima da participagdo politica
numa democracia”, a democracia ndo comega e nem termina no voto, uma vez que o sufragio, apesar de ser
um elemento democratico importante, nao é a Gnica maneira de se efetuar a participacao cidada (CLETO,
2015, p.57). Existem outros niveis de participagao intimamente relacionados com o exercicio da cidadania,
ultrapassando a representagao politica e incidindo diretamente na qualidade de vida da populacdo. O apro-
fundamento da democracia ocorre quando se reconhece a necessidade de maior participagdao popular nos
processos de tomada de decisao do Estado. Assim, origina-se a democracia participativa.

La salud politica de un pais depende del nivel de participacion de sus ciudadanos en acciones sociales
y politicas. Pero tal participacion se desprende de la presencia de ciertos elementos o factores que
garanticen su existencia. Entre estos factores se encuentran la inclusiéon social y politica, la cultura

politica, la educacion y opinioén informada del ciudadano, el contacto con ideas y disfrute de libertad, la
calidad de vida, el buen gobierno y una sociedad civil activa y organizada. (OROZCO, 2000, p.2).

Por isso, a democracia ¢ mais que uma forma de governo, é a busca permanente de espacos de participa-
¢io e de aceitagdo das diversidades, o pluralismo e o respeito aos direitos do outro, por meio da constante
procura por acordos ou consensos. E a otientacio em direcio a um sistema que busca o compromisso com
os direitos humanos e o exercicio da cidadania, exigindo direitos e cumprindo obrigacdes, além de uma
efetiva participacio politica para perseguir o bem-estar da populagio. Por isso, serd sempre um sistema em
permanente construcdo, uma ordem politica a ser aperfeicoada com o tempo.

A participacao popular, portanto, deve ser entendida como “wdas as praticas politicas e sociais através das
quais a cidadania possa incidir sobre algnma dimensio daquilo que ¢ piblico” (PARES, 2009, p. 17). O autor destaca
que a participacio se realiza de diferentes maneiras e a incidéncia na esfera puiblica pode ocorrer por meio
da: informagao, comunicagdo, consulta, deliberacdo e decisao. Mas o autor exclui as duas primeiras como
formas de participagdo, porque estas consistem no predominio de “wwa lggica de relagio unidirecional entre a

B

administragdo priblica e os cidadaos, em consequéncia, fazem com que estes nao possam incidir na tomada de decisies priblicas’
(PARES, 2009, p. 17).

Podemos compreender a participacio a partir de duas perspectivas, uma institucional (Estado) e outra
popular (atores). A perspectiva institucional se traduz na forma pela qual os cidaddos podem incidir na
tomada de decisdes do Estado utilizando-se dos mecanismos de participacdo descritos no ordenamento
juridico, como: as audiéncias publicas, os conselhos consultivos, os or¢amentos participativos etc.

Desde outra perspectiva, isto ¢, a partir dos atores sociais, a participacdo pode se realizar por meio de
formas nao convencionais de fazer politica, caracterizadas pela participagdo intensiva da cidadania, que, em
geral, entram em contradi¢do com a politica institucional. Sdo participagdes nas quais o Estado nao possui
a lideranca, porque esta pertence a sociedade civil, tal como nos protestos, nas manifestacoes e nas organi-
zacoes socials.

Por conseguinte, a participacao inclui dois aspectos, o institucional (perspectiva estatal) e o popular
(perspectiva dos atores). Por um lado, cumpre avaliar se o Estado propicia meios institucionais para a parti-
cipagio, isto é, mecanismos de participacdo cidada, e, por outro, cumpre verificat se os atotes, historica e/
ou culturalmente, tomam parte.

Quanto a isso, se destaca o esforco do NCLA em trazer mecanismos de participagdo para o ordena-
mento juridico desses paises, muitos deles inéditos como as revogatérias de mandato (recall) na Venezuela,
Bolivia e Equador e a silla vacia® (cadeira vazia) no Equador. Outros meios institucionais viabilizadores da
participagao, dentre outros, sao: a iniciativa popular normativa, consulta popular (lato sensu) audiéncias publi-

¢ Art. 101 (CRE) — Las sesiones de los gobiernos auténomos descentralizados serdan publicas, y en ellas existird la silla vacia que

ocupard una representante o un representante ciudadano en funcién de los temas a tratarse, con el propédsito de participar en su
debate y en la toma de decisiones.
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cas, veednrias’, assembleias, associacdes populares, conselhos consultivos, observatorios e demais instancias
que promovam a cidadania.® Este artigo se circunscreve a andlise da iniciativa popular para reforma consti-
tucional.

3. Aspectos da participacao popular para propostas de alteracao
constitucional: Equador e Brasil

A seguir, passaremos a analisar como o Equador e o Brasil disciplinaram a iniciativa popular, especial-
mente nNo que concerne as propostas para alteracio das suas respectivas constituigoes.

3.1. Equador

A Constituicdo da Republica do Equador (2008) apresenta um sistema complexo de participacao cidada
constituido pela participagio local, regional e nacional, esse sistema figura a partir do Titulo IV intitulado
“Participagdo e organiza¢ao do poder” (art. 95 ao art. 107, com especial destaque para o art. 103) e nos art.
441, 442 e 443, a Constituicao faz mencao aos processos de Reforma Constitucional. Posteriormente, ocot-
reu a regulamentagio desses dispositivos constitucionais com a edi¢do de legislages infraconstitucionais:
Lei Organica de Participacao Cidada (art. 13 ao art. 18 — 2010), a matéria também tem seu procedimento
tratado na Lei Organica Eleitoral e de OrganizacGes Politicas da Republica do Equador — Cédigo da Demo-
cracia (art. 187 ao art. 192 — 2009) e na Lei Organica de Garantias Jurisdicionais e Controle Constitucional
(art. 99 ao art. 106 — 2009).

A iniciativa popular nesse pais nao se refere, somente, a criacdo, reforma ou derrogacio de normas
juridicas ordinarias, a Constituicdo equatoriana prevé a alteracdo ou reforma Constitucional por meio de
iniciativa popular.” Assim, a Constituicio do Equador e a Lei Organica de Participacio Cidada preveem trés

modalidades de alteracio a Constituicio promovida pelos cidaddos: uma delas é a emenda Constitucional

Sem tradugio para o portugués. Uma defini¢io aproximada seria uma espécie de fiscal do povo, cidadaos que participariam dire-
tamente da fiscalizacdo do setor publico. Exemplo: Art. 208 — Seran deberes y atribuciones del Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social, ademas de los previstos en la ley: 2 — Establecer mecanismos de rendicion de cuentas de las instituciones y entidades
del sector publico, y coadyuvar procesos de veedurfa ciudadana y control social.

8 Art. 100 (CRE) — En todos los niveles de gobierno se conformaran instancias de participacion integradas por autoridades electas,
representantes del régimen dependiente y representantes de la sociedad del ambito territorial e cada nivel de gobierno, que funcion-
aran regidas por principios democraticos.

7 Art. 103 (CRE) — Seccién cuarta — Democracia directa.

Art. 103 - La iniciativa popular normativa se ejercera para proponer la creacion, reforma o derogatoria de normas juridicas ante la
Funcién Legislativa o cualquier otro 6rgano con competéncia normativa. Debera contar con el respaldo de un nimero no inferior al
cero punto veinte y cinco por ciento de las personas inscritas en el registro electoral de la jurisdiccion correspondiente. |...|

Para la presentacion de propuestas de reforma constitucional se requerira el respaldo de un nimero no inferior al uno por ciento de las
personas inscritas en el registro electoral. En el caso de que la Funcién Legislativa no trate la propuesta en el plazo de un afio, los
proponentes podran solicitar al Consejo Nacional Electoral que convoque a consulta populat, sin necesidad de presentar el ocho por
ciento de respaldo de los inscritos en el registro electoral. Mientras se tramite una propuesta ciudadana de reforma constitucional
no podra presentarse outra (Grifo nosso).

1 Art. 441 (CRE) — Capitulo terceiro — Reforma de la Constitucion.

Art. 441 — La enmienda de uno o varios articnlos de la Constitucion que no altere su estrutura fundamental, o el caracter y elementos con-
stitutivos del Estado, que no establezca restricciones a los derechos y garantias, o que no modifique el procedimiento de reforma
de la Constitucion, se realizara:

1. Mediante referéndum solicitado por la Presidenta o Presidente de la Republica, o por la cindadania con el respaldo de al menos el ocho por
ciento de las personas inscritas en el registro electoral. (Grifos nossos).

2. Por iniciativa de un nimero no inferior a la tercera parte de los miembros de la Asamblea Nacional. El proyecto se tramitara en
dos debates; el segundo debate se realizard de modo impostergable en los treinta dias siguientes al afio de realizado el primero. La
reforma sélo se aprobara si obtiene el respaldo de las dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Nacional.
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pelo referendo por iniciativa popular, a outra, é a reforma constitucional parcial'’ por iniciativa popular e,
ainda, hd a assembleia constituinte'” provocada por iniciativa populat.

a) Emenda constitucional — esta ferramenta cabe nas situagdes em que a alteracio constitucional pretendi-
da tem impacto de menor grau, isto é, nao implica em mudangas substanciais. Os cidadaos, com respaldo
de pelo menos 8% (oito por cento) das pessoas inscritas no registro nacional, poderdo propor a emenda
Constitucional de um ou varios artigos da Constituicio, sempre que nio se alterarem os seguintes limites
materiais: z) a estrutura da lei fundamental; 7z) o carater e os elementos constitutivos do Estado; /) nao se
estabeleca restricoes a direitos e garantias; 2) ndo se modifique o procedimento de reforma Constitucional.”

b) Reforma parcial da Constituicao — esse instrumento ¢ utilizado quando a modificacao que se pretende é
mais profunda e altera os elementos constitutivos ou a estrutura do Estado. Por meio da iniciativa populat,
qualquer cidaddo pode propor, perante a Assembleia Nacional, reforma parcial da Constitui¢do, respeitados
os seguintes limites materiais: 7) ndo versar sobre restricio de direitos e garantias constitucionais; 7) nao
modificar o procedimento de reforma da propria Constitui¢io. Para isso, se necessitara do respaldo de, pelo
menos, 1% (um por cento) dos cidaddos insctitos no registro eleitoral nacional.'"* Depois da apreciacio da
Corte Constitucional, tal reforma parcial tem de ser tratada pela Assembleia Nacional em dois debates no
transcurso de 90 dias, para ser ratificada mediante referendo com a metade mais um dos votos validos.

¢) Assembleia Constituinte — esse mecanismo garante o direito dos cidadaos de conformar uma Assembleia
Constituinte quando a situa¢io existente ndo encontre resposta as exigéncias da sociedade politica. A tal As-
sembleia é permitido fazer uma reforma constitucional total, portanto, esta é a via mais rigorosa, visto que
somente pode ser iniciada mediante uma consulta popular de onde se deve indicar cada passo do processo
eleitoral. Nesse sentido, a Assembleia deve ser solicitada pelo Presidente da Republica, 2/3 da Assembleia
Nacional ou 12 % dos eleitores (CRE — art. 444). Nao aprofundaremos aqui esse modo de alteracio, porque
a este se segue a prepara¢do de uma nova constituicao.

" Art. 442 (CRE) — a reforma parcial que no suponga una restriccion en los derechos y garantias constitucionales, ni modifique el

procedimiento de reforma de la Constitucion tendra lugar por iniciativa de la Presidenta o Presidente de la Republica, o @ so/icitud de
la cindadania con el respaldo de al menos el uno por ciento de cindadanas y cindadanos inscritos en el registro electoral, o mediante resolucion aprobada
por la mayoria de los integrantes de la Asamblea Nacional. (Grifos nossos).

La iniciativa de reforma constitucional sera tramitada por la Asamblea Nacional en al menos dos debates. El segundo debate se re-
alizara al menos noventa dias después del primero. El proyecto de reforma se aprobara por la Asamblea Nacional. Una vez aprobado
el proyecto de reforma constitucional se convocard a referéndum dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes.

Para la aprobacion en referéndum se requerira al menos la mitad mas uno de los votos vilidos emitidos. Una vez aprobada la
reforma en referéndum, y dentro de los siete dfas siguientes, el Consejo Nacional Electoral dispondra su publicacion.

2 Art. 444 (CRE) — la asamblea constituyente s6lo podra ser convocada a través de consulta popular. Esta consulta podra ser
solicitada por la Presidenta o Presidente de la Republica, por las dos terceras partes de la Asamblea Nacional, o por el doce por
ciento de las personas inscritas en el registro electoral. La consulta deberd incluir la forma de eleccién de las representantes y los
representantes y las reglas del proceso electoral. La nueva Constitucion, para su entrada en vigencia, requerira ser aprobada mediante
referéndum con la mitad mas uno de los votos validos.

3 TLey Otganica de Participacion Ciudadana (Equador). Ley s/n. — Capitulo Segundo De /a reforma constitucional por iniciativa popular.
Art. 13 — enmienda constitucional a través de referéndum por iniciativa popular — la ciudadania, com el respaldo de al menos el ocho por ciento (8%)
de las personas inscritas en el registro electoral nacional, podrd proponer la enmienda de uno o varios articulos de la Constitucion, mediante referéndum,
siempre que no altere su estructura fundamental, o el caracter y elementos constitutivos del Estado, que no establezca restricciones
a los derechos y garantias, o que no modifique el procedimiento de reforma de la Constitucion. (Grifos nossos)

" Ley Organica de Participacién Ciudadana (Equador). Ley s/n. — Art. 14 — Reforma constitucional parcial por iniciativa popular — Por
iniciativa popular, la cindadania podrd presentar ante la Asamblea Nacional propuestas de reforma parcial de la Constitucion que no supongan una
restriccion a los derechos y garantias constitucionales, ni modifiquen el procedimento de reforma de la propia Constitucion; para
ello, deberd contar con el respaldo de, al menos, el uno por ciento (1%) de las ciudadanas y los ciudadanos inscritos en el registro
electoral nacional. El procedimiento sera el sefialado en la Constitucion. (Grifos nossos).
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Procedimento" (aspectos on limites formais)'®

— o procedimento para as modalidades de reformulacoes da
Constitui¢ao se iniciam com o envio da proposta a Corte Constitucional para que esta indique a qual dos

procedimentos previstos constitucionalmente a proposta corresponde.'” Esse tramite caracteriza-se como

5 Procedimento para emenda e reforma constitucional no Equador conforme previsio na legislacio infraconstitucional — LEY

ORGANICA DE PARTICIPACION CIUDADANA (2010)

Capitulo Segundo — De la reforma constitucional por iniciativa popular

Art. 15 — tramitacién — La iniciativa de enmienda constitucional a través de referéndum y el proyecto de reforma constitucional
parcial por iniciativa popular, previa la recoleccion de firmas, deben ser enviados a la Corte Constitucional para que se indique cudl
de los procedimientos previstos en la Constitucion corresponde.

El Consejo Nacional Electoral, para la tramitacion de la propuesta popular de reforma constitucional, seguira el mismo proced-
imiento previsto para la iniciativa normativa popular en lo que tiene que ver con la admisién, requisitos, plazos y demas aspectos
afines.

Art. 16 — participacion de las promotoras y los promotores en el debate parlamentario — Las ciudadanas o los ciudadanos que
propongan la reforma Constitucional tendran derecho a su participacion activa, directa o mediante representacion, en el debate del
proyecto, tanto en las sesiones de las comisiones como en el pleno de la Asamblea Nacional.

Art. 17 — plazo y solicitud de consulta popular — La Asamblea Nacional debera tratar la propuesta popular de reforma constitucional
en el plazo maximo de un afio contado desde la fecha en que fuera notificada por el Consejo Nacional Electoral. Si la propuesta
de reforma constitucional no se tramitara en ese plazo, las proponentes y los proponentes podran solicitar al Consejo Nacional
Electoral que convoque a consulta popular, sin necesidad de volver a presentar el respaldo del uno por ciento (1%) de las personas
inscritas en el registro electoral nacional.

El Consejo Nacional Electoral convocard a consulta popular en el plazo de siete dias y la consulta se realizard maximo en los sesenta
dias posteriores. Mientras se tramite una propuesta ciudadana de reforma constitucional, no podra presentarse otra.

Art. 18 — obligatoriedad — la reforma constitucional aprobada mediante referéndum o consulta popular sera de obligatorio e inme-
diato cumplimiento. En caso de desacato de lo aprobado, la ciudadania podra demandar la revocatoria del mandato de las integrantes
y los integrantes de la Asamblea Nacional o la destitucién de la autoridad publica responsable. En el primer caso, no se requerira
cumplir el requisito de recoleccion de firmas.

¢ Procedimento para emenda e reforma constitucional no Equador conforme previsio na legislacio infraconstitucional — LEY
ORGANICA ELECTORAL Y DE ORGANIZACIONES POLITICAS DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR CODIGO DE
LA DEMOCRACIA (2009)

CAPITULO CUARTO Iniciativa Popular

SECCION PRIMERA Enmienda Constitucional

Art. 187 —la ciudadanfa con el respaldo de al menos el ocho por ciento de las personas inscritas en el registro electoral podra pro-
poner la enmienda de uno o varios articulos de la Constituciéon que no altere su estructura fundamental, el cardcter y elementos
constitutivos del Estado, que no establezca restricciones a los derechos y garantias, o que no modifique el procedimiento de reforma
de la Constitucion. El tramite a seguir serd el establecido para la consulta popular.

SECCION SEGUNDA Reforma Constitucional

Art. 188 — ante la Asamblea Nacional se podran presentar propuestas de iniciativa ciudadana para la reforma parcial de la Con-
stitucion, que no supongan una restriccién en los derechos y garantias constitucionales, ni modifique el procedimiento de reforma de
la Constitucion, con el respaldo de al menos el uno por ciento de ciudadanas y ciudadanos inscritos en el registro electoral nacional.
Art. 189 — una vez recibida la propuesta por la Asamblea Nacional o el 6rgano correspondiente, remitira en el término de setenta
y dos horas la propuesta al Consejo Nacional Electoral para que verifique la autenticidad de los respaldos presentados. El Consejo
Nacional Electoral dispondra de un término maximo de siete dfas para emitir su dictamen. En caso de que el nimero de firmas fuera
insuficiente o existieran inconsistencias, el Consejo Nacional Electoral notificara a las y los proponentes para que, de asi consider-
arlo, completen las firmas o subsanen los errores. Las y los proponentes o sus delegados podran acudir también ante el Tribunal
Contencioso Electoral para solicitar que el Consejo Nacional Electoral recuente las firmas.

Art. 190 — si los proponentes cumplieran el requisito de respaldos exigidos, el Consejo Nacional Electoral notificard a la Asamblea
Nacional y a partir de la recepcion de la notificacion empezara a correr el plazo de un aflo para que se trate el proyecto de reforma
constitucional.

Art. 191 — quienes propongan la reforma constitucional o iniciativa popular normativa participaran, mediante representantes, en el
debate del proyecto en el 6rgano correspondiente.

Art. 192 — en el caso de que la Asamblea Nacional no trate la propuesta en el plazo de un afio, las y los proponentes podran solicitar
al Consejo Nacional Electoral que convoque a consulta popular, sin necesidad de presentar el ocho por ciento de respaldo de los
inscritos en el registro electoral. Si la Corte Constitucional expresa su conformidad, el Consejo Nacional Electoral convocara en el
plazo de siete dias y la Consulta se realizard maximo en los sesenta dfas posteriores. Mientras se tramite una propuesta ciudadana de
reforma constitucional no podra presentarse otra. (Grifos nossos).

7 LEY ORGANICA DE GARANTIAS JURISDICCIONALES Y CONTROL CONSTITUCIONAL (2009)

Capitulo IV Control constitucional de las enmiendas y reformas constitucionales

Seccién Primera — modalidades de control constitucional

Art. 99 — modalidades de control constitucional — para efectos del control constitucional de las enmiendas, reformas y cambios constitucionales, la

dimiento. 2. Sentencia de constitucionalidad de la convocatoria

Corte Constitucional intervendrd a través de los signientes mecanismos: 1. Dictamen de pro
a referendo. 3. Sentencia de constitncionalidad de las enmiendas, reformas y cambios constitucionales.
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“Dictamen de procediments” previsto na Lei Organica de Garantias Jurisdicionais e Controle Constitucional
(art. 99 a 101), pelo qual a Corte Constitucional estd obrigada a se manifestar sobre o processo aplicavel
quando a iniciativa provenha da cidadania e antes de iniciar a coleta das assinaturas necessarias para a con-
vocatodria do referendo ou para apresentagao a Assembleia Nacional.

Cumprida a etapa de controle prévio da medida de alteracdo pretendida, e uma vez definido pela Corte
o procedimento a setr obedecido, se seguira a coleta de assinaturas ou o referendo, conforme o caso. Tet-
minada essa etapa, a proposta seguira tramitando no Conselho Nacional Eleitoral com o mesmo encami-
nhamento previsto para a criagdo, reforma ou derrogaciao de normas juridicas ordindrias (Lei Organica de
Participacao Cidada — art. 15).

Os cidadios propositores da reforma terdo o direito de participar ativamente, de maneira direta ou me-
diante representacao, no debate do projeto, tanto nas sessdes das comissoes, como no pleno da Assembleia
Nacional. E essa proposta tem o prazo de um ano para ser apreciada. Se a Funcao Legislativa ndo tratar da
proposta nesse prazo, os proponentes poderdo solicitar ao Conselho Nacional Eleitoral a convocagao de
consulta popular, sem necessidade de apresentar 8% (oito por cento) de respaldo dos inscritos no registro
eleitoral necessario para requerer a consulta. Mas, enquanto tramita uma proposta cidada de reforma cons-
titucional ndo se podera apresentar outra (Lei Organica de Participagdo Cidada —art. 16 e 17 e Lei Organica
Eleitoral e de Organizagoes Politicas da Republica do Equador — Cédigo da Democracia — art. 191 e 192
- 2009).

Se a reforma constitucional propugnada for aprovada, sera obrigatério e imediato o seu cumprimento.

Seccion Segunda — Control constitucional del procedimiento de proyectos de enmienda o reforma a la Constitucion.

Art. 100 — remisién de proyecto normativo — fodo proyecto de enmienda o reforma constitucional debe ser enviado a la Corte Constitucional para
que indique cudl de los procedimientos previstos en la Constitucion corresponde, de acuerdo en los siguientes casos: 1. Cuando la iniciativa provenga de
la Presidenta o Presidente de la Repiblica, antes de expedir el decreto por el cual se convoca a referendo, o antes de emitir el decreto
por el cual se remite el proyecto a la Asamblea Nacional; 2. Cuando la iniciativa provenga de la cindadania, antes de dar inicio a la recoleccion
de las firmas requeridas para la respectiva convocatoria a referendo o para la presentacion a la Asamblea Nacional; 3. Cuando la iniciativa provenga
de la Asamblea Nacional, antes de dar inicio al proceso de aprobacion legislativa. En todos los casos se debera anexar un escrito en
el que se sugiera el procedimiento a seguir, y las razones de derecho que justifican esta opcion.

Art. 101 — contenido del dictamen — el dictamen de la Corte Constitucional debera indicar cudl de los procedimientos previstos en el
Capitulo Tercero del Titulo IX de la Constitucién debe seguirse para tramitar el proyecto normativo, y las razones de derecho que
justifican esta decision. Para tal efecto, se tendran en cuenta las siguientes reglas: 1. Cualquier proyecto normativo que tenga por
objeto o efecto restringir el alcance de los derechos y garantias constitucionales fundamentales o modificar el régimen procedimental
de reforma a la Constitucion, sélo podra tramitarse de acuerdo con el procedimiento previsto en el articulo 444 de la Constitucion,
a través de la convocatoria a una Asamblea Constituyente; 2. Cuando el proyecto normativo no encuadre en el supuesto del numeral
anterior, se tramitara de acuerdo con el procedimiento para las enmiendas o reformas constitucionales, segtin sea el caso.

Seccién Tercera — control constitucional de la convocatoria a referendo.

Art. 102 — control constitucional de convocatorias a referendo — cuando la enmienda, reforma o cambio constitucional se tramite a
través de un referendo, existira un control constitucional previo de la respectiva convocatoria.

Art. 103 — alcance del control constitucional — la Corte Constitucional efectuara un control formal de la convocatotia a referendo.
En el desarrollo de este control, la Corte Constitucional verificara al menos: 1. El cumplimiento de las reglas procesales para la
realizacion de la convocatoria; 2. La competencia en el ejercicio del poder de reforma a la Constitucién; y, 3. La garantia plena de la
libertad del elector, y en particular, el cumplimiento de las cargas de claridad y lealtad.

Art. 104 — control constitucional de los considerandos que introducen la pregunta |[...]

Art. 105 — control constitucional del cuestionario [...]

Seccién Cuarta — control constitucional de las enmiendas, reformas y cambios constitucionales

Art. 106 — control posterior de enmiendas, reformas y cambios constitucionales — las enmiendas, reformas y cambios constitucionales podran
ser demandados ante la Corte Constitucional, de acuerdo con las siguientes reglas: 1. Las enmiendas y reformas que se tramitan a
través de un referendo, pueden ser demandadas Gnicamente por vicios de procedimiento ocurridos con posterioridad a la convo-
catoria respectiva; 2. Las enmiendas que se tramitan a través de la Asamblea Nacional, pueden ser demandadas por vicios de forma
y procedimiento en su tramite y aprobacion. El examen de los vicios formales incluye el andlisis de la competencia de la Asamblea
Nacional para reformar la Constitucién; 3. El examen de los vicios formales incluye el analisis de la competencia para reformar
la Constitucion; 4. Las reformas que se tramitan a través de la Asamblea Nacional pueden ser demandadas por vicios de proced-
imiento en su tramite y aprobacion; 5. Los cambios constitucionales realizados a través de una Asamblea Constituyente pueden ser
demandados por vicios de forma y procedimiento, de conformidad con las reglas determinadas por la misma Asamblea; y, 6. En
cualquiera de los casos anteriores, la demanda de inconstitucionalidad debe ser interpuesta dentro de los treinta dfas siguientes a su
entrada en vigencia. (Grifos nossos).
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Em caso de incumprimento, os cidaddaos poderdo requerer a revogacdo do mandato dos integrantes da As-
sembleia Nacional ou a destitui¢io da autoridade publica responsavel (Lei Organica de Participacio Cidada
—art. 18).

Encerrado os tramites proprios para alteracao constitucional e uma vez procedida a emenda ou reforma
parcial da Constituicao, a Corte Constitucional ainda podera atuar com o controle repressivo ou sucessivo
de constitucionalidade (Lei Organica de Garantias Jurisdicionais e Controle Constitucional — art. 99 e 100).
Devido ao Principio da Supremacia Constitucional o controle da reforma constitucional é a medida de
defesa desta frente as intengdes que objetivam promover sua vulnerabilidade. Nesse ponto, a Corte Consti-
tucional tem a competéncia de interpretar e qualificar os modelos de reforma constitucional estabelecidos e
verificar se respeitam os limites formais e materiais, para poder emitir um parecer que garanta a supremacia
constitucional.

A Corte Constitucional, ao efetuar o controle de constitucionalidade de uma proposta reformadora,
deve considerar que esse poder ndo deve ser limitado, apenas, a0 ambito procedimental, pois aceitaria que
a Assembleia Nacional poderia mudar o que considerasse necessario na normativa constitucional, sempre e
quando se cumprisse com o procedimento agravado estipulado na Constitui¢ao. Dessa forma, também se
deve considerar, dentro da analise, os limites materiais de tal modificagao, posto que “ademas de establecer
el quien y el como se debe decidir, se determina ¢/ gué se puede o no se puede decidir, y g#é 7o se puede dejar
de decidir por cualquier mayorfa” (JARAMILLO, 2013, p. 313).

Segundo Avila (2008, p. 43), o fato de o 6rgio legislativo poder reformar a Constituicio, sem que seja o
povo equatoriano que aprove tal modificagdo mediante referendo, se converte num “un paso atrds en respecto
a los avances en el nuevo constitucionalismo latinoamericano. De alli la necesidad de que para reformar la Constitucion sea

requisito sine qua non, que los ciudadanos manifiesten su aceptacion popular a través del referéndum.”’

Apesar de reconhecermos o avanco existente na Constitui¢ao e na legislacdo infraconstitucional equato-
riana no sentido de prever, expressamente, a possibilidade de iniciativa popular para a reformulacio cons-
titucional desde abajo, sinalizamos para possibilidade de esvaziamento ou de interposi¢do de obstaculos pro-
venientes da disposicdo prevista no art. 443 da Constituicdo equatoriana, relativa ao controle prévio de
constitucionalidade, pelo qual se indica que: “La Corte Constitucional calificard cual de los procedimientos previstos en
este capitulo corresponde en cada caso.”

Nio obstante as constitui¢oes do NCLA e, em particular, a Constitui¢do equatoriana possuirem um de-
senho constitucional tragado sob a arquitetura da democracia participativa em muitos quadrantes da estru-
turacdo do Estado, esta, ainda, encontra obstaculos para ser plenificada devido a instituicio de medidas de
mediagdo entre o exercicio do poder popular e o exercicio do poder constituido (Executivo, Legislativo ou
Judiciario), que diluem a sua forca e que, muitas vezes, cumprem mais um papel simbolico de legitimacao do
poder do povo. Nio sao raras as vezes em que tais instrumentos sao cooptados no seu uso pelo(s) grupo(s)
dominante(s) do poder para extrair ganhos politicos, corroborando a critica feita por certos autores a de-
mocracia participativa como democracia de tipo plebiscitaria ou mesmo cesarista, em vez de ser um dado
efetivo de edificacio da democracia radical.

De acordo com RAMIREZ-NARDIZ (2016, p. 370-376), a democracia participativa pode dar uma
contribuicdo efetiva para a melhoria democratica em distintos pontos: ampliacdo da comunicagio entre
governantes e governados; aumento da participagao dos cidadaos; aumento da formacao dos cidadaos; iden-
tificacio mais intensa do cidadao com a comunidade da qual faz parte; revitalizacao da democracia como
modelo politico; maior base popular para as decisdes tomadas pelos poderes publicos; melhoria da imagem
dos politicos e dos partidos politicos. De outra sorte, os problemas da democracia participativa seriam: po-
pulismo (democracia plebiscitaria); simplificacao da democracia; impossibilidade material (a menos que se
recorra aos meios informaticos); a falta de controle; a atracdo do representativo sobre o participativo.

Conclui RAMIREZ-NARDIZ (2016, p. 383) que a democracia participativa, em si mesma, nio tem o
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condiao de melhorar ou piorar a democracia nos paises do NCLA, os resultados dependerio da aplicagao
dos instrumentos participativos, conforme os mecanismos sejam regulados e com quais objetivos. Portanto,
tanto hd potencialidade positiva como negativa, de acordo com o uso dado. Inclusive, a democracia parti-
cipativa pode melhorar a democracia representativa mediante agdes movidas para corrigir alguns dos seus
problemas, como a desconexao entre governantes e governados ou a falta de implicagdo da maior parte dos
cidaddaos em assuntos publicos. Muito embora se reconhegam falhas e problemas da democracia represen-
tativa (RAMIREZ-NARDIZ, 2010, p. 233).

Por conseguinte, ha um ganho efetivo em relagdo a democracia participativa no desenho constitucional
equatoriano de 2008, referentes a iniciativa popular para proposta de reformas constitucionais. Contudo,
perduram certas amarras potencialmente capazes de subverter o sentido democratico constitucional, na me-
dida em que entregam o poder popular a0 povo com uma mao e o tomam de volta com a outra, ao retornar
esse poder para deliberacdes e impugnacdes provenientes dos poderes constituidos (Executivo, Legislativo
e Judiciario).

3.2. Brasil

A Constitui¢io brasileira de 1988 (CRFB/88) foi construida sob a aspiracio de retomada democritica e
algada para instituir um Estado Democrdtico (preambulo) apds os anos de regime autoritario, firmou o com-
promisso expresso pela assembleia constituinte de constituir-se em Estado Democrdtico de Direito (art. 1°).
Nesse tracado se materializa o alicerce primeiro, e também ultimo, de toda e qualquer institui¢do tecida na
categoria de poder constituido.

Em esséncia, a apreciagdao sobre todo o texto constitucional, a sua interpretacao e aplicacido nao podem
se separar da poténcia criadora da multidao, expressa, democraticamente, pelo poder constituinte, auténtico,
politico e originario.

Baseada nessa premissa democratica, a Constituicio brasileira de 1988 consagrou o modelo de democra-
cia semidireta (participativa), para subsidiar uma democracia arraigada na participagdo, alocando os temas
mais relevantes sob o acompanhamento direto da multidio criadora, a quem foi adjudicada a possibilidade
de participar do processo legislativo via iniciativa popular, além de dar respostas as indagaces formalizadas
por meio do plebiscito e do referendo (art. 14).

No que diz respeito a soberania populat, a CRFB/88 no mesmo artigo 14, caput, dispde que ela serd exet-
cida pelo sufragio universal, por meio do voto direto e secreto. Os governantes e titulares do poder, tanto
do executivo como do legislativo, sao todos eleitos diretamente por voto. Os instrumentos de democracia
indireta, do modelo representativo, sio complementares e interconectados com a democracia direta. Desse
modo, a democracia, no seu significado mais pleno, toma contorno na edifica¢ao do Estado brasileiro.

A Iniciativa popular para Propostas de Emendas Constitucionais (PEC) no desenho constitucional bra-
sileito é um ponto que desperta debates doutrinario, porque tal prerrogativa seria importante para o for-
talecimento da soberania popular. Entretanto, ndo ha previsao expressa nem na Constituicio, nem na Lei
9.709/98, sobte essa possibilidade. Inclusive, ambos os diplomas normativos utilizam, em seus dispositivos,
a expressao “projeto de le?”’, e, em nenhum momento, se reportam a expressio “projeto de emenda constitucional’.

A emenda constitucional por iniciativa popular era prevista no Projeto de Constitui¢do apresentado pela
Comissio de Sistematizacio em seu art. 74: “A Constituigio poderd ser emendada mediante proposta: ...} § 2°— de
iniciativa popular, nos termos previstos nesta constituigao.” Todavia, tal previsdao foi derrubada no plendrio da As-
sembleia Nacional Constituinte, excluindo, expressamente, tal instrumento do texto (AFONSO DA SILVA,
2011, p. 63).

Assim, o art. 60 da CRFB/88, ao regular os tramites para a aprovagio de emenda constitucional, silen-
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ciou quanto a possibilidade de apresentacio de propostas por iniciativa popular, o que abre caminho para se
debater a viabilidade da ampliacdao do rol de legitimados para incluir o povo, sendo tal discussio relevante
para a concretizagao da soberania popular.

Ha, na constitui¢ao brasileira de 1988, a previsao do instituto da iniciativa popular legislativa. Na esfera
federal'®, a figura da iniciativa popular foi disciplinada no § 2° do art. 61, na esfera estadual no artigo 27,

§ 4° e na esfera municipal®

no art. 29, XIII, respectivamente. Nas duas ultimas situacdes, a CRFB/88, em
observancia ao principio federativo, conferiu as entidades federativas autonomia para regulamentar a inicia-

tiva popular.

Somente ap6s dez anos da promulgaciao da Constituicdo brasileira de 1988, foi promulgada uma lei infra-
constitucional para regular a iniciativa popular, qual seja, a Lei 9.709/98, que cuidou de tal instituto apenas
nos artigos 13 e 14, deixando a disciplina do processo legislativo que da seguimento a iniciativa popular sob
os auspicios do Regimento Interno da Camara dos Deputados.”

O uso das iniciativas populares € restringido pelo fato de a Constitui¢ao estabelecer um acervo amplo de
matérias de iniciativa privativa, dentre as quais se destacam as atribuidas ao Poder Executivo, elencadas no
§ 1° do artigo 61, da CRFB/88.

Portanto, o desenho constitucional brasileiro tem contornos mais restritivos para participagiao popular
nos processos de reforma constitucional. Assim, quando pensamos na viabilidade de implementagao de
uma democracia participativa no Brasil, nos moldes do NCLA no Equador, precisamos considerar nossas
particularidades politico-sociais, culturais e juridicas.

Aqui temos um problema estrutural, principalmente no que diz respeito a participagio institucionaliza-
da, ja que a Constitui¢ao brasileira nao prevé, expressamente, a reforma desta por via popular. Talvez, uma
saida pudesse ser construir, por via interpretativa, a conjectura dessa modalidade participativa, mas, esta
ainda ficaria sujeita a um exame de constitucionalidade formal que poderia afastar a constitucionalidade da
proposta pelo Supremo Tribunal Federal (STF)* ou, no caso de ser admitida a hipétese de sua tramitagio
com base numa leitura respaldada pelo constitucionalismo democratico, esta poderia sofrer alteracdes do
seu conteido dentro do Poder Legislativo, desfigurando ou mesmo inviabilizando a aprovagio dos termos
da proposi¢io. Ocorreria, desse modo, a mediagio ou mesma a prépria captura do poder popular pelos
poderes constituidos.

8 Art. 61, § 2° da CRFB/88: “A iniciativa das leis complementares ¢ ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissio da Camara

dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos
Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢ao. § 2° A
iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagao a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, uu por
cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nao menos de #¢és décimos por cento dos eleitores de cada nm
deles” (Grifos nossos).

¥ Artigo 27, § 4° da CRFB/88 — “A lei dispord sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual.”

Artigo 29, XIIT da CRFB/88 — “Iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bait-

ros, por meio de manifestagio de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado.”
21

20

Lei 9.709/98 — Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentagio de projeto de lei a Camara dos Deputados, subsctito por,
no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nio menos de trés décimos por
cento dos eleitores de cada um deles.

§ 1° O projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um sé assunto.

§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a Camara dos Deputados, por seu
6rgio competente, providenciar a correcio de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redagio.

Art. 14. A Camara dos Deputados, verificando o cumprimento das exigéncias estabelecidas no art. 13 e respectivos paragrafos, dara
seguimento a iniciativa popular, consoante as normas do Regimento Interno.

% “Com relagio aos limites da atuagdo do Judicidrio, ndo ha resposta definitiva ou estrutura atual que garanta sua contengio em
termos de politicas publicas. No entanto, ainda assim o Judicidrio desempenha um papel importante ao fornecer um espago para o
embate democratico.” (ROMANELLI, 2001: 241).

RIBEIRO, Ilana Al6 Cardoso ; EMERIQUE, Lilian Marcia Balmant. Em defesa da participagao: Analise da iniciativa popular para alteracdo da Constituicio no Brasil e no Equador. Revista Brasileira de

“' Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.113-128, 2019

—_

2


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

4, Consideracgoes finais

A participagdo popular nio ¢ decorréncia de uma suposta bondade politica para com os eleitores, que
de fato e de direito sdo os titulares da soberania. Na verdade, participagio popular e poder concentrado sio
anténimos.

O caminho do constitucionalismo democratico visa arredar a possibilidade de a¢des improprias dos
poderes constituidos, cujo mero risco de exasperar suas funcoes e desfalcar forca dos titulares do poder
constituinte deve ser encarado como grave agressio. Assim, ¢ indispensavel a atuagio da soberania popu-
lar, reconhecendo ao povo (Gnico legitimado desde sua origem) o poder fundado em bases democraticas,
mediante o qual se baliza o Estado e as suas instituicOes, perfilhando, de pronto, a sua total legitimidade
soberana para atuar na condi¢do de poder constituinte constituido e propor projetos de emendas constitu-
cionais via participagdo populat, nos termos previstos no art. 60 ¢/c art. 14 e 61, § 2°, face a interpretacio
sistematica das normas constitucionais brasileiras e nos termos previstos nos artigos 103, 441, 442 ¢ 443 da
Constituicao do Equador, que explicitam tal possibilidade.

Ha um ganho efetivo em relagdo a democracia participativa no desenho constitucional equatoriano de
2008, referentes a iniciativa popular para proposta de reformas constitucionais. Nao obstante a Constitui¢ao
equatoriana possuir um desenho constitucional tracado sob a arquitetura da democracia participativa em
muitos quadrantes da estruturacio do Estado, esta ainda encontra obstaculos para ser plenificada devido a
institui¢ao de medidas de mediagdo entre o exercicio do poder popular e o exercicio do poder constituido
(Executivo, Legislativo ou Judiciario), que acaba por diluir a sua for¢a e que, muitas vezes, cumpre mais um
papel simbolico de legitimacio do poder do povo. Visto que ndo sdo raras as vezes em que tais instrumentos
sao cooptados no seu uso pelo(s) grupo(s) dominante(s) do poder para extrair ganhos politicos, corrobora a
critica feita por certos autores a democracia participativa como democracia de tipo plebiscitaria ou mesmo
cesatista, em vez de ser um dado efetivo de edificacao da democracia radical.

Em piores condi¢bes, figura a Constituicao Brasileira de 1988, bem menos amigavel a participacdo popu-
lar, posto ndo ser esta um nucleo basico da proposta neoconstitucionalista. Desse modo, ndo hé previsao no
desenho constitucional da possibilidade de reforma constitucional mediante propostas oriundas de iniciativa
popular, posto que tal hipétese, muito embora estivesse presente na proposta apresentada pela Constituicao
de Sistematizagao da Constitui¢ao de 1988 na Assembleia Constituinte, foi subtraida do texto, restando ape-
nas a possibilidade de admiti-la pela interpretacdo sistematica do texto constitucional.

Concluimos que o desenho constitucional tem relevancia para a abertura para a participacdo popular nos
processos de reforma constitucional. Entretanto, a estrutura de organizacio do poder tem potencial para
exercer influéncia cruzada para a manutencao tradicional do poder e, assim, permitir o comprometimento
da matriz do constitucionalismo democratico. Diante desse risco, operamos em defesa do poder popular.
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Resumo

Neste trabalho apresentamos uma sintese da nossa pesquisa de mestrado, na
qual buscamos delinear alguns elementos para a compreensio do processo
constituinte equatoriano e a realidade sociojuridica vivenciada na América
Latina. No tocante ao fendmeno juridico, serd utilizada a ética pluralista, que
compreende que “o direito nasce nas lutas dos povos”, isto ¢, nas suas lutas
por libertagao. Para isso, realizar-se-a um resgate das insurgéncias indigenas
e campesinas desde uma analise histérico-critica de larga duragdo, a fim de
retratar o papel e influéncia do acimulo das lutas sociais nas transformagoes
jurfdico-politicas das tltimas décadas, que culminaram na nova Constitui¢ao
equatoriana de 2008. Assim, abordar-se-a a relacdo dialética entre lutas so-
ciais e constitucionalismo, no intuito de aprofundar o debate sobre a atuacdo
dos movimentos indigenas e campesinos nas transformagoes juridico-politi-
cas que originaram o processo constituinte. Portanto, dedicaremos atencio
a dois aspectos do processo constituinte equatoriano, que nos parecem su-
mamente relevantes para o campo juridico-constitucional, sobretudo, para
aquele que se pretende critico e libertador; as insurgéncias populares como
fontes de novos direitos e a tensio congénita entre monismo e pluralismo
juridico. Diante do exposto, esperamos que a pesquisa seja uma pequena
contribuigdo para repensarmos a nossa histéria desde a perspectiva dos
sujeitos que estiveram ausentes da historia oficial, quer dizer, daqueles que
foram encobertos pela tradi¢ao juridico-politica moderna; as na¢oes indige-
nas, as quais, por meio da luta, pretendem construir uma nova cultura juridi-
co-politica de carater pluralista, democratico e libertador na América Latina.

Palavras-chave: Constitucionalismo Latino-Americano. Pluralismo juridi-
co. Movimentos sociais. Processo constituinte equatoriano.

Abstract

In this paper, we intend to synthesize our master’s research, in which we
aim to delineate some elements to better understand the Ecuadorian con-
stituent process and the social and juridical phenomenology experienced in
Latin America. Regarding the juridical phenomenon, a pluralistic view will



be used, stating that “rights are born from the struggles of people”, meaning the struggles for liberation.
For this purpose, indigenous and peasant insurgencies will be reviewed from a long-standing historical and
critical analysis to depict the role and influence of the social struggles accumulation in the legal and political
transformations in the last decades, culminating in the new Hcuadorian Constitution of 2008. Thus, the
dialectic relationship between social struggles and constitutionalism will be discussed, to deepen the debate
about the role of indigenous and peasant movements in the political transformations that culminated in
the Ecuadorian constituent process. Therefore, we will focus on two aspects of the Ecuadorian constituent
process, which we consider to be extremely relevant for the juridical and constitutional field, above all for
those who intend to be critical and liberationists; the popular insurgencies as sources of new rights and
the congenital tension between monism and legal pluralism. In view of the above, we expect the research
to contribute to rethinking our history from the perspective of the subjects who were absent from official
history, that is, from those who were covered by the modern legal and political tradition; the indigenous na-
tions, which through the struggle intend to build a new legal and political culture with pluralistic, democratic
and liberationist features in Latin America.

Keywords: Latin American Constitutionalism. Legal pluralism. Social movements. Ecuadorian constitutio-
nal process.

1 Introducao

Neste artigo, abordaremos, em relacio a tematica do chamado “Novo Constitucionalismo Latino-
-Americano™!; a expetiéncia de uma realidade nacional especifica (Equador), a qual vimos pesquisando nos
ultimos anos.” Nesse sentido, dedicaremos atengio a dois aspectos do processo constituinte equatotiano,
que nos parecem sumamente relevantes para o campo juridico-constitucional, sobretudo, para aquele que se
pretende critico e libertador; as insurgéncias populares como fontes de novos direitos e a tensdo congénita
entre monismo e pluralismo.’

Assim, a mattiz tedrica adotada no presente estudo visualiza as crises do Estado e do constitucionalismo
a respeito da intersec¢do democritica diante da ofensiva dos “processos desconstituintes”™ ocasionados por
largos perfodos de ingeréncia do chamado “constitucionalismo oligarquico”, reflexdo que, nas ultimas dé-
cadas, assume uma faceta global perante os avan¢os do chamado “constitucionalismo democratico”.” Nessa
linha, parte-se de uma leitura que compreende a democracia como um dos problemas centrais da teoria ju-
ridica contemporanea. Ou seja, que nio se limita, apenas, a inser¢ao de mais direitos nos catalogos juridicos,
mas, propriamente, a reestruturagido dos poderes ¢ a quebra das hegemonias politicas. Portanto, o poder
constituinte, assumido desde essa perspectiva, ¢ um fenémeno que deve ser interpretado na convergéncia
politica originada da convulsio social, no embate entre tendéncias democratizadoras em contraposicao as
desconstituintes ou oligarquicas legitimadoras da ordem estavel.®

! Sobre o tema ver a obra: WOLKMER, Antonio Catlos; LIXA, Ivone Fernandes M. (org.) Constitucionalismo, descolonizagio e plura-

lismo juridico na América Latina. Aguas Calientes: CENEJUS/Florianépolis: UFSC-NEPE, 2015.
2 Nesse sentido, recomendamos os artigos publicados em petiédicos nos quais foram otganizados dossiés tematicos sobte o
constitucionalismo latino-americano, em especial, ver: MALDONADO, Efendy Emiliano; FAGUNDES, Lucas Machado; WOLK-
MER, Antonio Carlos. Historicidade critica do constitucionalismo Latino-Ametricano e Caribenho. Revista Direito e Prixis, [S.L], v. 8,
n. 4, p. 2843-2881, dez. 2017.; MALDONADO, Efendy Emiliano; JODAS, Natélia. Direitos da natureza e lutas por dgua: um olhar
ecossocialista indo-americano. Revista Culturas Juridicas, v. 4, 2017, p. 172-197.

> Para um estudo aprofundado sobte a experiéncia constituinte equatotiana ver: MALDONADO, Efendy Emiliano. Histérias da
insurgéncia indigena e campesina: o processo constituinte equatoriano desde o pensamento critico latino-americano. Dissertacao (Mes-
trado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2015.

* PISARELLO, Gerardo. Procesos constituyentes: caminos para la ruptura democrética. Madrid: Trotta, 2014.

> PISARELLO, Gerardo. Ur largo termidor: 1a ofensiva del constitucionalismo antidemocritico. Madrid: Trotta, 2011.
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Cabe destaque a essa postura, pois esta pesquisa retoma as principais problematicas que envolveram a
sociedade latino-americana durante as experiéncias constituintes recentes, a fim de aportar para uma com-
preensio critica do tema. Portanto, ndo se trata de, apenas, mais uma tarefa de revisdao tedrica ou historica,
mas propriamente de refletir sobre o politico e o juridico por meio dos seus problemas originarios e mais
emblematicos embates, no escopo de construir novos horizontes de andlise sobre o constitucionalismo
latino-americano e apontar caminhos comuns para a superagao da crise politica vivida em nossa regiao.

2 Movimentos sociais e poder constituinte

Diante da perspectiva supramencionada, nesta primeira parte do trabalho, buscaremos relacionar os
processos de insurgéncia promovidos pelos movimentos sociais nas ultimas décadas e a sua relagdo com a
ativacao do poder constituintes e dos processos que dali se originaram. Nesse aspecto, deve-se recordar que,
as vésperas do “aniversario” dos quinhentos anos da invasdo europeia, os povos originarios se levantaram
em diversas regides de Abya Yala e mostraram ao mundo que, ao contrario do que previam os ide6logos
neoliberais, a histéria nao havia chegado ao fim. Se, nos paises do Norte, a queda do muro de Berlim parecia
coroar a vitoria final do capitalismo sobre o “socialismo soviético”, contrariando, inclusive, os partidos da
esquerda tradicional, nossa regido apresentava ao mundo a poténcia das insurgéncias indigenas e campe-
sinas. Sem duvida, desde 1492, os povos originarios resistem e se insurgem contra o modelo hegemonico
— ou como se optou chamar de forma eufemistica: “processo civilizatorio” —, que estava sendo imposto
a sangue, ferro, fogo e bala pelas nagdes europeias em todo o globo terrestre.

Em nossas pesquisas, estudamos algumas dessas historias e, assim, conhecemos nossos herdis e he-
roinas, nossa pluralidade étnico-cultural, bem como os movimentos e organiza¢des que possibilitaram a
continuidade dessas insurgéncias durante o tltimo século. Nessa aproximacao, “des-cobrimos” o legado do
pensamento critico latino-americano e a importancia das lutas populares nas transformagoes constitucionais
que vinham ocorrendo, bem como pudemos compreender o papel destacado e influente dos movimentos
indigenas e campesinos na onda transformadora que enfrentou o neoliberalismo e sacudiu o continente na
ultima década do século XX e no inicio do século XXI.

O Levantamento indigena do Inti-Raymi de 1990 pode ser definido como marco crucial desse processo,
pois, naqueles dias, de maio/junho, os povos originarios puseram em marcha aquilo que j4 maturavam nas
ultimas décadas e que obteve a organicidade necessaria alguns anos antes por meio da fundac¢ao da Confede-
racion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE). A partir daquele levante, o movimento indigena vai
assumindo um novo papel na esfera politica equatoriana e passard a ser o principal articulador de um projeto
alter-nativo. Ou seja, a partir desse “Levantamiento Indigena”, que teve como lema “Tierra, Cultura y Libertad”
— adotado até hoje pela CONAIE — e, dentre as suas reivindicagdes politicas centrais, a realizagdo de uma
Constituinte que reconheca a Plurinacionalidade e a diversidade cultural existente na sociedade equatoriana,
instaura-se, em toda Abya Yala, um processo de ascensao dos movimentos indigenas, suas reivindicacoes e
a forca transcendente de seu projeto alter-nativo.

No més seguinte, daquele mesmo ano, entre os dias 17 e 21 de julho, a cidade de Quito sediou o I Encuen-
tro Continental de Pueblos Indjos, o qual serviu para sedimentar uma ampla rede de articulagdo entre as diversas
organizagoes e na¢des indigenas de toda Abya-Yala. Trata-se de um encontro extremamente relevante para
gestar uma organicidade e planejamento unitario as diferentes propostas dos povos originarios e construir
coletivamente uma posicio politica propria desses povos. Sobre o tema, importa memorar a declaracdo final

titucionalismo Latino-Americano e Caribenho. Revista Direito e Praxis, [S1.], v. 8, n. 4, dez. 2017, p. 2843-2881.
Para uma visao aprofundada sobre esse levantamento e movimento indigena equatoriano, ver: MORENO YANEZ, Segundo. E/
Levantamiento Indigena del Inti Raymi de 1990. Quito: Abya Yala, 1992.

MALDONADO, E. Emiliano. Reflexdes criticas sobre o Processo Constituinte Equatoriano de Montecristi (2007-2008). Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.129-151, 2019

—_
[SN]
—_



do encontro:

excigimos en _forma urgente y lucharemos por conquistar las modificaciones de las constituciones de los distintos paises de
Awmiérica, a fin de que se establezca en ellas el derecho de los pueblos indios, especificando mny claramente las facnltades del
antogobierno en materia juridica, politica, econdmica, cultural y social. Los pueblos indigenas estamos convencidos de gue la
anto determinacion y el régimen de autonomia plena solo podremos lograrlo previa destruccion del actual sistema capitalista
Y la anulacion de toda forma de opresion sociocultural y explotacion econmica. Nuestra lucha estd orientada a lograr ese
objetivo que es la construccion de una nueva sociedad plural, democrdtica, basada en el poder popular®

Desse modo, a partir de 1990, se construira um projeto politico verdadeiramente inovador, pluralista e
alter-nativo, baseado na autodeterminagao dos povos, nas suas milendrias formas de organizacdo comunitaria
e no poder popular. Esse projeto compde um eixo central da nossa pesquisa, pois possui como um cerne da
sua realiza¢do a transformagao radical do sistema capitalista e, no ambito juridico, a necessidade de mudan-
cas profundas nas constitui¢oes vigentes nos estados latino-americanos.

Virios levantamentos indigenas se seguiram no Equador, na Bolivia (1992,1994 etc.) e em todo o conti-
nente naquela década. Um dos mais significativos no ambito regional ocorreu, em 1° de janeiro de 1994°, por
exemplo. No sul do México, os zapatistas se levantam em armas e projetam a defesa da sua autonomia tet-
ritorial frente ao Estado e em face do projeto imperialista neoliberal. Importa recordar que o levante ocorre
na mesma data da entrada em vigéncia do Tratado de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) e,
como nas palavras escritas na Primeira Declaracdo de Selva Lacandona, os indigenas maias-chiapanecos
declararam: “Hoy décimos: jBasta!”. O processo insurgente dos zapatistas em Chiapas nao sera analisado com
a devida profundidade neste trabalho, mas deve ser mencionado porque se insere na onda de resisténcias
e na ascensdao dos movimentos indigenas e campesinos de ~Abya Yala. Sua forca e significado marcam um
processo glorioso da luta dos povos originarios — e pode ser sintetizado no conteudo da Quarta Declaracao
da Selva Lacandona de 1996:

Techo, tierra, trabajo, pan, salud, educacion, independencia, democracia, libertad, justicia y pag. Estas fueron nuestras
banderas en la madrngada de 1994. Estas fueron nuestras demandas en la larga noche de los 500 ajios. Estas son, hoy,
nuestras exigencias. [...|

Exigéncias que se espraiaram como o vento por todas as partes, ou melhor, de norte a sul do continente.
Sdo levantes e insurgéncias indigenas e campesinas que, desde o sul da patagonia (Mapuches), sobem pela
cordilheira andina (Aymaras, Kichwas, etc.), passam pelo pantanal (Guaranis) e a Amazonia (Shuar, Tikunas),
chegam a selva Lacandona (Mayas) e se fortalecem para ir até o norte do deserto mexicano, ao sul do Rio
Grande. Por todos as partes, os povos de Nuestra Amiérica se levantam e propoem insurgéncias que vao to-
mando forma de hiperpotentia proposta por Enrique Dussel:

[--.] 8i la potentia es una capacidad de la comunidad politica, abora dominante, que ha organizado la potestas em favor de
sus intereses y contra el pueblo emergente, la hiperpotentia es el poder del pueblo, la soberania y autoridad del pueblo (que
A. Negri simplemente elimina en vez de nbicarlo en su justo lugar) que emerge en los momentos creadores de la historia
para inaugurar grandes fransformaciones o revoluciones radicales. Es el “tiempo-abora” mesidnico de W. Benjamin.
Los enemigos del sistema (el pueblo emergente) son abora los amigos (intelectuales drganicos™) de los que se juegan por su
liberacion."’

Trata-se de um processo regional, no qual as classes subalternas se defrontam com um inimigo trans-
nacional que enfraquece o poder dos Estados nacionais, impossibilitando a criagdo de mecanismos de re-
gulacdo econdmica, em especial, quando se trata de interesses do capitalismo financeiro e das grandes cor-
poracdes, com a sua gana extrativista, bem como a efetividade de politicas publicas que garantam direitos
sociais a populacdo pobre. Por outro lado, esse modelo centraliza e refor¢a o monopdlio da coercio fisica,

8 Disponivel em: http://www.cumbrecontinentalindigena.org/quito_es.php Acesso em: 28 dez. 2014.

?  Muitos estudos apontam esse levante como sendo o estopim do movimento indigena no continente. Contudo, todos os movi-
mentos indigenas andinos reivindicam o ano de 1990 como marco desse processo.
1" DUSSEL, Enrique. 20 tesis de politica. Mexico: Siglo XXI: Centro de Cooperacién Regional para la Educacién de adultos em

América Latina y el Caribe, 2006. p. 69.
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incentivando e fortalecendo mecanismos de repressio penal em face daqueles sujeitos que se organizam
pata se opor ao projeto neoliberal a partir da propagacio do medo e a construcio de inimigos (externos/
internos) que deem “legitimidade” e permitam a constru¢do de politicas penais ultrarrepressivas, de uma
sociedade disciplinar e do modelo de Estado policialesco da virada do século XX para o XXI.

No caso equatoriano, esse processo historico pode ser explicitado pela instabilidade politica que marca
o petiodo de 1996 até 20006, no qual os trés presidentes eleitos — 1996 (Abdala Bucaram), 1998 (Jamil Ma-
huad) e 2002 (Cel. Lucio Gutiérrez) — nao conseguiram concluir os quatro anos previstos para os seus man-
datos presidenciais. Pode-se afirmar, portanto, que sera somente no final do século XX, com as continuas
e profundas crises do sistema capitalista ¢ o fortalecimento dos movimentos indigenas, camponeses ¢ de
afrodescentes, que as estruturas tradicionais do monismo juridico e do liberalismo passam a ser radicalmente
transformadas pela influéncia dos movimentos sociais.

Ademds, lnego de las crisis del modelo de ajuste estructural y de las politicas neoliberales, la poblacion en general le reclama
al Estado derechos sociales y un papel activo frente a las transnacionales y los poderes materiales, lo cual se traduce
en nuevos derechos sociales, que incorporan la vision indigena, como el derecho al agna, al “buen vivir’, la seguridad
alimentaria, entre otros. Igualmente, estas cartas constitucionales incorporan nuevos derechos, como los derechos de la
naturaleza, por fiuera de la sistematica homocéntrica occidental. Y, ademds, reconocen el ejercicio del derecho propio en el
marco de la cosmovision indigena."!

Somam-se a isso debates teéricos no campo académico, demonstrando a necessidade de (re)pensar a
tradi¢ao juridica moderna, bem como construir novas metodologias e, sobretudo, novas epistemologias
capazes de acompanhar a transi¢ao paradigmatica em que nos encontramos e valorizar os saberes dos povos
otigindrios e as suas realidades socioculturais.”” Sobre esse novo periodo, no ambito do Constitucionalismo,
a professora Yrigoyen afirma que poderia ser dividido em trés momentos. Nesse sentido, vejamos:

los tres ciclos del horizonte del constitucionalismo pluralista, esto es, el constitucionalismo multicultural (1982-1988),
el constitucionalismo pluricultural (1989-2005) y el constitucionalismo plurinacional (2006-2009), tienen la virtud de

cuestionar progresivamente elementos centrales de la confignracion y definicion de los estados republicanos latinoamericanos
dibujados en el s. XIX , e incluso van mas alla, basta lograr cuestionar elementos heredados de la era colonial.

Nesse aspecto, cumpre recordar que o processo constituinte equatoriano estd marcado pela intensifica-
¢do das lutas e pautas antissistémicas e/ou contra-hegemonicas dos movimentos sociais indigenas e campo-
neses desse pafs. Tal aspecto decorre, principalmente, da excessiva e violenta acumulago originaria dos bens
naturais e, por conseguinte, do capital, por parte de setores da “burguesia nacional” e dos conglomerados
transnacionais, que, nos ultimos anos, aprimoram a implementagdo do projeto econémico-politico expro-
priatério neoliberal e a situacdo de dependéncia equatoriana.

Desse modo, as transformagoes levadas a cabo, nos ultimos anos, em paises como o Equador sdo frutos
de um elevado nimero de necessidades sociais insatisfeitas ao longo dos anos, decorrentes da ampliacao das
desigualdades sociais e de mecanismos de exclusio, que propiciaram um ambiente de profunda instabilidade
sociopolitica nesse pais. Esses fatores, no entanto, nao sao recentes, pois materializam uma tradi¢ao politica au-
toritaria centenaria, tipica do colonialismo, marcada pelo genocidio, aculturacio e pela expropriagio territorial.

Portanto, os processos constituintes latino-americanos, vivenciados no comego do século XXI, devem ser
observados no marco da superagio de toda uma tradicio juridico-politica colonial, historicamente marcada pela
violéncia, exclusio e dominacio de grupos populacionais, em especial, os povos originarios dessas regioes.

" YRIGOYEN FAJARDO, Raquel. E/ horizonte del constitucionalismo pluralista: del multiculturalismo a la descolonizacién. Paper
apresentado no VII Congresso de RELAJU, Lima, Peru, ago. 2010. p. 15.

2 Nesse sentido, as obras do professor Boaventura de Souza Santos tém sido referéncia. Em especial, ver: SANTOS, Boaven-
tura de Souza. A gramitica do tempo: para uma nova cultura politica: para um novo senso comum: a ciéncia, o direito e a politica na
transicdo paradigmatica. Santa Maria da Feira: Edi¢coes Afrontamento, 2006. v. 4.; SANTOS, Boaventura de Sousa. Refundacion del
Estado en Amiérica Iatina: perspectivas desde una epistemologfa del Sur. Lima: Instituto Internacional de Derecho y Sociedad, 2010.
3 YRIGOYEN FAJARDO, Raquel. E/ borizonte del constitucionalismo pluralista: del multiculturalismo a la descolonizacion. Paper

apresentado no VII Congresso de RELAJU, Lima, Peru, ago. 2010. p. 2.
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Inserido nesse processo transformador, o campo juridico tornou-se um elemento fundamental para
a compreensio das propostas de mudanga no continente. Isso porque, nesses trés paises, optou-se por
“Refundar o Estado”'* radicalmente, a partir do espectro constitucional. Da leitura criteriosa desses novos
textos constitucionais de Venezuela (1999), Equador (2008) e Bolivia (2009), emerge a possibilidade de
um processo de transformacio significativa da tradicdo juridica moderna e do carater monista da cultura
constitucional latino-americana, sobretudo, no que se refere a participagao social e a influéncia dos povos
indigenas nos processos juridico-politicos constituintes, assim como sobre a influéncia marcante das suas
pautas e perspectivas contra-hegemonicas na elaboracdo dos respectivos textos constitucionais de cada um
desses trés pafses. Também, pela incorporagao e reconhecimento por parte desses Estados da existéncia e
legitimidade da Plurinacionalidade e do Pluralismo Juridico.

Assim, as experiéncias do constitucionalismo latino-americano vém demonstrando ao mundo a diversi-
dade, criatividade e capacidade dos povos da regidao para a construgio de projetos juridico-politicos de novo
tipo. Nesse processo transformador, inumeros aspectos da teoria juridica, sobretudo, a constitucional, foram
reformulados e questionados pelos movimentos sociais envolvidos, no nosso caso, pelas organizagdes po-
pulares equatorianas, como indigenas, campesinas e ambientalistas.

Nesse sentido, investiga¢oes criticas sobre o constitucionalismo latino-americano, sobretudo, a partir das
discussoes sobre o poder constituinte e sobre a soberania popular, assumiram extrema importancia no de-
bate social, politico e juridico. Diante disso, essas experiéncias inovadoras passaram a ser estudadas e pesqui-
sadas a partir de um amplo leque de trabalhos juridicos, sociolégicos, politicos, econdmicos, antropologicos,
histéricos e artisticos, desenvolvidos por pesquisadores(as) das ciéncias humanas, do mundo todo, em espe-
cial, por espanhdis (Bartolomé Clavero', Rubén Martinez Dalmau'®, Roberto Viciano Pastor!”), portugueses
(Boaventura de Sousa Santos'®), mexicanos (Jesus Antonio de la Torre Rangel'), brasileiros (Antonio Catlos
Wolkmer®, Germana de Oliveira Moraes®, Ricardo Verdum?, etc.), argentinos (Entique Dussel®, Roberto
Gargarella®, Gerardo Pisarello, Eugenio Raul Zaffaroni®, Isabel Rauber™, Beatriz Rajland?, etc.), uruguaios

1 Sobre isso, ver: SANTOS, Boaventura de Souza. Refundacin del Estado en América Latina: perspectivas desde una epistemologia

del Sur. Lima: Instituto Internacional de Derecho y Sociedad, 2010.

5 CLAVERO, Bartolomé. Derecho indigena y cultura constitucional en América. México, D.F: Siglo XXI editores, 1994. Sobte o tema ver,
também, do mesmo autor: Bolivia entre Constitucionalismo Colonial Constitucionalismo Emancipatétio. Disponivel em: http://
www.tebelion.org/docs/85079.pdf. Acesso em: 26 jul. 2014.

1© DALMAU, Rubén Martinez. Los Nuevos patadigmas constitucionales de Ecuador y Bolivia. La Tendencia: Revista de Analisis
Politico, Quito, n. 9, mar./abr. 2009, p. 38.

7 PASTOR, Roberto Viciano (ed.). Estudios sobre el nuevo constitucionalismo latinoamericano. Valencia. Tirant lo Blanch, 2012.
SANTOS, Boaventura de Souza. Refundacion del Estado en América Latina: perspectivas desde una epistemologia del Sur. Lima:
Instituto Internacional de Derecho y Sociedad, 2010.

1 TORRE RANGEL, Jesus Antonio de la. E/ derecho gue signe naciendo del pueblo: movimientos sociales y pluralismo juridico. Aguas-
calientes-México: Ediciones Coyocan, 2013.

% WOLKMER, Antonio Catlos; MELO, Milena Petters. Constitucionalismo latino-americano: tendéncias contemporaneas. Cutitiba:
Jurua, 2013.

2 WOLKMER, Antonio Catlos; MELO, Milena Petters. Constitucionalismo latino-americano: tendéncias contemporaneas. Cutitiba:
Jurua, 2013.

2  VERDUM, Ricatdo (otg,). Povos Indigenas: constituicdes e reformas politicas na América Latina. Brasilia: Institutode Estudos
Socioecondmicos, 2009.

#  DUSSEL, Enrique. 20 fesis de politica. Mexico: Siglo XXI: Centro de Cooperacion Regional para la Educacion de adultos em

América Latina y el Caribe, 2000.
2

18

Gargarella, Roberto. Pensando sobre la reforma constitucional en América I atina. Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2011.
» ZAFFARONLI, Eugenio Ratl. La pachamama y lo humano. Bueno Aires: Ediciones Colihue, 2011.

% RAUBER, Isabel. Revoluciones desde abajo: gobiernos populares y cambio social em Latinoamérica. Buenos Aires: Continente,
2012.

Z Nesse sentido, ver a palestra intitulada “El estado del Estado en Nuestra América. Continuidades y Rupturas”, proferida no
I Encontro Latino-americano: Descolonizacio e Pluralismo Juridico. Realizado em novembro de 2013 na UFSC. Disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=XK6AAb-BHn8#t=59. Acesso em: 26 jul. 2014.
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(Eduardo Galeano®, Eduardo Gudynas®), chilenos (Marta Harnecker™), bolivianos (Raul Prada’, Luis Ta-
pia Mealla®, Alvaro Garcia Linera”, Idén Chivi Vargas™), peruanos (Raquel Yrigoyen Fajardo®, Anibal Qui-
jano®), italianos® (Antonio Negti, Giuseppe Cocco), franceses (Michel Lowy™), cubanos® (Josefina Méndez
Loépez, Martha Zaldivar Abad, Martha Prieto Valdés), colombianos (Rosembert Ariza Santamaria®), além
de indmeros equatorianos (Agustin Grijalva Jiménez*', Alberto Acosta®?, Esperanza Martinez, Ramiro Avila
Santamarfa, Raul Lldsang Ferndndez, Marcos Navas® etc.), para ndo falar de outros nio menos importantes.

Sem querer, nesse momento, esgotar a vasta producao bibliografica que comporia o chamado “Estado
da Arte” dessa rica tematica, a partir da revisao bibliografica realizada em nossas pesquisas, verificou-se que
essa grande variedade de estudos vem buscando compreender o complexo processo de transformacoes
ocorridas em Nuestra América, em especial, no Equador, Bolivia e Venezuela, a fim de explicitar as peculiari-
dades, inovagdes, limites e possibilidades desses processos constitucionais. No campo juridico, em especial,
no ambito do Direito Constitucional, da Teoria Politica e da Sociologia Juridica, ndo faltam trabalhos que
abordem essa tematica e vejam nela as luzes de uma mudanca de paradigmas.

Se, por um lado, comungamos dessas reflexdes tedricas sobre as lutas, reivindicagoes e ineditismo da utopia
transformadora que animaram boa parte desses processos constitucionais, neste trabalho, apenas buscamos
apontar algumas possivels rupturas iniciadas pelos movimentos sociais, durante as suas inimeras mobilizacoes e
lutas que geraram a conjuntura necessaria para a realizagao desses processos constituintes. Por outro lado, como
pesquisadores comprometidos com investigagOes criticas, deparamo-nos com a necessidade de aprofundar a
pesquisa sobre um determinado pais (Equador), no escopo de aproximar essas reflexGes tedricas com a realidade
politica concreta de um processo constituinte especifico, a partir de uma incursao mais detalhada e aprofundada
sobre os debates na constituinte ¢ a incidéncia dos movimentos sociais nesse processo.

Nesse sentido, fizemos duas viagens de campo ao Equador, a fim de pesquisar bibliografia, coletar docu-

% GALEANO, Eduardo. La naturaleza no es mnda. Semanario Brecha. Montevideo, 8 abr. 2008.

¥ GUDYNAS, Eduardo. E/ mandato ecoldgico: derechos de la naturaleza en la nueva constitucién. Quito: Ediciones Abya Yala, 2009.
% Harnecket, Marta; FUENTES, Fedetico. Ecador: una nueva izquierda en busca de la vida en plenitud. Quito: Ediciones Abya
Yala, 2011.

' PRADA, Radl. Descolonizacion y transicion. Quito: Ediciones Abya Yala, 2014.

2 TAPIA, Luis. E/ estado de derecho como tirania. 1.a Paz: CIDES-UMSA, 2011.

% LINERA, Alvaro Garcia. A poténcia plebeia: agio coletiva e identidades indigenas, operarias e populares na Bolivia. Sio Paulo:
Boitempo, 2010.

*  CHIVI VARGAS, Idén M. Os caminhos da descolonizacio na América Latina: os povos indigenas e o igualitarismo jutisdicio-
nal na Bolivia. In: VERDUM, Ricardo (org.). Poves indigenas: constitui¢oes e reformas politicas na América Latina. Brasilia: Instituto
de Estudos Socioecondmicos, 2009.

»  FAJARDO, Raquel Yrigoyen. Aos 20 anos do Convengio 169 da OIT: balangos ¢ desafios da implementagio dos direitos dos
povos indigenas na América Latina. p. 9-62. In: VERDUM, Ricardo (org.). Povos indigenas: constitui¢oes e reformas politicas na Amé-
rica Latina. Brasilia: Institutode Estudos Socioecondémicos, 2009.

% QUIJANO, Anibal. Des/colonialidad del poder: el horizonte alternativo. In: ACOSTA, Albetto; MARTINEZ, Esperanza
(comp.). Plurinacionalidad: democracia em la diversidad. Quito: Ediciones Abya-Yala, 2009, p. 107-114.

7 Nesse sentido vet: http:/ /www.ihu.unisinos.br/noticias/noticias-antetiores/11926-bolivia-a-multidao-constituinte Acesso em:
26 jul. 2014.

% Hsse autor franco-brasileiro foi um dos ptincipais divulgadores da proposta de preservagio do Parque ITT-Yasuni na Amazdnia
equatoriana. Sobre isso ver: http://racismoambiental.net.br/2013/06/declaracion-de-quito-seminario-internacional-sobre-crisis-
~civilizatotia-ecosocialismo-y-buen-vivir/

¥ Nesse sentido, ver a seguinte obra: PASTOR, Robetto Viciano (ed.). Estudios sobre e/ Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano.
Valencia. Tirant lo Blanch, 2012

% Este autor vem realizando diversas pesquisas sobre o Pluralismo Juridico e atualmente estd pesquisando o Constitucionalismo
Andino.

“ Nesse aspecto ver a seguinte obra coletiva sobre a experiéncia equatotiana: Boaventura de Sousa; JIMENEZ, Agustin Grijalva
(Otg.). Justicia indigena, plurinacionalidad e interculturalidad en Ecnador. Quito: Fundacién Rosa de Luxemburgo/Editora Abya Yala, 2012.
2 Importante trabalho de compilacio e organizagio de diversas obras vem sendo trealizado por Alberto Acosta e Esperanza Mat-
tinez junto a Editora Abya Yala.

% NAVAS, Matcos. Lo priblico insurgente: ctisis y construccion de La politica en la esfera publica. Quito: Editorial Quipus-CIESPAL,

2012.
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mentacdo da Assembleia Constituinte de Montecristi (em especial, as atas com os debates travados ao longo
dela) e, sobretudo, realizar entrevistas com militantes indigenas, campesinos, ambientalistas e juristas sobre
a experiéncia constituinte equatoriana.

Dessa pesquisa observou-se que, na ultima década do século XX e nos primeiros anos do século XXI, o
Equador passou por um periodo extremamente conturbado politicamente e instavel economicamente. No
ambito econémico, as diretrizes imperiais de aplicacio do modelo neoliberal, por meio das “receitas” do
Fundo Monetario Internacional e do Banco Mundial, supostamente, para “salvar” o pais da crise, simples-
mente endividaram e “faliram” o pafs, gerando uma etapa marcada pela instabilidade e pela completa perda
de credibilidade do sistema politico. Sobre esse petiodo, Paz y Mifio refere que:

esta conjuncion de procesos provocd, de una parte, que la economia ecuatoriana privilegie los intereses de las ciipulas
empresariales y sus negocios, consolidandose como una economia excluyente e inequitativa, que provocd un abierto deterioro
de las condiciones de vida y trabajo de la poblacidn; de otra, que las instituciones estatales sean copadas por los partidos
politicos tradicionales en funcion de sus juegos por el poder, con significativos alcances de corrupcion e irresponsabilidad
Srente al pais; y de otra, que las instituciones del Estado caigan en franco colapso, burocratizacion, corrupcion, ineficacia e
inoperancia, y gue la gobernabilidad se derrumbe.*

Por outro lado, essa situacido foi confrontada ativamente pelas organizacGes populares, especialmente,
pelos movimentos indigenas e campesinos, os quais protagonizaram diversas mobilizagdes sociais, que sacu-
diram as estruturas do pafs e obrigaram a realizacdo de mudangas estruturais e o recuo das politicas neolibe-
rais. Como referimos, no periodo de 1996 até 20006, os trés presidentes eleitos — 1996, 1998 e 2002 — nao
concluiram os quatro anos previstos para o seu mandato. Nesse periodo o pais teve nove governos, alguns
de apenas algumas horas e outros de varios meses.

Ademds de los tres gobiernos surgidos de elecciones, se cuentan dos de facto, un interino y tres vicepresidentes que ejercieron
la Presidencia por sucesion constitucional. En orden cronoldgico, el primero fue la breve sucesion constitucional a cargo de
la vicepresidenta — que apenas permanecid tres dias en el gobierno — después del golpe del 6 de febrero de 1997. El
segundo fure el presidente interino que, como solucion a ese mismo episodio, provino de un acuerdo dentro del Congreso— al
margen de las disposiciones constitucionales — para un periodo de dieciocho meses. En enero del aiio 2000 se sucedieron,
durante un mismo dia, dos juntas civil-militares que se conformaron al amparo de un golpe de Estado protagonizado por
un grupo de militares. De inmediato, y como solucion a ese mismo hecho se posesiond el vicepresidente, quien ejercid el cargo
por 37 meses. Finalmente, como consecuencia del golpe efectuado el 20 de abril de 2005, ¢ercid el vicepresidente por un
periodo de 21 meses. En total, los presidentes elegidos gobernaron 1.900 dias (63,3 meses), frente a 1.909 dias (63,6
meses) de los otros.”®

Nesse cenario de profunda descrenca na institucionalidade vigente e nos partidos politicos tradicionais
(partidocracia), ap6s décadas de levantamentos indigenas e grandes mobilizacoes sociais, que sacudiram o
pais para resistir a implementagao do modelo economico neoliberal, dar-se-a a vitoria do Movimiento Alianza
PAIS. Primeiro na candidatura a Presidéncia da Republica e, por conseguinte, na aprovagdo massiva, por
meio de consulta popular, da abertura de um Processo Constituinte verdadeiramente soberano e transfor-
mador. Cumpre recordar que, em 1997-1998 ja havia ocorrido um processo constituinte, que, pela pressao
das organizacoes populares, reconheceu e ampliou direitos fundamentais, sobretudo, os direitos coletivos
das popula¢oes indigenas, mas esteve dominado pelos partidos tradicionais e pela agenda econémica impos-
ta pelo capital transnacional.

Nesse aspecto, deve-se ressaltar que, para alterar a hegemonia dos partidos tradicionais e dos grupos

econdmicos dominantes, o processo eleitoral de escolha dos futuros “assambleistas constituintes”, realizado em

46

setembro de 2007, modificou o modelo eleitoral anterior. Buscou garantir a paridade de género®, a partici-

“ PAZY MINO, Juan J; PAZMINO, Diego. El proceso constituyente desde una perspectiva historica, p. 40. In: ANALISIS: nueva
constitucion. Quito: ILDIS; Friedrich Ebert Stiftung: Ia Tendencia; Revista de Analisis Politico, 2008. p. 26-44.

% PACHANO, Simén. RC- R°C’= 0. p.43-74. In: CORREA, Rafael; MANTILLA MEJTA, Sebastian y. (coord.). Balance de la revolu-
cion cindadana. Santiago. Quito: Editorial Planeta del Ecuador, 2012. p. 46.

¥ Algo inédito no pais e que possibilitou que, dos 130 membros, 40 fossem mulheres.
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pacio dos migrantes*; um sistema publico e equanime de publicidade eleitoral e um mecanismo de distri-
bui¢ao de vagas que favoreceu a participagiao das minorias. No partido do novo governo (AP), consagrou-se
o grande vencedor do pleito, pois obteve 80 das 130 vagas na Assembleia Constituinte.

Entretanto, deve-se destacar que, no processo eleitoral, nao houve uma preocupacao direta e explicita para
garantir a participacao das 14 nacionalidades indigenas do Equador. Pelo MUPP-NP, foram eleitos quatro “as-
sambleistas” e, pelo Alianga PALS, em torno de trés membros se autodeclaravam indigenas. Ou seja, mesmo se
tratando de uma das eleicoes mais democraticas que o pals ja teve, os indigenas estavam sub-representados, ja
que o presidente Rafael Correa nao aceitou as propostas de quotas apresentadas pelas organizagdes indigenas
e condicionou a participacdo desses setores as eleicGes universais. Isso gerou fortes criticas do movimento
indigena, pois, nas palavras de Blanca Chancoso, lideran¢a do movimento ECUARUNARI:

Los pueblos indigenas deberiamos tener derecho a la representacion directa siendo un Estado Plurinacional, pero los
pueblos indigenas no fuimos reconocidos em las elecciones para la Asamblea Constituyente.”®

Outro aspecto importante refere-se ao fato de que, a partir da abertura da Assembleia Constituinte de
Montectisti®; no dia 30 de novembro de 2007, foram suspensos os trabalhos do Congtesso Nacional eleito
nas elei¢des do ano anterior. Esse aspecto foi relevante, porque, ao contrario da Constituinte de 1997-1998,
ndo possibilitou que o poder constituido e os partidos tradicionais intervissem e/ou deslegitimassem os
trabalhos do poder constituinte. Sobre isso, Alberto Acosta menciona:

nosotros habiamos estudiado mucho los procesos constitucionales de América Latina y, por cierto, los ecuatorianos. No
podiamos correr el riesgo de que el poder constituido pudiese boicotear al poder constituyente, aquel poder que va a crear
algo nuevo. Por eso habria sido intolerable que el poder constituyente, el elegido en septiembre del 2007, conviviera con un
poder constituido que, ademds, fue deslegitimado cuando no presentamos candidaturas a las diputaciones en el aio 2006.
Lo nnevo, lo revolucionario, no puede estar sujeto a lo viejo. La formula fue dejarles en receso a los legisladores del viejo
congreso hasta que el pueblo se pronunciara.”

Ou seja, com o inicio dos trabalhos da Assembleia, o Congresso teve as atividades suspensas até a finali-
zag¢ao dos trabalhos constituintes e a aprovag¢ao, ou nao, da nova Carta Constitucional por meio de consulta
popular. A necessidade de aprovacao por consulta popular, também, foi uma grande inovacao democratica
da experiéncia constituinte equatoriana. Realizar uma consulta popular para que a populacio, por meio do
voto, decida se aprova, ou nao, a Constitui¢iao elaborada pela Assembleia foi algo inédito na histéria do pais
e, 20 mesmo tempo, democratizou uma decisao de tamanha importancia na vida politica da populagao.

Nuestra Constitucion fue producto de un ejercicio democritico de amplia participacion cindadana. Abrimos las puertas
a todos los sectores y hago énfasis en ese punto, porque la Asamblea de 1998 [...] fue acnartelada |...] en cambio, la
Asamblea de Montecristi [...] fue cindadanizada, fue de puertas abiertas |...] recibid a 150 mil ecuatorianos |[...]
recibimos mds de 3 mil propuestas de todo tipo y de todos los sectores.”

Além disso, essa nova Constituigao foi fruto de um processo constituinte que contou com alta participa-
¢do popular. Foram criados diversos mecanismos para facilitar o acesso da populacio — mesas itinerantes,

7 Pela primeira vez na histétia do Equador, os equatorianos de fora do pais puderam eleger representantes para uma Constituinte.

Foram garantidas seis vagas para migrantes, duas para a América do Sul, duas para a América do Norte e duas para a Europa. Africa
e Asia foram excluidas. Deve-se recordar que, nesse perfodo, os migrantes no extetrior constitufam a segunda maior fonte de receitas
do pais, perdendo apenas para o petréleo.

#  Entrevista de Blanca Chancoso. In: HARNECKER, Marta. Esador: una nueva izquierda em busca de la vida em plenitud. Es-
panha: El viejo Topo Ediciones de Intervencion Cultural, 2011. p. 239.

# A escolha da sede da Assembleia na pequena cidade de Montecristi ocorre em homenagem ao lider da Revolug¢ao Liberal Equa-
toriana, Eloy Alfaro. No local, foi construido um mausoléo em sua homenagem, bem como um centro civico, no qual consta farta
documentagao sobre o processo revolucionario liberal. Ademais, existe a sede de um projeto arqueoldgico sobre a cultura Manteria.
Tivemos a oportunidade de visitar o local em nossa pesquisa de campo no Equador em 2014. No local, entrevistamos a historiadora
Tatiana Hidrovo, presidenta do Centro Civico e assambleista constiuinte pelo Movimiento Alianga PALS.

% Entrevista de Alberto Acosta. In: HARNECKER, Marta. Ecxador una nueva izquierda em busca de la vida em plenitud. Espa-
nha: El viejo Topo Ediciones de Intervencién Cultural, 2011. p. 241.

> HARNECKER, Marta. Ecuador: una nueva izquierda em busca de la vida em plenitud. Espanha: El viejo Topo Ediciones de
Intervencién Cultural, 2011. p. 244-245.
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transmissoes das discussoes do plenario, visitas e coletas de propostas diretamente da cidadania etc. Ou seja,
na histéria constitucional equatoriana, e porque nao mundial, os mecanismos de participa¢io mostraram a
capacidade e importancia de construir um processo constituinte “desde abajo”. Ao contrario do que a tradigao
constitucionalista hegemonica e o eurocentrismo académico defendem, a experiéncia equatoriana demons-
tra a qualidade e capacidade criativa do poder popular.

No ha habido en la historia constitucional un proceso democritico tan amplio y profundo. Es la Constitucion mids
ecuatoriana de todos los tiempos. Es una Constitucion de vanguardia en el mundo, piensa en los derechos de la Naturaleza,
para mencionar apenas un punto. Es una Constitucion Revolucionaria en tanto caja de herramientas para construir una
democracia radical. Recuerda siempre que el socialismo es un proceso de democracia sin fin.>

Desse modo, nio resta duvida que o processo constituinte equatoriano apresenta uma série de questoes
politicas inéditas e se caracteriza por ter sido o mais democratico da histéria daquele pafs. Além disso, ha
um conjunto de inova¢des no ambito juridico — novo modelo de divisao dos poderes, Plurinacionalidade,
sumak kawsay, direitos da natureza — que permite coloca-la como uma das Constituicdes mais avangadas
do planeta.

Diante disso, as lutas dos movimentos sociais indigenas e campesinos se constituem de um componen-
te étnico de carater anticapitalista, ou seja, profundamente transformador, que traz a tona um verdadeiro
debate civilizacional, que pode ser observado, por exemplo, na incorporagio da concepgao ecologicamente
sustentavel e solidaria de Sumak Kawsay (buen vivir) dos povos indigenas andinos, em oposicao a perspectiva
econdmica exploratdria e mercantilista de desenvolvimento, marcada pela ideia de progresso conformadora
do sistema capitalista.

Las movilizaciones y rebeliones populares, especialmente desde el mundo indigena en Ecuador y Bolivia, asoman con
la_fragua de procesos histdricos, culturales y sociales de larga data, conforman la base del Buen 1 ivir o sumak kawsay
(kichwa) o suma qamana (aymara). En esos paises andinos estas propuestas revolucionarias cobraron fuerza em sus
debates constitnyentes y se plasmaron en sus constituciones, sin que por esto se cristalicen arin en politicas concretas.™

Sera a partir da perspectiva do Sumak Kawsay, por exemplo, que o debate e as lutas reivindicatérias dos
movimentos indigenas e campesinos sobre os bens comuns da humanidade passam a ganhar centralidade,
por meio da sistematizacio de uma proposta alternativa concreta ao modelo de desenvolvimento capitalista.
Nos marcos das propostas dos movimentos indigenas e campesinos do Equador, uma tematica nos parece
sintetizar as teorizagOes que buscamos abordar nesta pesquisa, trata-se da luta desses povos para defender a
Agua. >* Isso mesmo, o liquido vital, abundante em boa parte do nosso continente, no tltimo século, tornou-
-se uma das “mercadorias” mais disputadas no mercado capitalista mundial, pois, além de ser elementar para
a sobrevivéncia da humanidade, ¢ indispensavel para garantir os ciclos produtivos de setores cruciais, como
a exploragdo do petrdleo, a mineracio, as hidrelétricas etc.

Nesse sentido, a0 longo da década de 90, com a implanta¢do do neoliberalismo e sua sede expropriatoria
e privatizante, esse bem comum foi leiloado as transnacionais, as quais estio comprando inumeras fontes
desse liquido precioso. Sera exatamente contra esses processos de mercantilizacio e privatizagio da agua que
se insurgirdo os movimentos sociais, sejam para defender as suas fontes, sejam para reverter 0s processos
de privatizacio e/ou, até mesmo, para denunciar a sua contaminac¢ao por parte de empresas internacionais.

A série de revoltas populares contra a privatizacao da 4gua, buscando reverter os processos de privatiza-
¢do em curso no pafs, ¢ as inumeras manifestagdes contra as contaminagdes provocadas pelas transnacionais
petroliferas, isto ¢, as diversas lutas dos movimentos sociais contra-hegemonicos, pautaram a insurgéncia de
um novo direito, o direito humano fundamental a agua.

2 HARNECKER, Marta. Ecxador. una nueva izquierda em busca de la vida em plenitud. Espanha: El viejo Topo Ediciones de
Intervencién Cultural, 2011. p. 252.

3 ACOSTA, Albetto. Buen VVivir-Sumak Kawsay: una oportunidad para imaginar outros mundos. Quito: Ediciones Abya-Yala, 2012. p. 19.
> Sobre as lutas por d4gua no constitucionalismo latino-americano, ver: MALDONADO, Efendy Emiliano; JODAS, Natilia. Di-

reitos da natureza e lutas por agua: um olhar ecossocialista indo-americano. Revista Culturas Juridicas, v. 4, 2017, p. 172-197.
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Sera a partir dessas lutas concretas que, na Constituinte de Montecristi, conseguiu-se incorporar essa
outra perspectiva sobre o liquido vital, visto e reconhecido como um bem comum da humanidade. Ou seja,
nao foi por acaso:

para conseguir este logro se contd con una alta participacion y movilizacion de la sociedad. Esa presencia y ese aporte fueron
sustantivos. Sin minimizar el trabajo de muchos asambleistas, cabe resaltar que la contribucion de las organizaciones de
la sociedad civil comprometidas desde hace muchos asos con la defensa del agna, como Ecuarunari, Conase, Foro de los
Recursos Hidricos, entre otra, permitid consolidar una posicion vigorosa. Sus aportes sirvieron incluso para la redaccion
misma de los textos constitucionales.>

Nessa linha, entre os diversos aspectos transformadores observados, especialmente, no processo consti-
tuinte equatoriano, verificamos, por exemplo, a inédita protecao dos direitos da natureza pela incorpora¢ao
constitucional da cosmovisio indigena, expressa na mitica Pachamama®®, que incorpora uma perspectiva
diferente da relagao entre ser humano e natureza, ou seja, que, em sintese, reconhece e garante a defesa dos
bens comuns a partir dos marcos de uma ontologia distinta a da civiliza¢ao ocidental. Sobre as conquistas da
nova Constitui¢do, em especial a respeito da questao ambiental, Gudynas menciona que:

la nueva Constitucion de Ecuador es la primera en América Latina, y posiblemente en el mundo, que incorpora de forma
clara y explicita el concepto de derechos proprios de la Naturaleza |[...] De esta manera, el nuevo texto logra articular
por un lado los aspectos ms modernos de la postura clisica de los derechos, junto al cambio sustancial que implica
reconocer derechos de la Naturaleza. Asimismo, la Constitucion también innova al presentar en un mismo nivel la idea
de Naturaleza, que corresponde a la tradicion occidental del conocimiento, con la de Pachamama, que es parte del acervo
cultural tradicional proprio de los pueblos originarios.”

Assim, esse processo constituinte retrata possiveis metamorfoses da tradigao juridico-politica moderna, ja que
esta foi imposta durante o processo colonial, de forma unilateral e violenta, sempre privilegiando a centralizagio
do poder politico e partindo de uma concepgao juridica monista, marcada pela necessidade de manter a exclusao
de grandes setores da populacio, sobretudo, para manter os interesses de determinada classe em seguranca.

Nesse sentido, a confrontacao da légica monolitica homogeneizadora tipica ao Estado-Nagao, também,
pode ser observada no reconhecimento constitucional da Plurinacionalidade, dnica forma capaz de garantir
a autodeterminac¢io dos povos originarios sobre seus territorios, nos marcos das suas formas de organiza¢ao
sociopolitica. Contudo, o economista e ex-presidente da Constituinte de Montecristi alerta que:

la plurinacionalidad no es sélo reconocimiento pasivo a la diversidad de pueblos y nacionalidades, es fundamentalmente una
declaracion pitblica del deseo de incorporar perspectivas diferentes con relacion a la sociedad y a la Naturaleza. El Estado
plurinacional coloca en la agenda no solamente la soberania nacional sino incluye también la soberania patrimonial. Es
Justo reconocer que han sido los pueblos indigenas y afroecuatorianos los que en mayor medida han evitado la apropiaciin
y destruccion de las riguezas de la naturaleza |...| desde una tradicion democritica de no tolerancia al abuso y a la
corrupcion, las organizaciones que de tiempo en tienipo han salido a las calles a protestar contra los gobiernos neoliberales
propusieron, y con éxito, definir el estado como plurinacional |.. .| El reconocimiento del Estado plurinacional es un paso
importante, pero insuficiente, ahora toca construirlo.”

Sem duvida, o reconhecimento da Plurinacionalidade significou um avan¢o no modelo de Estado pro-
posto pela nova Constitui¢do. Contudo, veremos, na proxima se¢do, como, em verdade, a retérica juridica
inseriu um conceito de tamanha importincia para os povos indigenas, 20 mesmo tempo em que esvaziou a
sua potencialidade libertadora.

% ACOSTA, Alberto; MARTINEZ, Esperanza (comp.). Agua: un derecho humano fundamental. Quito: Ediciones Abya-Yala,
2010. p. 14-15.

% Nesse sentido, a Constitui¢ao Equatotiana afirma: “Art. 71. La Naturaleza o Pachamama, donde se teproduce vy realiza la vida,
tiene derecho a que se respete integralmente su existencia y El mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, fun-
ciones y procesos evolutivos”.

7 GUDYNAS, Eduardo. E/ mandato ecoldgico: derechos de la naturaleza en la nueva constitucion. Quito: Ediciones Abya Yala, 2009.
p. 17 e 30.

% ACOSTA, Alberto; MARTINEZ, Esperanza (comp.). Plurinacionalidad: democracia em la diversidad. Quito: Ediciones Abya-

-Yala. 2009. p. 18-20.
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3 Relatos criticos da Constituinte: entre monismo e pluralismo

Como o papel da teoria critica ndo é apenas mostrar o aparente, interessa-nos apresentar, também,
alguns aspectos controvertidos, verificados durante a investigacdo empirica, que ocorreram ao longo do
processo constituinte equatoriano e que se materializaram na nova Constitui¢iao, em relagdo as principais
demandas e propostas apresentadas pelos movimentos sociais contra-hegemonicos, com especial atencao
aos movimentos indigenas e campesinos do pais.”

Nesse sentido, um primeiro aspecto que nos parece marcante ¢ o discurso do presidente Rafael Correa,
no dia 30 de novembro de 2007, na abertura dos trabalhos da Assembleia Constituinte de Montecristi.*
Nesse discurso, realizado num momento solene, no qual se deveria ressaltar a soberania popular e o debate
democratico de ideias e projetos politicos, o presidente equatoriano “podou” uma série de tematicas. Veja-
mos o que refere Alberto Acosta:

Yo particularmente — y se lo dije alguna vez a Rafael — considero que fue su peor discurso: establecid limites a la
Asamblea Constituyente. Arremetid, sin argumentos, cerrando la puerta al debate, en contra de los que él considera son
ecologistas e izquierdistas infantiles. En esa ocasion no hablé en contra de los indigenistas infantiles™. También asumié
posiciones en contra del aborto, en contra del matrimonio entre homosexuales, e insistid en que el nombre de Dios debia
constar en la Constitucion. El djjo que si se aprobaba el aborto, que si se abria la puerta al matrimonio homosexnal y
no estaba el nombre de Dios en la Constitucion, él seria el primero en votar [como cindadano] en contra de la aprobaciin
del referéndum.

Como se pode verificar, no teor do discurso ha um tom incompativel com a prépria ideia do poder cons-
tituinte, carregado de moralismo cristdo e chavdes politicos de cunho conservador, que explicitam ja naquele
momento alguns dos limites da chamada “Revolucion Ciudadana”. Nesse mesmo discurso, Rafael Correa re-
tere: “Ya no somos mis los asambleistas de Manabi, del Carchi o de Zamora; Saraguros montubios o cofanes; trabajadores,
profesionales y empresarios, somos un todo nacional’™. Essa fala mostra como o presidente idealiza de forma ufanis-
ta a “unidade nacional”, retirando a importancia das identidades coletivas indigenas que, naquele momento,
lutavam pelo seu reconhecimento como nacionalidades, a0 mesmo tempo em que busca subsumir os con-
flitos classistas numa suposta unidade nacional pacificadora, tipica da colonialidade universalista moderna.

Por outro lado, no tocante as pautas dos movimentos indigenas e campesinos, verificamos que, em
verdade, ndo havia uma tnica posi¢ao por parte das varias organizagdes que compdem esses movimentos
sociais. Por meio das entrevistas realizadas e da analise das atas das discussdes no pleno da Assembleia Cons-
tituinte, observamos que, desde aquele momento, passa a ocorrer uma cisao no interior dos movimentos
indigenas e campesinos equatorianos. Isso ocorre porque, ao contrario do que imaginavamos no inicio da
investigacdo, as varias organizacoes indigenas e campesinas do pais possuem posi¢oes politicas distintas,
suas bases sociais sao de regides diferentes e as suas necessidades se expressam por meio de um conjunto
variado de demandas sociais.

Das principais organizacSes indigenas e campesinas pesquisadas, a Confederacin Nacional de Organizaciones
Campesinas, Indigenas y Negras (FENOCIN), vinculada ao Partido Socialista Frente Amplio (PS-FA), e a Federacion
Ecuatoriana de Indios (FEL), vinculada ao Partido Comunista del Ecuador (PCE), compdem a base politica do go-
verno de Rafael Correa. Essas duas organizagoes possuem uma forte vinculagdo com os partidos politicos

% Boa parte das opinides expressadas nesta secio ¢é fruto dos relatos coletados em nossa pesquisa de campo no Equador, sobre-
G q 5

tudo, das 26 entrevistas realizadas — de maneira conjunta com os pesquisadores colombianos Rosembert Ariza e Alejandro Rojas
— em 2014, com militantes, liderancas politicas, constituintes, pesquisadores e juristas.

% Essa questdo nos foi tessaltada por Alberto Acosta, durante a sua entrevista em fevereiro de 2014.

1 Termo pejorativo que o presidente Rafael Correa vem utilizando cortiqueiramente para desqualificar as liderancas indigenas das
organizages que se opdem ao extrativismo e as politicas desenvolvimentistas do seu governo.

2 Entrevista de Alberto Acosta. In: HARNECKER, Marta. Ecxador: una nueva izquierda em busca de la vida em plenitud. Espa-
nha: El viejo Topo Ediciones de Intervencién Cultural, 2011. p. 242.

% CORREA, Rafael. Discurso en la ceremonia de inauguracion de la Asamblea Constituyente de Ecuador. Montectisti: 30 de

novembro de 2007.
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de esquerda, suas bases sociais sdo formadas basicamente por campesinos indigenas e fazem uma leitura
politica marcadamente classista. Ademais, a FENOCIN possui as suas bases nos Andes e litoral, sendo que
os campesinos da regido litoranea possuem um processo de mesticagem muito forte e, também, a influéncia
das comunidades negras, ou seja, trata-se de uma organizacao que nao ¢ apenas indigena, cuja unidade se
construiu pelo vinculo de classe enquanto campesinos.

Além disso, a partir do momento em que o MUPP-NP e a CONAIE recusam a alianga proposta pelo
Movimiento Alianza PALS (AP) para participarem, de forma conjunta, da eleicio presidencial de 2006, ocor-
re um distanciamento e rejei¢ao, por parte do novo presidente, de qualquer projeto ou pauta vinda dessas
organizagoes, dando as primeiras mostras do personalismo politico que assumird o projeto da “Revolucion
Cindadana”, no petriodo pds-constituinte.** Desde a negativa de alianga, portanto, a relacio de Rafael Correa
com a CONAIE sera plasmada no maniqueismo da légica politica amigo-inimigo e buscara enfraquecer
ou se apropriar das propostas vindas dessa organiza¢do. Essa sera a posi¢io hegemonica no interior da AP,
no entanto, deve-se mencionar que alguns membros nao compactuam dessa posicao, sobretudo durante a
Assembleia Constituinte, e provocam as primeiras fissuras no interior do partido.®®

As diferentes posi¢Oes entre as organizacoes indigenas e as campesinas se expressaram na Assembleia,
em especial, no tocante a tematica da Plurinacionalidade, ou seja, na tensao congénita entre monismo e plu-
ralismo, razdo pela qual a tomaremos como exemplo para a presente analise.

Desde o levantamento indigena do [n#-Raymi de 1990, a defesa do reconhecimento de um Estado Plu-
rinacional, por meio de um processo constituinte, fazia parte do discurso reivindicativo da principal organi-
zagdo indigena do pafs, a CONAIE. Ao longo dos processos de resisténcia e luta dos anos 90 e comeco dos
2000, essa reivindica¢ao vai ganhando consisténcia politica e se aprimorando teoricamente, ao ponto de ser
uma das principais bandeiras dos movimentos indigenas de Abya- Yala. No caso equatoriano, em verdade,
pode-se afirmar, ja na experiéncia constituinte de 1997, que a proposta de um Estado Plurinacional se torna
o eixo central do projeto politico e da proposta de texto constitucional apresentada pela CONAIE e pelos
representantes do MUPP-NP na Assembleia Constituinte de Montecrisiti.

Em 24 de outubro de 2007, por exemplo, a CONAIE convoca uma grande manifestagio que reudne,
aproximadamente, 10.000 manifestantes na cidade de Quito. Nessa manifestacao, buscava-se apresentar a

sociedade equatoriana as propostas do movimento indigena e reivindicar o reconhecimento da Plurinacio-
nalidade.

Nessa linha, no projeto politico apresentado pela CONAIE para balizar as discussdes na Assembleia
Constituinte, consta:

El Estado colonial, con su cardcter excluyente, injusto y oligarquico, se prolongo durante la Repiiblica. Por eso, para los
pueblos y nacionalidades inspirados en su resistencia de siglos de imposicion colonial, el Estado Plurinacional es, en primer
Iugar, un modelo de organizacion  politica para la descolonizacion de nuestras nacionalidades y pueblos y para hacer
realidad el principio de un pais con unidad en la diversidad. En el marco de la actual coyuntura politica y econdmica de
América Latina, es una propuesta destinada a recuperar y fortalecer el Estado y a la sociedad para garantizar el ejercicio
Pleno de la soberania popular y superar el modelo econdmico neoliberal que lo ha privatizado, debilitado y utilizado
para el beneficio de infimas minorias. Es una manera también de democratizar el Estado y recuperar el control social y

communitario sobre sus institnciones y politicas.

#  Na atualidade, essa situagdo se acirra, pois essas organizacdes passam a ser uma “pedra no sapato” para o modelo neodesenvol-

vimentista equatoriano e a base extrativista da sua economia. Nesta pesquisa, ndo aprofundaremos essas questoes, mas em pesquisa
futura desenvolveremos essa relacao do atual governo equatoriano e as organizagGes indigenas.

% Por exemplo, os “assambleistas” Alberto Acosta e Monica Chuiji, que viriam a sair do partido logo depois. Ambos foram ministros
no inicio do governo da AP, respectivamente de Minas e Energia e de Comunicacio. Deixaram os cargos, pois foram eleitos para
a Assembleia Constituinte. Frente as “novas” posi¢des adotadas pelo governo, desfiliam-se da AP. Alberto Acosta concorreu na
ultima elei¢do a presidéncia pelo MUPP-NP, e Monica atua como defensora de direitos humanos na Regido Amazonica, por meio
da Coordinadora de las Organizaciones Indigenas de la Cuenca Amazinica (COICA), sendo uma das liderangas da CONFENIAE, da qual
foi vice-presidenta.

% CONAIE. Propuesta de la CONALIE frente a la Asamblea Contituyente: principios y lineamientos para la nueva constitucion del
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Ocorre, contudo, que, para a FENOCIN, a proposta central do seu projeto politico ndo era essa, uma
vez que, na compreensio da entidade, o foco principal consistia na construcao de um modelo de Estado
intercultural. Essa posi¢do era compartilhada pelo Partido Socialista Frente Amplio (PS-FA), tendo como um
dos seus principais tedricos o historiador Enrique Ayala, quem naquele momento, também, posicionava-se
contrario a proposta da Plurinacionalidade, ja que, supostamente, nao reconhecia a centralidade da luta de
classes e a necessidade de construir um processo de transformacao social em todo o pais.

Na opiniao de uma das principais liderancas da FENOCIN e “assambleistas constituyente”, em Montecrisiti,
o kichwa Pedro de la Cruz, eleito pela Alianza PALS, a proposta da Plurinacionalidade nio era clara, nem
precisa, e dava margem a possiveis separatismos regionalistas. Segundo essa leitura, isso podetia permitir um
fracionamento do Estado-Nagao equatoriano e servir a interesses do imperialismo norte-americano, como
vinha ocotrendo no caso boliviano.”’

Nessa linha, a FENOCIN e a CONALIE divergem, explicitamente, em suas posi¢Oes. Juntam-se a posi-
¢do da FENOCIN outras organizacdes marcadamente campesinas, como a FEI, a FENACLE e a FEINE.
Hssas organizacoes realizaram uma grande marcha em marco de 2008, na cidade de Quito, no intuito de
pressionar os constituintes para o reconhecimento da Interculturalidade como eixo transversal da nova
Constitui¢ao. Defendiam também a realiza¢ao de um Plan Nacional Agrario e o reconhecimento constitucio-
nal da Soberania Alimentar.®® Nessa manifestacao, que se concentrou na frente do Paldcio Presidencial de
Carandolet, o presidente Rafael Correa discursou no seguinte sentido:

[-..] no permitiré sectores radicales que quieren defender su poder. Que buscan entender a la plurinacionalidad cono nna
alianza de territorios en donde tengan su sistema de justicia, salud y edncacion, en la que pretenden mandar ellos y no el
legttimo gobierno del Esstado ecuatoriano. Eso no podemos aceptar, compatriotas.®®

Essa questiao foi uma das principais polémicas no interior do bloco governista da AP, pois constituintes
como Alberto Acosta e Monica Chuji, vinculados historicamente aos movimentos sociais indigenas, bus-
caram demonstrar que se tratava de uma falsa dicotomia, ja que a Interculturalidade e a Plurinacionalidade
sao complementares. Essa falsa dicotomia, no interior das préprias organizacdes, mostra como o paradigma
juridico-politico moderno permanece hegemonico e propicia interpretacdes conservadoras da propria es-
querda, a qual tende a adentrar em disputas que fragmentam a sua poténcia transformadora.

Sobre a questdo levantada pelo Partido Socialista, em especial pelo historiador Enrique Ayala, de que se pet-
deria a dimensao da luta de classes e se propiciaria separatismos, parece-nos importante reafirmar, a partir das
reflexbes apresentadas em outros trabalhos, a necessidade de se construir um Socialismo Indo-Americano — algo
que tanto José Catlos Mariategui como Ricardo Paredes ja defendiam, ha quase um século —, uma vez que a
proposta apresentada pela CONAIE nio condiz com o tipo de interpretacao dada pelo PS-FA. Senio, vejamos:

[-..] La Plurinacionalidad fortalecerd el nuevo Estado, mediante la consolidacion de la unidad em la diversidad, destruyendo
de este modo el racismo y el regionalismo. La plurinacionalidad promueve la equidad social y politica, la justicia econdmica,
la interculturalidad de toda la sociedad, y el derecho de las nacionalidades y pueblos al control territorial y a su gobierno
comunitario dentro del Estado nnitario, en ignaldad de condiciones con los demds sectores de la sociedad. Implica ante todo
una construccion desde abajo, desde las comunidades y pueblos del Ecuador, en cuya edificacion trabajamos y seguirenios
trabajando todos los dias, con cambios legales, sin ellos o contra ellos.”® (Grifos no original)

Ecuador: por un Estado plurinacional, unitario, soberano, incluyente, equitativo y laico. Quito: CONAIE, 2007. p. 9.
¢ Essa posicao de Pedro de la Cruz nos foi explicitada pessoalmente durante a realizacdo de sua entrevista, em janciro de 2014.
Além disso, outros membros da FENOCIN que foram entrevistados reafirmaram essa mesma posi¢do, ou seja, nao se tratava de
uma posi¢ao pessoal, mas uma posicao oficial da organizagio.

% Rosane Lacerda, em sua recente tese doutoral, verifica essa mesma dicotomia, entre as organizagoes, sobre a Plurinacionalidade
e apresenta algumas entrevistas de jornais concedidas por Pedro da la Cruz durante aquele periodo. Nesse sentido, ver: LACERDA,
Rosane Freire. “Volveré, y Seré Millones”: Contribui¢oes Descoloniais dos Movimentos Indigenas Latino Americanos para a
Superacio do Mito do Estado-Nacio. 2 v. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2014, pp. 227-229.

0 Disponivel em: http://foro.univision.com/t5/Ecuador/INDIGENAS-Y-CAMPESINOS-RESPALDAN-LA-GESTION-
-DE/td-p/242981010 Acessado em 02/02/2015.

0 CONAIE. Propuesta de la CONAIE frente a la Asamblea Contituyente: principios y lineamientos para la nueva constitucion del
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Portanto, da leitura dos documentos e resolu¢oes dos seus congressos, da proposta elaborada apos ind-
meros debates nas bases, do projeto de Constituicdo apresentado na Assembleia Constituinte, ndo se verifica
qualquer proposta separatista. Em verdade, o que se depreende é um projeto de ruptura com a tradi¢ao
moderna e sua vinculagao estreita entre Estado e Nagdo, a partir de um projeto de Refundac¢ao do Estado.

E/ principio de la Plurinacionalidad cuestiona el modelo de Estado-Nacidn uninacional, monocultural con contenido
colonial, exccluyente, asi como el modelo econdmico que deshumanizay que destruye el equilibrio sociedad-naturaleza.

E/ Estado Plurinacional, se sustenta en la existencia de la diversidad de Naciones Originarias como entidades econdmicas,
culturales, sociales, politicas, juridicas, espirituales y lingiiisticas, bistdricamente definidas y diferenciadas, con el objetivo
de desterrar el colonialismo y desmontar el Estado colonial, desarraigar la estructura de pensamiento colonial. La
Plurinacionalidad pasa necesariamente por la reconstruccion y la reconstitucion de los Pueblos y Naciones Originarias con
base a la libre determinacion, y por la configuracion de un ordenamiento politico, institucional y juridico que plasme la
unidad en la diversidad.”'

Essa perspectiva propoe que o “novo” Estado abarque as diversas nacionalidades presentes no pafs e
reconheca a capacidade das na¢des e povos indigenas para exercet, nos seus tetritorios, o autogoverno’. O
autogoverno seria baseado nas suas tradi¢oes e desvinculado da relagdo de representagao politica dos par-
tidos politicos. Permitindo, assim, o reconhecimento das autoridades das nacionalidades indigenas e a sua
participagdo nos poderes Legislativo e Executivo. Nao se trata, portanto, de uma proposta separatista, pelo
contrario, trata-se de uma proposta que abarque a diversidade de nagbes no seio de um mesmo Estado e a
sua legitimidade para se autogovernar.

Apoés uma série de debates na Assembleia Constituinte” e, sobretudo, no interior das plenarias do parti-
do governista, a bancada da Alianza PALS decide reconhecer a complementaridade entre Interculturalidades
e Plurinacionalidades e, assim, apoiar a inclusao de ambas como caracteristicas do Estado Equatoriano no
primeiro artigo da Constituigao.

4 Analise comparativa do projeto proposto pelos movimentos indigenas
e o novo texto constitucional promulgado

Em seus principais documentos, manifestacSes e, sobretudo, na sua proposta para a constituinte a CO-
NAIE ja alertava: “(...]e/ Estado Plurinacional no implica solamente una declaratoria formal en el articulo primero de la
Constitucion’™. Da anilise detalhada do texto constitucional aprovado e do novo arcabougo juridico-politico,
o que, em verdade, verifica-se é que a Plurinacionalidade ficou restrita ao primeiro artigo da Constituicio,
nio incidindo diretamente na estrutura organizativa do Estado, em especial, nos cinco podetres” — funciones

Ecuador: por un Estado plurinacional, unitario, soberano, incluyente, equitativo y laico. Quito: CONAIE, 2007. p. 10.

"t CONAIE. Proyecto politico para la construccion del Estado Plurinacional e Intercultural. Propuesta desde la vision de la CONAIE. Quito:
Artes Graficas Silva, 2012. p. 31-32.

> Para a CONAIE: “ [...] el reconocimiento del autogobierno, expresado como gobierno comunitatio, que no significa aislarse
o encerrarse, sino reconocer el derecho de los pueblos a sus proprias formas de autoridad, a un control desde las bases, desde las
comunidades locales que forman parte de la organizacién de los pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianos, no indige-
nas y montubios. Implica reconocer un territorio no solo para reproducirse fisicamente sino para practicar una forma de vida, un
modo de vivir em el mundo, una civilizacion”. CONAIE. Propuesta de la CONAIE frente a la Asamblea Constituyente. Principios
y lineamientos para la nueva constitucion del Ecuador. Por un Estado Plurinacional, Unitario, Soberano, Incluyente, Equitativo y
Laico. Quito: CONAIE, 2007, p. 11.

3 Os entrevistados mencionaram que houve até a participacio de intelectuais estrangeiros, como do socidlogo Boaventura de
Sousa Santos e de Jaimes Anaya, relator especial da ONU para os Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais dos Indigenas,
para buscar uma posigao favoravel da AP na votagdo da inclusdo da Plurinacionalidade.

" CONAIE. Propuesta de la CONAIE frente a la Asamblea Contituyente: principios y lineamientos para la nueva constitucion del
Ecuador: por un Estado plurinacional, unitario, soberano, incluyente, equitativo y laico. Quito: CONAIE, 2007. p. 10.

> Essa ampliagdo e supera¢io da tradi¢io francesa da triparticio dos poderes do Estado é um aspecto caractetistico do novo
constitucionalismo latino-americano que mereceria um estudo especifico, mas que nao deve deixar de ser ressaltado.
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— aprovados (Legislativo, Executivo, Judicial, Eleitoral e Transparéncia e Controle Social), nem se tornando
um eixo transversal de todo o texto constitucional, como a interculturalidade passou a ser.

Da analise comparativa entre os textos constitucionais (o aprovado pela Assembleia e o proposto pela
CONALIE), verifica-se uma discrepancia latente entre a proposta do movimento indigena e o texto aprova-
do, pois no primeiro o “conceito” Plurinacionalidade consta, apenas, quatro vezes (arts. 1°, 6°, 257 e 380), ja
na proposta da CONAIE™ ele esta expresso transversalmente ao longo de toda a Constitui¢io, totalizando
mais de 100 vezes.

Outra questao levantada pelos entrevistados, que gerou bastante tensionamento entre a proposta da
CONALIE e a bancada da AP, referia-se a questao da exploracdo de recursos naturais ou realizacio de mega-
projetos em territorios indigenas. A proposta da CONAIE era de que constasse textualmente que as comu-
nidades deveriam ser consultadas previamente e, para a realizagao desse tipo de atividade, deveria ocorrer o
consentimento da populagio afetada. Ou seja, defendiam um consentimento prévio e vinculante por parte
das comunidades indigenas afetadas, as quais possuiriam o direito a obje¢ao. Nesse sentido, vejamos:

Art. 43 — Toda decision con posibles efectos ambientales para la poblacion debera ser sometida a consulta de buena fe a
fin de obtener su consentinriento libre e informado. Este proceso reconocerd el derecho a objecion de la poblacion. En caso
de violacion de este precepto se estard a lo prescrito en el Art. 34.7 de esta Constitucion.”

Por outro lado, a bancada da AP, seguindo as posi¢oes do presidente Rafael Correa, nio admitia essa
posicao dos indigenas, que eram chamados de “radicais, extremistas, ecologistas/esquerdistas/indigenistas
infantis (sic)” etc.. Na opinido da AP, deveria, apenas, ocorrer uma consulta prévia, sem qualquer capacidade
de veto ou decisdo vinculante para a administracdao publica. Ademais, caberia a instancia superior meramente
fundamentar o interesse na obra. Infelizmente, essa foi a perspectiva que prevaleceu no art. 398 da nova
Constituigao equatoriana. Sendo, vejamos:

Art. 398.- Toda decision o antorizacion estatal que pueda afectar al ambiente deberd ser consultada a la comunidad, a
la cual se informard amplia_y oportunamente. 5l sujeto consultante serd el Estado. La ley regulard la consulta previa,
la participacion cindadana, los plazos, el sujeto consultado y los criterios de valoracion y de objecion sobre la actividad
sometida a consulta. El Estado valorard la opinion de la comunidad segin los criterios establecidos en la ley y los
instrumentos internacionales de derechos humanos. Si del referido proceso de consulta resulta una oposicion mayoritaria de

la comunidad respectiva, la decision de ejecutar o no el proyecto serd adoptada por resolucidn debidamente motivada de la
instancia administrativa superior correspondiente de acuerdo con la ley. (Grifos nossos).

A importancia dessas “filigranas” tende a ser menosprezada nas maiorias das analises sobre a nova
Constitui¢ao equatoriana. Contudo, elas demonstram a forca e a vigéncia do modelo econémico extrativista
para um pais dependente como o Equador sobre os interesses e direitos coletivos das nacionalidades indige-
nas do pais. Ademais, apontam para o fato de que, mesmo com uma amplia¢do sem precedentes no ambito
dos direitos fundamentais, direitos da natureza — determinadas questdes candentes da atualidade, em torno
dos conflitos territoriais na Amazonia, como, por exemplo, a polémica exploracio do Parque do Yasuni —,
expoe os limites do neodesenvolvimentismo e dos chamados governos progressistas em relacio a questio
socioambiental e o debate sobre a autonomia dos territorios indigenas.

Nesse sentido, deve-se reafirmar a importincia dos territorios tradicionais para os povos indigenas,
pois eles possuem verdadeiro stazus ontolégico para essas populagdes, as quais os compreendem como um
espaco fundamental para a (re)producdo da sua vida e cultura. Ou melhor, como diriam os Kichwas do povo
Sarayaku: as florestas e seus tertitérios — a Kawsak Sacha” (selva vivente) — sdo uma profunda teia de (re)
producio da vida.

¢ CONAIE. Propuesta de una nueva Constitucién Plurinacional desde la CONAIE. Quito: Imprenta Nuestra Amazonia, 2007.
7 CONAIE. Propuesta de una nueva Constitucién Plurinacional desde la CONAIE. Quito: Imprenta Nuestra Amazonia, 2007.
p. 67.

® Com algumas exce¢oes, como mencionamos anteriormente.

" Sobre o tema, ver: https:/ /kawsaksacha.org/es/
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Outro aspecto controverso, entre o bloco governista e a CONAIE, que gostarfamos de pontuar neste
artigo, foi-nos mencionado por varios dos entrevistados e, também, observado durante a andlise dos debates
sobre a Constituinte, ja que, até o ultimo dia de atividades, restava por definir qual seria o contetido aprovado
pela Assembleia. Referimo-nos a lingua oficial adotada pelo Estado Equatoriano. Como se sabe, desde a
invasdo europeia, ocorre a imposicao da lingua colonial espanhola nos paises da nossa regio.

A relevancia da linguagem para a preservacdo das culturas ancestrais ¢ de fundamental importancia, uma
vez que boa parte dessas tradi¢oes milenares se pauta pela preponderancia da oralidade para a transmissao
da sua cultura. Nesse sentido, durante os mais de 500 anos de imposi¢do da colonialidade eurocéntrica,
negou-se o devido valor as diversas linguas originarias da nossa regido, as quais, durante varios periodos,
chegaram a ser proibidas pela legislacao.

No entanto, para além da criminaliza¢do, um dos aspectos mais prejudiciais para a preservacao das
linguas indigenas ocorreu por meio de processos de assimilagao e integracdao. Esses processos ocorreram,
principalmente, por meio da educacio e alfabetizacio — elemento que, até algumas décadas atras, era con-
digao para a cidadania —, pois nesses processos “educativos”, se valorizava a lingua colonial como elemento
de “civilizagao”. Ja as linguas indigenas eram vistas como simbolo de “barbarie”, ou seja, de inferioridade.
Esses processos “sutis” da colonialidade geram uma desvinculacdo entre as novas geragdes e suas culturas
tradicionais, pois as sabedorias tradicionais passam a ser desvalorizadas e, muitas vezes, até negadas pela
juventude em busca de “aceitagdo” na “civilizacdo”.

Diante disso, como se pdde verificar no relato da formagao dos movimentos indigenas e campesinos
equatorianos, desde as lutas travadas na primeira metade do século XX, uma das principais pautas de reivin-
dicacdo era a criagdo de escolas indigenas nas comunidades onde o &ichwa fosse adotado. Nas primeiras es-
colas indigenas construidas pela Mama Dolores Cacnango, por exemplo, um dos aspectos mais marcantes € que
causavam profundo temor por parte das autoridades era a alfabetizacao bilingue das populagdes originarias.

No decorrer do século XX, essas reivindicagdes foram se aprimorando, e os movimentos indigenas, com
forte apoio dos setores da Igreja vinculados a Teologia da Libertacio, passam a reivindicar do Estado um
modelo educacional diferenciado, que lhes reconheca enquanto Oufros e que nao imponha uma unica lingua
como elemento de “civilidade”. Assim, as principais organizacGes indigenas do pafs passam a construir os
projetos de educacio bilingue, nos quais se incentivam a formagao de educadores indigenas, vindos das
proprias comunidades, e um modelo educacional que abarque, por meio de processos de aprendizagem
pautados na interculturalidade, a utilizaco e a valorizacao dos idiomas indigenas. Interessante mencionat,
como exemplo da colonialidade linguistica, que na atualidade o ensino do inglés — lingua imperial — ¢
obrigatorio nas escolas publicas equatorianas, mas o ensino da lingua originaria é visto como indigenismo
radical ou como elemento de folclore. Devemos recordar, também, que a tematica educacional sempre es-
teve presente nas reflexdes do pensamento critico latino-americano, pois se trata de um ponto fulcral para
qualquer processo de transformacao social.

Frente a isso, durante o processo constituinte equatoriano, havia uma forte pressio dos movimentos
indigenas e campesinos pelo reconhecimento do £ichwa como lingua oficial do pafs, no mesmo patamar do
espanhol, e pela inclusio e valorizacio dos demais idiomas indigenas nas suas regiGes, por meio de proces-
sos interculturais fomentados pelo Estado. O projeto apresentado pela CONAIE referia que:

[-..] El castellano y el kichwa son los idiomas oficiales de relacion intercultural. Los demds idiomas de las nacionalidades
son oficiales en las regiones y dreas de su usoy forman parte de la cultura nacional. (...) El kichwa u otras lengnas
ancestrales seran parle de los programas curriculares en los establecimientos de poblacion hispanobablante®

No entanto, essa proposta foi amplamente rechacada ou questionada pelos setores conservadores, até
por parte da bancada da AP. Os meios de comunicacio, nesse periodo, utilizaram diversos expedientes para

% CONAIE. Propuesta de una nueva Constitucion Plurinacional desde la CONAIE. Quito: Imprenta Nuestra Amazonia, 2007.
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desqualificar a proposta e chegaram até a “censurar’ arbitrariamente declaracGes publicas dos constituintes
indigenas realizadas em &ichwa.*

Nesse sentido, uma primeira versao do artigo sobre a lingua oficial do pafs havia sido aprovada pelo
pleno da AC, mas nela ndo constava o idioma &ichwa como idioma oficial do pais, o que era um verdadeiro
retrocesso se comparada com a Constituicao de 1998. Diante disso, ja nos ultimos dias da Assembleia Cons-
tituinte, Alberto Acosta® chegou a propor a revisio desse artigo e apresentou a seguinte redacio:

el castellano y el kichwa, como primeras lenguas de relacion intercultural, son idiomas oficiales del pais. Son de uso oficial
los demas idiomas en las zonas donde habitan los otros pueblos y nacionalidades. Todas las lenguas del pais son patrimonio
cultural y como tales el Estado las respetard, conservard y estimnlard.®

Contudo, parte da bancada do seu préprio partido (AP) nao apoiou a proposta e inviabilizou a sua apro-
vagdo. Essa postura reacionaria — visto que retrocedia a redagdo da Constitui¢do de 1998 — da bancada
governista causou uma grande mobilizagao das organizac¢oes indigenas e acirrou a polariza¢do entre o pre-
sidente Rafael Correa e a CONAIE, algo que se agravaria no decorrer dos anos.

Diante da mobilizacao indigena, apenas no dia 24 de julho de 2008 (pentltimo dia da Assembleia Cons-
tituinte), o constituinte Pedro de la Cruz (AP e FENOCIN) realizou um pedido de reconsideragio do texto
sobre a lingua oficial e propods a seguinte redagio:

Art. 2. [...] El castellano es el idioma oficial del Ecnador; el castellano, el kichwa y el shuar son idiomas oficiales de

relacion intercultural. Los demas idiomas ancestrales son de uso oficial para los pueblos indigenas en las zonas donde
habitan y en los términos que fija la ley. El Estado respetard y estimulard su conservacion y uso.

Essa nova redac¢io foi aprovada com 88 votos favoraveis dos 130 constituintes. Ocorre que, como se
pode ver, essa nova reda¢io mantém a hierarquia do espanhol sobre os outros idiomas, como existia na
constituicio de 1998, ou seja, ndo foi um avango, pois retirou a poténcia transformadora da proposta das
organizagoes indigenas que almejavam um processo de revalorizacio desses idiomas por meio da educagao
publica intercultural bilingue.

No dia 25 de julho de 2008, a Assembleia Constitucional de Montecristi encerrou os seus trabalhos
formais. No entanto, outro problema mencionado pelos entrevistados foi o prazo exiguo para realizar a
sistematiza¢ao e formata¢ao da nova Constituicdo. Cabe recordar que o proprio presidente da Assembleia,
Alberto Acosta, se retirou do cargo em junho daquele ano, pois ndo concordava com a celeridade que se
pretendia dar e com os rumos que o Executivo vinha adotando. O jurista Ramiro Avila Santamaria, que
participou da equipe encarregada de realizar esse trabalho, mencionou, durante a sua entrevista, uma série
de dificuldades ocasionadas pela pressao do Executivo para a publica¢do do texto final da Constituicio,
que iria para votagdo via referendum. Além de problemas de sistematizacdo e de forma, ocorreram algumas
redugoes ou alteragdes nos artigos aprovados pelo pleno (que somavam mais de 500 artigos) em relagao
aos que realmente foram publicados para o texto final (a nova Constituigdo consta com 444 artigos). Outro
aspecto problematico se refere ao regime de transicio da nova Constitui¢do, que sofreu ingeréncia direta do
Executivo e nao condiz com o texto aprovado em plenario.

Diante do exposto, a CONAIE, juntamente a algumas outras organiza¢oes populares, defenderam um
“Sim Critico” no referendum, pois determinadas questoes permaneciam latentes. Ainda assim, entendemos,

8 Como, por exemplo, o caso marcante ocortido com a constituinte Margarita Morocho, eleita pela Alanza PAILS. Durante entre-

vistas com os constituintes, ao iniciar a sua fala em &ichwa, Margarita Morocho simplesmente foi censurada por parte da imprensa,
que desligou os microfones e ndo transmitiu a sua entrevista. O caso provocou um profundo mal-estar e gerou uma nota de repudio
por parte da AC e das organizacoes indigenas e campesinas.

8 Nesse momento, Alberto Acosta ja havia deixado a presidéncia da Assembleia Constituinte, visto que nio concordava com a
pressio exercida pelo Executivo no processo constituinte e, sobretudo, a imposi¢ao de que nio haveria prorrogacio de prazo para
finalizar adequadamente os trabalhos. Um relato detalhado sobre o ocorrido pode ser visto em: ACOSTA, Alberto. Bitdcora consti-
tnyente. Quito: Ediciones Abya-Yala, 2008.

8 ACOSTA, Albetto. Bitdcora constitnyente. Quito: Ediciones Abya-Yala, 2008. p. 230.
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juntamente a Alberto Acosta, que

un proyecto con bistoria, que se nutre de las luchas y las movilizaciones a Montecristi de tantas mujeres y hombres,
indigenas, afroecuatorianos, cholos, montubios, mestizos, jovenes, estudiantes, trabajadores, campesinos, maestros, jubilados,
emigrantes, ecologistas, amas de casa, empleados, profesionales, comunicadores sociales, artesanos, pescadores, artistas,
investigadores, pequerios, medianos e incluso algunos grandes empresarios que han apostado por el pais y su crecimiento.
Por lo tanto, no podemos desconocer esta valiosa memoria acumnlada y que esta a punto de plasmarse en una nueva
Constitucion.®*

A nova Constitui¢do foi aprovada por meio de referendum realizado no dia 28 de novembro de 2008.
63,93% dos eleitores equatorianos votaram pelo SIM. Sua publica¢ao, no diario oficial, ocorreu em 20 de
outubro de 2008. Mesmo verificando uma série de limites e contradigbes no processo constituinte equato-
riano, a Constitui¢ao aprovada em 2008 demonstrou a existéncia de um acumulo das lutas populares capaz
de produzir uma grande modificacio no sistema juridico-politico, pois:

a experiéncia pratica, vivenciada no processo constituinte, assinala claramente um destes ‘momentos de

fusao’, a ponto de se poder dizer ter-se articulado naquele momento um projeto de poder popular e de
uma sociedade alternativa, patticipativa e democritica, que se refletiu no produto constitucional®

Nesse sentido, patece-nos que o discurso do preambulo da Nova Carta Politica do Equador sintetiza o
sentimento constituinte do povo equatoriano naquele momento historico:

NOSOTRAS Y NOSOTROS, el pueblo soberano del Ecnador RECONOCIENDO nuestras raices milenarias,
Jorjadas por mujeres y hombres de distintos pueblos, CEL.EBRANDO a la naturaleza, la Pacha Mama, de la que somos
parte y que es vital para nuestra existencia, INV OCANDO el nombre de Dios y reconociendo nuestras diversas formas
de religiosidad y espiritnalidad, APELANDO a la sabiduria de todas las culturas que nos enriguecen como sociedad,
COMO HEREDEROS de las luchas sociales de liberacion frente a todas las formas de dominacion y colonialismo, Y
con un profundo compromiso con el presente y el futuro, Decidimos construir Una nueva forma de convivencia cindadana,
en diversidad y armonia con la naturaleza, para alcanzar el buen vivir, el sumak kawsay; Una sociedad que respeta,
en todas sus dimensiones, la dignidad de las personas y las colectividades; Un pais democritico, comprometido con la
integracion latinoamericana — sueito de Bolivar y Alfaro-, la paz y la solidaridad con todos los pueblos de la tierra; y, En
gercicio de nuestra soberania, en Cindad Alfaro, Montecrists, provincia de Manabi, nos damos la presente: Constitneion.™

5 Consideracoes Finais

Diversas questoes poderiam ser levantadas a partir da aprova¢ao da nova Constituicdo: desde as inu-
meras inovagdes técnico-juridicas e jurisprudenciais e até uma série de aspectos simbolicos e ideolégicos
que marcam o processo daquele pais. Contudo, o que observamos durante a pesquisa de campo ¢ que vem
ocorrendo a partir da promulgacdo da Constituicdo de Montecristi ¢ um processo de enfraquecimento do
projeto politico constitucional. Os conflitos entre os movimentos sociais contra-hegemoénicos e o governo
de Alianza PAIS se intensificaram, pois o modelo desenvolvimentista pautado no extrativismo e na depen-
déncia das transnacionais permanece como eixo central da economia equatoriana. Ocorre, contudo, que
ele choca frontalmente com o modelo constitucional adotado, pautado no Sumak Kawsay e nos Direitos da
Natureza, os quais passaram a ser mais um instrumento juridico-politico nas incessantes lutas dos povos
indigenas e campesinos por sua libertacio.

No entanto, tais aspectos serdo desenvolvidos em futuros trabalhos, neste momento podemos concluir
que os movimentos sociais tiverem forte atuacdao na ativacio do poder constituinte originario, ou seja,

8 ACOSTA, Alberto. Bitdcora constituyente. Quito: Ediciones Abya-Yala, 2008. p. 44.

% SOUSA JUNIOR. José Geraldo. Saciologia juridica: condicdes sociais e possibilidades tedricas. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 2002. p. 64.

8 Preambulo da Constituicio Equatoriana de 2008. Disponivel em: http://www.asambleanacional.gov.ec/documentos/consti-

tucion_de_bolsillo.pdf
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tornaram-se verdadeiras fontes de novas juridicidades ampliando a participacio social, o debate democratico
e gestando uma nova cultura juridica. Por outro lado, também verificamos um forte tensionamento entre
os interesses dos projetos neodesenvolvimentistas e dos interesses extrativistas da transnacionais com a
perspectiva dos povos indigenas e dos movimentos sociais contra-hegemonicos, plasmada na nova carta
constitucional. Os Direitos da Natureza e o Bem Viver tornaram a nova Constitui¢io equatoriana uma das
mais avancadas na matéria ambiental e o direito constitucional latino-americano amplamente reconhecido e
estudado internacionalmente nas ultimas décadas. Contudo, infelizmente, essas conquistas nao se materia-
lizaram e, assim, parece que a destruicio dos Comuns®” e o destespeito aos tertitdtios indigenas é algo que
todos 0s nossos pafses possuem em “comum” enquanto tradigdo juridica moderna marcada pela coloniali-
dade do ser, saber e poder.
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Resumo

Este articulo presenta propuestas de acciones judiciales favorables al dialo-
go constitucional y democratico, a fin de adaptarlas al contexto de demo-
cracias defectuosas. La practica judicial goza de una posicién institucional
que permite la reparacién de varias fallas democraticas graves, componentes
tipicos de contextos de deslegitimacion de la democracia constitucional. Se
argumenta que, a partir de las intervenciones dirigidas a la implementacion y
el refuerzo de la democracia deliberativa, con miras a la inclusién de las mi-
norfas desfavorecidas, los jueces trabajaran en la reconstruccion del cardcter
democratico y la restauracion del sistema.

Palavras-chave: Dialogo democratico. Democracia deliberativa. Democra-
cia defectuosa. Didlogo constitucional. Revision judicial.

Abstract

This article presents proposals for judicial actions favorable to constitutional
and democratic dialogue, in order to adapt them to the context of defec-
tive democracies. The judicial practice enjoys an institutional position that
allows the repair of several serious democratic failures, typical components
of contexts of delegitimization of constitutional democracy. It is argued
that, based on interventions aimed at the implementation and strengthening
of deliberative democracy, with means to include disadvantaged minorities,
judges will work on the reconstruction of the democratic character and the
restoration of the system.

Keywords: Democratic dialogue. Deliberative democracy. Defective demo-
cracy. Constitutional dialogue. Judicial review.

1 Introducao y conceptos centrales

En este escrito, propondré una revision de algunas teorfas tradicionales
(procedimentalistas) sobre el control judicial de constitucionalidad, tomando en
cuenta, por un lado, una concepcion normativa informada por el ideal del “dialo-
go constitucional”, y por otro, el contexto propio de “democracias defectuosas”
que parece distintivo de muchos de nuestros paises (aunque me concentraré, en
lo que sigue, fundamentalmente en casos provenientes de América Latina).



Definiré al “dialogo constitucional” como una conversacion abierta y continua entre las diferentes ramas
del gobierno y el pueblo, con el objetivo de interpretar la Constitucion'. Para caracterizar mi enfoque sobre
el didlogo constitucional, tendré en cuenta el ideal de una concepcion deliberativa de la democracia. Aunque
existen diferentes versiones de lo que es una democracia deliberativa, presupondré aqui que la democracia
deliberativa esta directamente relacionada con el ideal (habermasiano) de una discusion abierta y continua
sobre temas de interés publico (o moralidad publica) entre todos aquellos potencialmente afectados®. De
acuerdo con esta definicion, una democracia deliberativa adecuada, es decir, una que es capaz de crear de-
cisiones publicas imparciales, se distingue por la presencia de dos caracteristicas fundamentales, a saber: i)
inclusién social; y ii) debate publico. Por lo demas, presupondré aqui que las mismas razones que apoyan la
democracia dialogica iii) requieren que no se interfiera con cuestiones de moral privada o autorreferentes, es
decir, cuestiones en las que nadie més se ve afectado mis que uno mismo’. Cuando no hay terceros afecta-
dos, la cuestién nos refiere a temas de autonomia individual, y no de autogobierno colectivo. Y la democra-
cia debe reservarse a los problemas de la moral publica (como dirfa Carlos Nino: ella carece de capacidades
epistémicas para intervenir en cuestiones de moral privada).

Mientras tanto, con la idea de “democracias defectuosas”, haré referencia a las organizaciones politicas
basadas en la elecciéon periédica de autoridades, y afectadas gravemente en su funcionamiento por una
secular historia de desigualdad. Caracterizaré a las “democracias defectuosas” a partir de rasgos como los

siguientes:

Designaldad: En primer lugar, consideraré que la idea de “democracias defectuosas” nos refiere a una
situacion muy propia de una mayoria de paises de América Latina, marcados por profundas desigualdades.
En los hechos, América Latina se convirtio -y se mantiene desde el momento de la independencia al menos-
como la region mas desigual del mundo. En América Latina, la desigualdad es el producto de injusticias so-
ciales, y genera nuevas y numerosas injusticias sociales, que son percibidas como tales.* Tales desigualdades
tienden a manifestarse en todas las esferas de la sociedad, generando problemas de opresiéon econémica,
subordinacion social, y exclusiéon politica.

“Disonancia democrdtica”: En segundo lugar, dirfa que en las “democracias defectuosas” tendemos a encon-
trar fuertes tensiones entre las altas expectativas y demandas (democraticas) de la ciudadania (que en Amé-
rica Latina han aumentado en numero e intensidad en las ultimas décadas); y las limitadas oportunidades
para la decision y el control ciudadanos, ofrecidas por nuestro sistema institucional. Segin asumo, el sistema
institucional predominante en América Latina organizé un sistema representativo basado en una idea de la
representacion limitada (representaciéon como “primera opcién” y no como “mal necesario” o “segundo
mejor”, lo que hubiera abierto al sistema a opciones mas participativas); mostrd una clara preferencia por la
adopcion de “controles internos” o “enddgenos,” antes que otros “externos” o “populares;” y terminé por

! De modo similar, BAKKER, B. Blogs as Constitutional Dialogue: Rethinking the Dialogic Promise. New York University Annual
Survey of American Lan, v. 63, 2008, 215, 216, 2008; también, DOR, G. ‘Constitutional Dialogues in Action: Canadian and Israeli
Experiences in Comparative Perspective. Indiana International & Comparative Law Review, v. 11, n.1, 2000,p.17-18.

2 HABERMAS, J. Besween Facts and Norms. Cambridge: The MIT Press, 1998; ELSTER, J. The Market and the Forum: Three Varie-
ties of Political Theory. In: ELSTER, J. The Foundations of Social Choice Theory. Cambridge: Cambridge University Press, 1986; NINO,
C. Hyperpresidentialism and Constitutional Reform in Argentina. In: LIPHART, A.; WAISMAN, C. (Edits.) Institutional Design in
New Democracies. New York: Westview Press, 1996.

> NINO, C. The Ethies of Human Rights, Oxford: Oxford University Press, 1991.

* Para Terry Karl, América Latina “es la regién mas desigual del mundo. Esta aguda desigualdad afecta virtualmente todos los
aspectos de la vida econémica, social y politica; es fundamental para explicar por qué los resultados de las ultimas dos décadas de
desarrollo han sido tan decepcionantes en esta area del mundo. El crecimiento econdémico ha sido sorprendentemente bajo...A
medida que la region entra en el siglo XXI, mas de un tercio de sus ciudadanos vive en la pobreza, y cerca de 80 millones de personas
sufren pobreza extrema ... No es sorprendente que en una regién caracterizada por la distribucion mas desigual del ingreso... la
mayotfa crea que sus sociedades son fundamentalmente injustas (IKARL, T. The vicious cycle of inequality in 1atin America. Working Pa-
pet, 2002. Disponible en: <http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.565.1033&trep=rep1&type=pdf>. Acesso
en: 11 jul. 2019).
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establecer (lo que Unger caracteriz6 como) una “hipertrofia de practicas y acuerdos contra-mayoritatios™.

Concentracion de poderes e hiper-presidencialismo: Un tercer elemento que consideraré distintivo de las “de-
mocracias defectuosas” es la concentracion de los poderes (econémicos y politicos) en América Latina. En
particular, asumiré que los sistemas hiper-presidencialistas se han convertido, en tales contextos, en la ex-
presion principal de las desigualdades politicas existentes dentro del sistema institucional®. La concentracion
de poderes politicos ha contribuido a generar, en América Latina, una larga historia de inestabilidad politica
y golpes de estado.” Ademas, el recurso frecuente a las figuras del estado de sitio; el estado de emergencia;
el estado de excepcion; la intervencion federal; etc., ha implicado en la practica graves violaciones de dere-
chos civiles y libertades politicas; y ayudado también a la gradual erosién de todo el esquema de division de
poderes.

Los derechos sociales y el problema de la “sala de maquinas de la Constitucion”: En cuarto lugar, diré que las “de-
mocracias defectuosas” se caracterizan por la mala gestion —sino por la sistematica violacién- de derechos
sociales, econémicos y culturales. En América Latina, las graves desigualdades y las masivas violaciones de
derechos fundamentales parecen datos recurrentes que, por lo demas, se acompafian con un dato adicional
muy notable: se trata del continente pionero en la introducciéon de derechos sociales en sus Constituciones,
y también el contexto en donde es mayor el numero de derechos constitucionales incorporados en la Cons-
titucion. En escritos anteriores, vinculé tales problemas al hecho es que, desde principios del siglo XX, los
latinoamericanos introdujeron cambios drasticos en su organizacion de derechos, pero ellos no cambiaron
su organizacién de poderes de modo acorde. Como resultado de ello, las Constituciones latinoamericanas
exhiben, aun hoy, declaraciones de derechos muy “progresistas” y, al mismo tiempo, organizaciones de po-
deres muy anticuadas, que todavia se caracterizan por una concentracioén acentuada de poderes —un proble-
ma al que denominé “el problema de la sala de maquinas” de las nuevas Constituciones. Segun sostuve, este
marco institucional tiende a ser letal para la aplicacion o la vida real de los “nuevos derechos”: esos derechos
progresivos terminan resultando, finalmente, dependientes de la voluntad discrecional de unos pocos (y
particularmente de la voluntad del Presidente), en control del poder politico®.

Perfeccionismo moral: En quinto lugar, diré que las “democracias defectuosas” se caracterizan por recut-
rentes expresiones de “perfeccionismo moral” Por perfeccionismo moral entiendo la visién que sostiene i)
que hay ciertos valores morales objetivos o correctos; y ii) que corresponde a las autoridades estatales usar
los poderes coercitivos a su disposicion para hacer cumplir o poner en practica esos valores morales objeti-
vamente defendibles. En el caso de América Latina, el conservadurismo politico y el perfeccionismo moral
se han mostrado unidos, en ocasiones, en el contexto de gobiernos conservadores y democraticos y, mas
frecuentemente ain, en el contexto de regimenes autoritarios. En la actualidad, la vida politica de América
Latina continta oscilando entre iniciativas liberales y conservadoras, lo que implica que, una y otra vez, las
autoridades publicas (politicas o judiciales) intentan imponer o implementar politicas moralmente perfec-
cionistas, incluida la criminalizaciéon de conductas puramente privadas; la prohibiciéon o persecucion de la
homosexualidad y las politicas extremadamente conservadoras en materia de salud reproductiva.

> UNGER, R. What Shonid 1egal Analysis Become? New York: Verso, 1996, p. 72, 198.
¢ NINO, C. Hyperpresidentialism and Constitutional Reform in Argentina. In: LIPHART, A.; WAISMAN, C. (Edits.) Institutional
Design in New Democracies. New York: Westview Press, 1996.

En efecto, a comienzos de la década de 1980, la mayoria de los académicos mostraron un notable acuerdo en la existencia de
una conexion solida entre el llamado hiper-presidencialismo y la ruptura democratica. Algunos afios mas tarde, sin embargo, varios
comenzaron a cuestionar lo que parecian ser las “verdades reveladas” del movimiento anti-presidencialista. En particular, muchos de
ellos desafiaron el presunto vinculo entre el hiper-presidencialismo y la inestabilidad democratica. Algunos de estos nuevos estudios
sostuvieron que la idea conforme a la cual el presidencialismo tendfa a sufrir una crisis ciclica que provocaba la ruptura de la democ-
racia no contaba con una base empfiricamente solida (i.e., SHUGART, M.; CAREY, ]. Presidents and Assemblies: Constitutional Design and
FElectoral Dynamics. Cambridge: Cambridge University Press, 1992). Discutiendo algunos de estos textos, ver, por ejemplo, ALEGRE,
M. Democracia sin presidentes. SEIA (Seminario en Latinoamérica de Teoria Constitucional y Politica) Paper, 2009.

8 GARGARELLA, R. The Legal Foundations of Inequality, Cambridge: Cambridge University Press, 2010; GARGARELLA, R. Latin
American Constitutionalism. Oxford. Oxford University Press, 2013.
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Violencia politica y social: Finalmente, consideraré que un sexto rasgo distintivo de las “democracias defec-
tuosas” es el que tiene que ver con los altos niveles de violencia existente. En América Latina, la existencia
de desigualdades injustas (y sus derivados, a saber, situaciones de dominacion politica, opresién social,
discriminacién econémica, etc.) ha sido una de las razones principales (pero no exclusivas) de los frecuen-
tes brotes de violencia politica y social que afectan a la regién con regularidad. La violencia politica fue un
fenémeno comun desde la época de la independencia, cuando fuerzas politicas opuestas disputaron sobre
cémo reorganizar las nuevas sociedades, en un marco dominado por la desigualdad. Junto con esa violencia
politica organizada, aludirfa también a la tradicion de protesta social que recorre la region, desde hace siglos,
como expresion de las insatisfacciones sociales existentes, y la falta de canales politicos o judiciales, capaces
de remediar o dar respuesta a tales problemas. De modo adicional, y en una nota diferente, harfa referencia
a la violencia social existente en la regién, que también parece estar relacionada con la pobreza masiva y las
desigualdades injustificadas. La pobreza tiende a generar malestar social, favoreciendo en muchas ocasio-
nes la produccién de acciones delictivas y el surgimiento de organizaciones criminales; mientras que la alta
desigualdad tiende a favorecer los delitos violentos. Segin un informe reciente (2018), América Latina es la
region mas violenta del mundo: aunque incluye sélo al 8 por ciento de la poblaciéon mundial, es alli donde
ocurre el 33 por ciento de los homicidios (que tienden a concentrarse en sélo cuatro paises, a saber, Brasil,
Colombia, México y Venezuela.

2 ;Qué podrian (deberian) hacer los jueces a favor de un dialogo
constitucional?

En contextos como el citado: qué misién podrian asumir los jueces, tratando, por un lado, de honrar los
ideales del dialogo constitucional; y siendo muy conscientes, por otro lado, de las graves falencias que son
propias de las democracias en las que deben actuar?’

La posible contribucién del poder judicial al didlogo colectivo y democratico se deriva principalmente de
su peculiar posicion institucional."” La principal mision institucional del poder judicial es la de recibir quejas
de todos aquellos que se consideran tratados indebidamente por el proceso de toma de decisiones mayori-
tario. Los jueces estan obligados a escuchar y tomar nota de esas quejas, y obligados también a datles una
respuesta justificada, basada en razones publicas. En este sentido, los jueces se encuentran en una posicion
excepcional para integrar los puntos de vista de los perjudicados, y para sopesar debidamente los intereses
de aquellos que son desplazados de la arena democritica."

Permitanme describir brevemente algunas de las tareas que los jueces podrian asumir para favorecer los
valores del constitucionalismo dial6gico. Al hacetlo, asumiré que debemos repensar el papel constitucional

?  Enlo que sigue, sugeriré una setie de tateas que podrian caracterizar a un ejetcicio justificado del control judicial, pero llamando

la atencién, en todo caso, y de modo preliminar, sobre el siguiente hecho: teniendo en cuenta los amplisimos poderes institucionales
tipicamente asignados a los altos cargos judiciales, parece irrazonable pensar que los jueces se limitardn a actuar en los modos en que
podria sugerir una teorfa dialégica. Mas aun, podriamos predecir que los jueces no se apegaran a un enfoque dialégico (o similares),
aunque tal vez —y ésta es nuestra expectativa- estén abiertos a adoptarlo ocasionalmente, probablemente como resultado de un cal-
culo autointeresado (por ejemplo, como una forma de recuperar legitimidad).

1" Para Daniel Thompson, “la democracia deliberativa no excluye la revisién judicial como un posible arteglo institucional, pero in-
siste en que a menudo habra un desacuerdo razonable acerca de qué libertades deben considerarse inviolables, y que incluso cuando
haya un acuerdo al respecto, habra una disputa razonable sobre su interpretacion, y sobre como deben sopesarse tales libertades
con otras” (THOMPSON, D. Democratic theory and global society. The Journal of Political Philosophy, [S.1], v. 7, n. 2, 1999. p. 112).
""" La profesora Sandra Liebenberg presenté un enfoque similar, aunque no idéntico. Para ella, “En un modelo deliberativo de
democracia, los tribunales pueden desempefiar un papel valioso en la proteccion de los intereses y valores vitales que las normas
de derechos humanos buscan proteger. [Ellos deben] preservar las condiciones para una participacion justa y equitativa en los pro-
cesos de toma de decisiones a través de los cuales los derechos humanos tienen un efecto concreto” (LIEBENBERG, S. Engaging
the paradoxes of the universal and particular in human rights adjudication. The possibilities and pitfalls of ‘meaningful engage-
ment’. African Human Rights Law Journal, [S.1.], v. 12, 2012, pp. 11).

P GARGARELLA, Roberto. La revisién judicial en democracias defectuosas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.153-169, 2019

(@



de los jueces de acuerdo con las ensefianzas de la historia. Sostendré entonces, junto a Cass Sunstein, que
las Constituciones deben entenderse como estrategias de pre-compromiso, utilizadas para “proteger (a la
sociedad) contra los problemas mas comunes [que enfrentan|.” En otros términos “las Constituciones de-
ben trabajar en contra de las tendencias mds amenazantes que enfrenta una nacién”"? Lo mismo ocurte con
los jueces: la tarea judicial debe reconsiderarse, teniendo en cuenta las tendencias mas amenazantes que la
sociedad en cuestion enfrenta.

La lista de respuestas judiciales posibles, que expondré a continuacion, no es exhaustiva. Ella refiere, por
lo demas, a acciones que pueden ser finalmente requeridas a las diferentes ramas de poder, de acuerdo con
su peculiar posicion institucional y legitimidad democratica. Solo me centraré, de todos modos, en la posi-
ble intervencion del poder judicial. Conforme se vera, mi analisis implica fundamentalmente una revision
importante del “enfoque procedimental” de la revision judicial propuesto por John Ely, de modo tal de ajus-
tarlo a los requerimientos del “constitucionalismo dialégico en el contexto de constituciones defectuosas™®.
El analisis de Ely representd, en su momento, una respuesta adecuada —en mi opinion- frente a la “dificultad
democratica” generada por la revision judicial. Sin embargo —y probablemente en razén del momento en
que se originé- ella no resultd suficientemente sensible a las exigencias del didlogo democratico o a las seve-
ras impetfecciones expresadas por nuestros sistemas democraticos.'* Por tanto, mi interés sera el de ajustar

dicha vision a las exigencias de nuestro tiempo.

3 Democracia: reconstrucciéon democratica

La primera respuesta que quiero explorar se relaciona con las acciones judiciales dirigidas a reparar ciet-
tas fallas graves en el funcionamiento del democratico —fallas que, como vimos, son capaces de erosionar se-
riamente la legitimidad de nuestra democracia constitucional. Conocemos ya ciertas sugerencias doctrinarias
dirigidas a atender cuestiones semejantes. Por ejemplo, contamos con la propuesta de John Ely, que nos lleva
a pensar en los jueces como guardianes del procedimiento democritico, a la vez que propone interpretar la
Constitucién de modo de reforzar la representacion (representation-reinforcing approach, luego vuelvo sobre esta
vision). Ademds, conocemos las propuestas que sugieren que los jueces utilicen los poderes a su disposicion
para enfrentar situaciones de injusticia estructural. Asi, por ejemplo, en la opinién de Owen Fiss acerca de
las interdicciones estructurales (structural injunctions, mas sobre esto més adelante).

Ahora bien, los enfoques procesales sobre la revision judicial, como el de Ely, piden a los jueces salva-
guardar (impedir que se socave), en lugar de reconstruir, el sistema democratico. Mientras tanto, los reme-
dios estructurales que conocemos, como los que propone Fiss, estan dirigidos principalmente a reparar los

2. SUNSTEIN, C. The Anticaste Principle. Michigan Law Review, [S.L], v. 92, n. 8, 1994. p. 36. Disponible en: https://chicagoun-
bound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgirreferer=https:/ /www.google.com/&httpsredir=1&article=12206&context=journal_ar-
ticles. Acesso en: 11 jul. 2019.

5 ELY, J. Democracy and distrust. Cambridge: Cambridge University Press, 1981.

' La vision de John Ely sobre el control judicial tuvo como apoyo la famosa “nota al pie nimero 4” del caso case United States v.
Carolene Products Company, 304 U.S. 144 (1938). Esa nota al pie puede ser considerada, en palabras de David Strauss, “el primer, sino el
unico intento, por parte de la Corte Suprema, de definer cuando es que las normas deben declararse inconstitucionales (Disponible
en: https://www.newyorker.com/news/news-desk/ruth-bader-ginsburg-and-footnote-four. Acesso en: 11 jul. 2019). Fundamental-
mente, y de acuerdo a John Ely, dicho enfoque de la Corte requiere abandonar la presuncion de constitucionalidad de que gozan las
normas en casos en que los representantes buscan “restringir los canales del cambio politico,” o toman medidas destinadas a afectar
el status de minorfas en sentido estricto (“discrete and insular” en el lenguaje de la Corte). En sus términos, los jueces podian invali-
dar una norma cuando: “[T]he ins are choking off the channels of political change to ensure that they will stay in and the outs will
stay out, or (2) though no one is actually denied a voice or a vote, representatives beholden to an effective majority are systematically
disadvantaging some minority out of simple hostility or a prejudiced refusal to recognize commonalities of interest, and thereby
denying that minority the protection afforded other groups by a representative system.” (ELY, J. Democracy and distrust. Cambridge:
Cambridge University Press, 1981. p. 103).

5 FISS, O. The civil rights injunction. Bloomington: Indiana University Press, 1978.
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dafios derivados de la violacion de derechos, antes que a favorecer la reconstruccion democratica. Pienso,
por tanto, en la posibilidad de que los jueces utilicen los medios y los recursos bajo su control para “reparat”
o restaurar secciones de nuestra organizaciéon democratica que ya no funcionan de la manera requerida o
esperada. La idea serfa que los jueces también ayuden a recuperar a nuestras dafladas democracias constitu-
cionales; en otras palabras, que ayuden a hacer posible que la ciudadania recupere su capacidad republicana
para decidir directamente y controlarlo que hacen sus agentes, como alguna vez lo imaginara Thomas Jefferson.
Los jueces podrian, en este sentido, y por ejemplo, requerir que los grupos afectados sean consultados direc-
tamente cuando sus intereses se vean seriamente afectados por decisiones publicas relevantes; u organizar
audiencias publicas para garantizar que los sectores mas desaventajados participen en la elaboracién o cor-
reccion de los programas que lastiman sus intereses fundamentales. La notable serie de audiencias puablicas
convocadas por la Corte Suprema de Argentina en el caso de la Cuenca del Rio Matanza-Riachuelo resulta,
en principio, atractiva en este respecto. Iniciado en 2004, el caso involucraba dafos derivados de la contami-
nacion del rio Matanza-Riachuelo, que afecté a millones de personas. Se traté de un ejemplo tipico de refor-
ma estructural, frente a una politica (o, mas bien, la ausencia de politicas) que implicaba la violacién masiva
de derechos, e involucraba ademas a numerosos actores, con diferentes niveles de responsabilidad, incluido
el Gobierno Nacional; la provincia de Buenos Aires; la Ciudad de Buenos Aires y 44 empresas privadas
que vertian desechos peligrosos en el rfo. Las primeras audiencias organizadas por la Corte parecian estar
orientadas en la direccion correcta: el tribunal pidié entonces la participacion de las personas directamente
afectadas y obligd a las autoridades politicas a presentar un plan adecuado para abordar la contaminacion
del rio. Sin embargo, desde el principio, el proceso mostré limites significativos: las empresas privadas y los
grupos desfavorecidos fueron —indebidamente- situados en el mismo nivel, en esas audiencias (como si el
valor de sus reclamos fuera en algin sentido equivalente); y los mas afectados perdieron gradualmente el
control del proceso de toma de decisiones y el control de lo que se las autoridades hacfan.

Por su parte, la Corte Constitucional de Colombia cred, en su momento, la figura del “estado de cosas
inconstitucional”, que aparece como pariente directo de las structural injuctions. La Corte Colombiana puede
declarar dicho estado ante una grave y masiva violaciéon de los derechos, producto de problemas estructura-
les de larga data. Frente a este tipo de casos, el Tribunal puede adoptar medidas “estructurales”, que no solo
benefician a los demandantes en una tutela individual, sino también a otras personas que comparten la mis-
ma situacion. Esta doctrina fue promovida por primera vez por el maximo tribunal colombiano en su Deci-
sion T-153, de 28 de abril de 1998, donde la Corte tuvo la oportunidad de examinar las condiciones de vida
de los reclusos en las carceles nacionales. Mas significativamente, la Corte Constitucional declar6 un estado
de cosas inconstitucional frente a la situacién de exclusién extrema sufrida por la poblacion “desplazada”
por la situacién de guerra interna que vivi6 el pafs durante décadas'. Desde la perspectiva que se presento
aqui, las iniciativas de este tipo parecen estar bien dirigidas para comenzar a enfrentar problemas importan-
tes y arraigados, que requieren el esfuerzo cooperativo de diferentes secciones del gobierno para enfren-
tarlos'’. Cabe insistit, sin embargo, con que estas notables iniciativas promovidas por la Corte se dirigieron
fundamentalmente a enfrentar situaciones graves de violaciones masivas de derechos, pero no para ayudar a
restaurar o fortalecer radicalmente los cimientos basicos del sistema democratico. De hecho, en Colombia,
mas que en otros paises, la politica democratica se ha visto histéricamente afectada por numerosos factores,
desde la violencia politica severa hasta la desigualdad radical, las actividades narco-criminales y la presion de
las élites poderosas. Ante tales circunstancias extremas, la Corte podria haber hecho una contribucién muy
significativa a la democracia. Sin embargo, ella opté por no hacerlo.

1 CEPEDA, M. How far may Colombia’s Constitutional Conrt go to protect IDP rights? 2005. Disponible en: https://www.fmreview.otg/
sites/fmr/files/FMRdownloads/en/brookings/cepedaespinosa.pdf. Acesso en: 11 jul. 2019.
7 WALDRON, J. Judicial review and political legitimacy. Manuscript on file with the author, 2017.
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4 Deliberacion: Salvaguardar los procedimientos de una democracia
deliberativa

Los tribunales pueden contribuir al didlogo constitucional no sélo promoviendo activamente una con-
versacion entre actores politicos, como veremos mas adelante, sino también a través de medidas mas “defen-
sivas”, orientadas a salvaguardar las (pre) condiciones procesales del didlogo democratico. John Ely popula-
tiz6 un criterio similar, argumentando que la Corte Suprema debfa interpretar la Constitucién de modo tal
de impedir el deterioro de las bases procedimentales de la democracia. Para cumplir con esta mision, sostuvo
Ely, los jueces debfan, ante todo, “despejar los canales de cambio politico”. Ahora, ¢qué podria implicar esta
propuesta de “limpiar los canales de cambio politico”?

Segun Ely, su enfoque “orientado a la participaciéon” o “reforzador de la representacion” implicaba, pri-
mero, una proteccion especial para los derechos de expresion, prensa, reunion, peticién y asociacion politica,
derechos fundamentales para el funcionamiento de una democracia representativa. En otras palabras, los
jueces debian examinar todas las restricciones en el area, con un escrutinio estricto, y suponiendo que las limi-
taciones del caso eran contraria a la Constitucion. Lo mismo podria decirse, por ejemplo, con los derechos

de voto y los casos de “gerrymandering” politico.

El problema que veo con este criterio es que el mismo se basa en una concepcion estrecha —pluralista- de
la democracia'®. Desde mi punto de vista, un enfoque procedimentalista como el propuesto por Ely puede
ser en principio suscripto, pero teniendo en mente, en cambio, una comprensién deliberativa de la demo-
cracia. Como consecuencia de ello, la misién de los jueces seria la de salvaguardar las condiciones procesales de
la democracia deliberativa. Ello podria implicar, por ejemplo, que los tribunales requieran a los legisladores que
abran el proceso de toma de decisiones al publico, evitando o reduciendo asi la influencia de los grupos de
interés; o que exijan a las autoridades politicas que convoquen audiencias publicas para supervisar aspectos
cruciales de la aplicacion de la ley. Mas radicalmente, la Corte podria analizar el proceso legislativo, a fin
de garantizar que el mismo no se convierta en la mera fachada de una decisién tomada, en los hechos, por

grupos de interés.

En los dltimos afios, algunos tribunales “activistas” parecen haber adoptado un enfoque de este tipo. Por
ejemplo, los cientistas sociales Scott y Macklem han estudiado y descrito la jurisprudencia de la Corte de la
India, prestando especial atencién a la “interaccién continua” o conversacion entre las ramas, estimulada
por la Corte Suprema. Para ellos, “la experiencia de la India sugiere que puede ser apropiado permitir que
el poder judicial defienda ciertas soluciones para incitar a las otras ramas a debates generales y respuestas
concretas que a la larga son mas democraticamente legitimas y efectivas™’. Creo que, en ciertas ocasiones,
el Tribunal de la India fue mas alld de las demandas y los limites sugeridos por un esquema deliberativo, y
asumio responsabilidades que deberia haber dejado a los poderes politicos. Sin embargo, sigo pensando que
muchos fallos de aquella Corte son capaces de ofrecernos ejemplos tinicos acerca de de como podtia decidir
un tribunal comprometido con una visién deliberativa.

La Corte colombiana también dejé en claro que estaba preparada para salvaguardar las condiciones
procesales de una democracia deliberativa y, por lo tanto, dispuesta a invalidar las normas que aparecian
producto de meros “intereses desnudos”. Por lo tanto, en numerosas oportunidades, impugné decisiones
legislativas que no habian sido objeto de un proceso deliberativo cuidadoso. Por ejemplo, en un importante
caso del 2004, ella se opuso al llamado “estatuto antiterrorista,” que representaba una parte crucial de la
agenda politica del presidente Uribe (entonces recientemente reelegido y extremadamente poderoso). A

¥ En este sentido, también, SUNSTEIN, C. The Anticaste Principle. Michigan Law Review, v. 92, n. 8,1994. Disponible en: https://
chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgireferer=https:/ /www.google.com/&httpsredir=1&article=12206&context=j
ournal_articles. Acesso en: 11 jul. 2019.

¥ SCOTT, C; MACKLEM, P. Constitutional Ropes of Sand or Justiciable Guarantees? Social Rights in a New South African
Constitution. University of Pennsylvania Iaw Review, [S1.], v. 141, n. 1, 1992. p. 130.
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pesar de la complejidad del caso, la Corte rechazé la iniciativa legislativa después de reconocer que mas de
una docena de representantes que votaron por el estatuto polémico habfan cambiado sus opiniones sobre el
tema, de un difa para otro, sin dar ninguna explicacién publica sobre su cambio de puntos de vista. La Corte
colombiana ofrecié muchos otros ejemplos de su compromiso con la deliberacién abierta. Por ejemplo, en
SC-668 (2004), declar6 que el articulo 16 de la Ley n. 1, 2003 fue inconstitucional, como consecuencia de la
falta de debate en la Plenaria de la Cimara de Representantes™. A pesar de estos importantes esfuerzos en
defensa del caracter deliberativo de los procedimientos democraticos, la Corte no garantizé el debido respe-
to de esos procedimientos deliberativos en otros casos relevantes, y terminé por abandonar gradualmente la
doctrina en la que se basaba para llevar adelante su “control deliberativo” (la doctrina de la e/usion del debate).

5 Inclusiéon: ampliando el didlogo politico

En continuacién directa con el punto anterior (éste podria ser tomado como una mera extension de
aquél), agregaria que los jueces deben contribuir al didlogo colectivo tratando de ampliar la conversacion
politica, a fin de garantizar que el proceso de toma de decisiones no permanezca encapsulado o bajo el con-
trol exclusivo de las élites politicas dominantes. Por ejemplo, la Corte de Sudafrica explord una interesante
ruta de intervencion dialdgica, a través de lo que se llamé un proceso de “compromiso significativo”. El
Tribunal examind esta alternativa por primera vez en el caso Olivia Road, donde los solicitantes impugnaron
la practica de la Municipalidad de Johannesburgo de desalojar a los residentes de los llamados “edificios
defectuosos” por razones de salud y seguridad®. En un pasaje crucial de su decision, la Corte declaré:

La Ciudad de Johannesburgo y los solicitantes deben comprometerse entre si de manera significativa y
tan pronto como sea posible, en un esfuerzo por resolver las diferencias y dificultades que se presentan en
esta solicitud, y hacetlo tomando en cuenta los valores de la Constitucion, los deberes constitucionales y
estatutarios del municipio y los derechos y deberes de los ciudadanos interesados.”

A través de esta decision, la Corte demostrd que podria facilitar la resolucion de situaciones de violacion
masiva de derechos, a través de medios que honrasen el ideal dialgico. La alternativa del “compromiso sig-
nificativo” asegur6 que la comunidad afectada tuviera una voz decisiva en el proceso de toma de decisiones,
que no podia limitarse, como solia set, a los deseos o intereses de la elite gobernante.

Asimismo, los jueces podtian asegurar que el proceso no excluya injustamente las voces de las minorias
desfavorecidas, es decir, las voces de aquellos que generalmente no son escuchados como resultado de su
situacion de marginacién o exclusion social. Mas particularmente, el poder judicial podria garantizar que el
proceso de toma de decisiones no excluya argumentos que tiene sentido considerar en aras de la imparciali-

2 GARCIA JARAMILLO, L. Recepcién de postulados deliberativistas en la jurisprudencia constitucional. Revista Argentina de Teo-
ria Juridica, [S.1], v. 10, 2008. Disponible en: http://www.utdt.edu//ver_contenido.php?id_contenido=2450&id_item_menu=3555.
Acesso en: 11 jul. 2019.

2 CHENWI, L. Democratizing the socio-economic rights enforcement process. In: ALVIAR GARCIA, H.; KLARE, K.; WIL-
LIAMS, L. Social and economic rights in theory and practice. 1.ondon: Routledge, 2015, pp. 185; LIEBENBERG, S. Engaging the paradoxes
of the universal and particular in human rights adjudication. The possibilities and pitfalls of ‘meaningful engagement’. African Hu-
man Rights Law Journal, v. 12, 2012, p. 14; LIEBENBERG, S. Toward an equality-promoting interpretation interpretation of socio-
economic rights in South Africa. Insights from the egalitarian liberal tradition. The South African Law Journal, [S.1.], v. 132, part. 2,
2015 pp. 411-437).

*  Disponible en: www.saflil.otg/za/cases/ZACC/2008/1.html. Acesso en: 11 jul. 2019.

#  Sin embargo, debe advertirse que esta iniciativa fue socavada pot el mismo Ttibunal, el afio siguiente, en el caso Joe Slovo. (Sot-
prendentemente, en este caso, a saber, Joe S/ovo, el Tribunal no solo apoy6 el desalojo de los residentes de la comunidad, sino que
también lo hizo de manera que puso en cuestion los principios que habia enunciado en O/via Road con respecto al “compromiso
significativo”: el Tribunal ordend a las partes participar en un proceso de “participacion significativa”, pero sélo con respecto a los
diferentes aspectos del proceso de desalojo y reubicacion, que dio por sentado). Esta inversion inesperada de sus propios criterios
reafirmo lo que ya hemos sugerido: los tribunales tienen un amplio margen de maniobra, lo que les permite optar por alternativas
creativas y atractivas, o hacer lo contrario, basicamente a voluntad.
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dad; o que no incluya argumentos que sean constitucionalmente inadmisibles. Un buen ejemplo de estas po-
sibilidades apatece en Doctors for Life, otro caso que fue resuelto port el Tribunal Constitucional sudafricano.

En Doctors for Life, una organizaciéon de médicos presentd una queja ante el Tribunal, alegando que el
Consejo Nacional de Provincias (“NCODP”), “al aprobar ciertos proyectos de ley de salud, no invit6 a realizar
presentaciones por escrito y no llevo a cabo audiencias publicas sobre estos proyectos de ley segin era ne-
cesario, a partir de su deber de facilitar la participacién publica en los procesos legislativos.” La organizacion
pidi6 a la Corte, entonces, que reflexione sobre la obligacién constitucional de los legisladores de facilitar la
participacion publica en sus procesos legislativos. El tribunal sostuvo entonces:

En el esquema general de nuestra Constitucion, los elementos representativos y participativos de la de-
mocracia no deben considerarse en tension entre si. Ellos deben ser vistos como dandose apoyo mutuo. Las
elecciones generales, la base de la democracia representativa, no tendrian sentido sin la participaciéon masiva
de los votantes. La participacion del publico de manera continua proporciona vitalidad al funcionamiento a
la democracia representativa. Alienta a los ciudadanos del pafs a participar activamente en los asuntos publi-
cos, los ayuda a identificarse con las instituciones gubernamentales y a familiarizarse con las leyes a medida
que se elaboran. Mejora la dignidad civica de quienes participan permitiendo que sus voces sean escuchadas
y tenidas en cuenta. Promueve un espiritu de acomodamiento democratico y pluralista, que ayuda a que las
leyes resulten aceptadas y efectivas en la practica. Refuerza la legitimidad de la legislacion ante los ojos de las
personas. Finalmente, debido a su caricter abierto y puiblico, actua como un contrapeso frente al cabildeo
secreto y el trafico de influencias. L.a democracia participativa es de especial importancia para aquellos con
menos poder en un pafs como el nuestro, donde existen grandes disparidades de riqueza e influencia.

Esta decision fue interesante por diferentes razones, pero particularmente debido a la centralidad que
algunos miembros del tribunal atribuyeron a los elementos de voz y discusioén en el proceso de toma de
decisiones y, mas especificamente, por la importancia que algunos de tales jueces atribuyeron a la voz de los

sin voz.”

Criterios como los anteriores, por lo demds, deberfan llevar a los jueces a asumir una actitud opuesta a la
que han tomado habitualmente, en los casos relacionados con la protesta social. Ello asi, teniendo en cuenta
que las victimas de violaciones graves de los derechos constitucionales enfrentan importantes dificultades
para expresar democraticamente sus justas demandas y reclamos. Ante tales situaciones, los jueces deberfan
comenzar a tomar las protestas sociales mds seriamente, en lugar de simplemente considerar a las mismas
como respuestas ilegales o expresiones no democraticas. En contextos caracterizados por la falta de canales
institucionales adecuados, las personas pueden verse forzadas a ir a las calles, 0 movidas a ocupar los es-
pacios publicos (es decir, plazas, avenidas publicas) en modos que afecten a terceros, y con el fin de tornar
audibles sus demandas.”

* Doctors for Life International v. The President of the National Assembly an others, CCT 12/05, 17 de agosto de 2006.
»  Como lo expreso el juez Sachs: “Una democracia vibrante tiene una dimension cualitativa y no sélo cuantitativa |[...] El didlogo
y la deliberacién van de la mano. Esto es parte de la tolerancia y la civilidad que caracterizan el respeto por la diversidad que exige la
Constitucion [...] [De ese modo] grupos minoritarios deben sentir que incluso si sus preocupaciones no estan fuertemente represen-
tadas, contintian siendo parte del cuerpo politico con la dignidad civica plena que acompafa a la ciudadania en una democracia con-
stitucional. La participacién puablica también resulta de particular importancia para los miembros de grupos que han sido victimas
de procesos de silenciamiento histérico. Su dignidad como ciudadanos requiere no sélo que ellos tengan la oportunidad de hablar,
sino también que tengan la seguridad de que serdn escuchados. Esto resulta de especial relevancia para aquellos que pueden sentirse
en desventaja politica porque carecen de educacion superior, acceso a recursos y conexiones politicas sélidas. En consecuencia, la
participacion publica fortalece en lugar de socavar la democracia formal, al responder y negar algunos de sus déficits funcionales .
% Como sostuvo la minotia disidente, en el caso Adderley v. Florida (385 U.S. 39, 1966), “El derecho de peticion frente a agravios
tiene una historia antigua y no se limita a la posibilidad de escribir una carta o enviar un telegrama a un congresista; ni se limita
tampoco a comparecer ante el consejo municipal local, ni a escribir cartas al presidente, al gobernador o al alcalde. Los métodos
[convencionales] de peticién pueden ser, y con frecuencia han sido ajenos a grandes grupos de nuestros ciudadanos. . .ellos pueden
tener solo un tipo mas limitado de acceso a los funcionarios publicos. Sus métodos no deben ser condenados, por tanto, como
meras tacticas de obstruccion y acoso, siempre que la asamblea y la peticion sean pacificas, como lo fueron en este caso”. En Brown
. Lonisiana (383 US. 131, 1966), un caso similar (aunque sin el voto del juez Brennan), el grupo minoritario mantuvo la misma
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6 Autoritarismo: restaurando el sistema de “frenos y contrapesos”

Ya me he referido a la forma en que los sistemas constitucionales latinoamericanos, desde principios del
siglo XIX, han permitido la concentracién de la autoridad politica en manos de unos pocos, fortaleciendo
de ese modo controvertidos sistemas hiper-presidenciales. El hiper-presidencialismo, segun sugeri, fue en
parte responsable de algunos de los peores males institucionales que afectaron a la region desde sus afios
fundacionales. Por mencionar los dos mas importantes: el sistema de autoridad concentrada favorecié la
inestabilidad politica, y as{ los golpes militares que generaron las violaciones mas graves de los derechos hu-
manos durante el siglo XX. Ademas, dicho sistema provoco la gradual erosion de todo el sistema de “frenos
y contrapesos”. Como mencioné anteriormente, el sistema de “checks and balances”, que busca equilibrar el
poder de las diferentes ramas del gobierno, parece l6gicamente inconsistente con la posibilidad de que una
de esas ramas de gobierno tenga asignados muchos mas poderes que el resto. En tales condiciones, todo el
esquema de controles resulta amenazado: como es de esperar, la rama mas poderosa comienza entonces a
utilizar sus poderes de amenaza para frustrar la voluntad del resto e imponer su propia autoridad. Esta es
la raz6n por la cual los jueces deben trabajar, no tanto o no sélo para preservar o prevenir el deterioro del
sistema de “frenos y contrapesos” —no sélo, como sugiriera John Ely a partir de la famosa nota al pie 4 de
Carolene Products, para “mantener abiertos los canales del cambio politico”- sino principalmente para asegurar
la restauracion de un sistema ya en buena medida quebrado. En un marco como el descripto, ellos deben
trabajar con una presuncién anti-autoritaria y anti-presidencial.

La historia nos ha enseflado sobre los tremendos riesgos que plantea la concentraciéon de poderes sobre
la democracia y, conforme sostuve, el constitucionalismo debe configurarse y reconfigurarse con un 0jo
puesto en la historia. Por lo tanto, en paises profundamente dafiados por los males del hiper-presidencia-
lismo, los jueces deberfan ayudarnos a reparar las peores consecuencias que el sistema genera y, en general,
trabajar para prevenir la aparicion recurrente y esperada de tales riesgos.

En su corta historia, la Corte Constitucional de Colombia tomé muchas decisiones destinadas a limitar
la capacidad del Presidente para declarar “estados de sitio” o “estados de excepcioén”, por ejemplo. La de-
cisién C-004, 1992, fue la primera en controlar una declaracion de estado de emergencia. En 1994, la Corte
dio algunos pasos mas, e invalido6 el decreto del Presidente Gaviria que establecia un estado de conmocion
interna. Esta fue la primera vez en la historia de Colombia, en la que un tribunal colombiano rechazé a un
presidente para usar sus poderes de emergencia. El tribunal volvié a tomar una decisién similar, un afio
después. Ademas, en la Decision C-327, 2003, el tribunal limité la posibilidad del Presidente de renovar un
estado existente de conmocién interna y, posteriormente, invalidé la legislacion que permitia al Presidente
otorgar amnistias generales o perdones individuales durante un estado de excepcién; y reglamento los casos
en que el Presidente pudiera declarar una emergencia. Este tipo de decisiones generaron tensiones repetidas
entre la Corte y el poder politico.”’

En términos comparativos, podemos encontrar numerosos ejemplos de tribunales que han cumplido —al

posicién que en Addetley. En Tinker v. Des Moines, (393 US 503, 1969), la mayoria de la Corte acepté parte de los argumentos de la
minorfa (al menos con respecto a una teorfa mas amplia del foro publico), y afirmé que la Primera Enmienda permitia la regulacion
de actividades conectadas con el habla, en circunstancias cuidadosamente restringidas “. Sin embargo, agregd que “no limitamos
el ejercicio permisible de los derechos de la Primera Enmienda a una cabina telefénica o a las cuatro esquinas de un folleto, ni a la
discusion supervisada y ordenada propia de un aula escolar .

Z Por otra patte, en 2005, la Corte aprob6 una enmienda constitucional que autorizé la reeleccion del presidente Alvaro Uribe,
que no estaba permitida por la Constitucion de 1991. Sin embargo, en 2010, el Tribunal bloque6 la oferta del Presidente Uribe por
un tercer mandato, al rechazar como inconstitucional un referéndum propuesto que habria preguntado a los votantes si permitirle
buscar una nueva reeleccién. Desde la perspectiva defendida aqui, esta valiente decision representa un importante paso adelante en
la defensa de la democracia. Sin embargo, entiendo que un enfoque adecuado para ese caso requerfa, desde la Corte, un enfoque
tedrico diferente: no su “teorfa de la sustitucion” (que vino para prevenir la promulgacion de “reformas constitucionales incon-
stitucionales”), sino mds bien una teorfa favorable. a la dispersion del poder, que debe aplicarse frente a los intentos recurrentes de
quienes estan en el poder para expandir sus capacidades institucionales.
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menos ocasionalmente- con su funcion de control (su accountability function), en el contexto de las nuevas de-
mocracias®. Sin embargo, lamentablemente, los tribunales tienden a ser las primeras victimas institucionales
en los sistemas definidos por la presencia de presidentes hiper-poderosos. De alli la importancia y los limites
que parecen ser propios de una tarea como la descripta.

7 Derechos sociales: las condiciones materiales de la democracia

Por lo general, en contextos de profunda injusticia social, encontramos situaciones frecuentes —y no
ocasionales- de violacién masiva de derechos. En América Latina, estas violaciones masivas de derechos
(sociales, en particular) contrastan dramaticamente con la presencia de Constituciones que son extremada-
mente generosas en lo que concierne a los derechos econémicos, sociales, culturales o multiculturales que

reconocen.

Sorprendentemente o no, y hasta hace muy poco tiempo, los jueces no solian ver a la mayoria de esos
derechos sociales y econdémicos, como derechos judicialmente exigibles (los consideraban “derechos no
operativos”). Los jueces insistieron con este enfoque restrictivo, a pesar del nimero masivo de derechos
fundamentales que eran afectados; la larga lista de derechos incorporados en la mayorfa de las Constitucio-
nes latinoamericanas; o la consistencia de este compromiso latinoamericano con el otorgamiento de estatus
constitucional a los derechos sociales y econémicos (ello porque, tipicamente, en cada nueva reforma, las
Constituciones latinoamericanas tendieron a ampliar, antes que a reducir, la larga lista de derechos recono-
cidos). Las razones que los jueces citaron en apoyo de su aproximacion restrictiva fueron diferentes, pero
generalmente muy pobres. Los jueces alegaron, por caso, que los derechos socioeconémicos (en contraste
con los derechos individuales) eran demasiado costosos; que su satisfaccion requerfa de acciones activas,
en lugar de simples omisiones u omisiones de las autoridades estatales (como, se suponia, era el caso con
los derechos individuales); que ellos no tenfan legitimidad democratica para hacer valer esos derechos; que
tampoco tenfan control sobre el presupuesto; etc.

En contradicciéon con tales criterios, los jueces podrian y deberfan adoptar un enfoque diferente, a fin de
evitar nuevas violaciones de los derechos, y permitir que vastos sectores de la poblacién recuperen poder de-
mocratico. Mas precisamente, ellos deberfan entender que la mision de salvaguardar las condiciones procedi-
mentales de la democracia también incluye la proteccion de las precondiciones materiales de la democracia. Esto
implica, otra vez, que los jueces no sélo se ocupen de resguardar los derechos basicos de las discrete and insu-
lar minorities de las que hablaba John Ely, a partir del caso Carolene Products, sino que trabajen para preservar
a una zayoria de desaventajados como agentes o actores activos de la vida democratica de sus comunidad®.

En los dltimos afios, diferentes tribunales ofrecieron ejemplos sobre como es que los jueces podrian
cumplir con esta tarea importante, delicada y dificil. Por ejemplo, en el caso de Mariela Viceconte contra el
Ministerio de Salud y Bienestar Social, un tribunal argentino sostuvo que el gobierno tenfa que producir y pro-
porcionar una vacuna particular, “Candid 17, que habfa demostrado ser eficaz contra la fiebre hemorragica.
Se trataba de una enfermedad que amenazaba la vida de mas de 3 millones de personas que no tenfan acceso
a servicios médicos preventivos. En sentido similar, en Sudafrica, el Tribunal Constitucional decidié el caso
de la Treatment Action Campaign (TAC), en medio de una epidemia de VIH / SIDA con mds de 6 millones
personas infectadas.” La Corte ordené al gobierno sudafricano que pusiera a disposicion de las madres
infectadas que dan a luz en instituciones estatales la Nevirapina, un medicamento antirretroviral que ofrecia

# GLOPPEN, S. ¢z al (ed.). Democratization and the judiciary: the accountability function of courts in new democracies. London:
Frank Cass, 2003.

# V. ACKERMAN, B. Beyond Carolene Products. Harvard Law Review; [S1], v. 8, 1985. p. 713.

30 Minister of Health and Others v Treatment Action Campaign and Others No 2) (CCT8/02) [2002] ZACC 15; 2002 (5) SA 721; 2002
(10) BCLR 1033 (5 July 2002).
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la posibilidad de prevenir la infeccion de miles de nifios por afio. Ademas, la Corte sostuvo que el gobierno
debia presentar un plan en el que explicara como extenderia la provision del medicamento a las salas de
maternidad de todo el pafs.

Por lo demas, los contextos de opresion econémica y subordinacién social pueden terminar creando
“castas” o grupos de personas que viven bajo el dominio de otras. En tales contextos, los jueces pueden
tomar como una de sus principales tareas la de prevenir la opresion y terminar con esas graves injusticias.
Cass Sunstein defini6 acertadamente esta mision potencial, a través de lo que denominé un principio “an-
ticastas”. En sus palabras: “El principio anticastas prohibe que las practicas sociales y legales traduzcan las
diferencias...moralmente irrelevantes en desventajas sociales sistémicas, a menos que haya una muy buena
razon para que la sociedad lo haga”'. En esta linea, ditfa que los tribunales deberfan trabajar para eliminar
las situaciones opresivas, haciendo todo lo que esté a su alcance para eliminar las causas estructurales y
las consecuencias de la exclusion social y la marginacion. Como ya sugiriera, los tribunales pueden emitir
ordenes para administrar, e incluso reformar, instituciones, como prisiones u hospitales, de manera que
les permita trabajar de acuerdo con las exigencias de la ley. Owen Fiss estudio estos remedios particulares
(structural injuctions), y explicé como podtian ayudar a abordar y eventualmente desafiar o superar situaciones
histéricas de injusta desigualdad.”

8 Perfeccionismo moral

De acuerdo con la vision dial6gica aqui defendida, cada persona es y debe ser considerada soberana en lo
que concierne a su propia vida personal. En otros términos, ni los legisladores ni los jueces deben interferir
con esas elecciones bésicas y personales. Una mayoria ocasional, o la coalicién politica dominante no debe
transformar los principios perfeccionistas en normas legales, y los jueces no deben decidir los casos que les
lleguen de manera que implique la imposiciéon de una concepcion del bien sobre los individuos. Por razones
similares, los poderes politicos deberfan impedir que el poder judicial imponga una moralidad particular. En
definitiva, en una democracia pluralista, debe asegurarse que nadie prive a los individuos del derecho que
tienen de vivir sus propias vidas de la manera en que lo prefieran. De este modo, otra vez, este enfoque se
separa del enfoque procedimental que fuera propuesto en su momento por John Ely. Aqui, ciertas decisio-
nes politicas —las decisiones perfeccionistas- pueden considerarse, en principio, invalidas, aun cuando ellas
se hayan llevado adelante en respeto de todas las exigencias procedimentales basicas, y mas alla de que ellas
terminen afectando, o no, a las minotias discrete and insular.

Encontramos un ejemplo de perfeccionismo politico, por ejemplo, en una iniciativa adoptada en el
estado de Colorado, en 1992, cuando la comunidad decidié evitar la adopcion de medidas legislativas, eje-
cutivas o judiciales que reconocieran a los homosexuales o bisexuales como una clase protegida. El caso es
particularmente interesante dado que, en dicha oportunidad, no fue la legislatura la que impulsé la adopcion
de una legislacién perfeccionista. Mas bien, el cambio legislativo fue producto de una decisiéon mayoritaria:
los votantes promovieron la enmienda de la constitucion del estado a través de una iniciativa popular. La

' SUNSTEIN, C. The Anticaste Principle. Michigan Law Review, [SL], v. 92, n. 8, 1994. p. 2411, 2412. Disponible en: https://
chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgi’referer=https:/ /www.google.com/&httpsredir=1&article=12206&context=j
ournal_articles. Acesso en: 11 jul. 2019.

2 Una posible ilustracién de este enfoque la ofrecen las 6rdenes emitidas por la Corte de la India el 28 de noviembre de 2001
-6rdenes a través de las cuales el tribunal ordené a todos los gobiernos estatales que proporcionasen comidas refrigeradas de medi-
odia a todos los nifios en las escuelas financiados por el gobierno, definiendo incluso la cantidades minimas de calorfas y proteinas
que debfan asegurarse en la dieta provista (SUDARSHAN, R. Courts and Social Transformation in India. In: GARGARELLA, R.
DOMINGO, P; ROUX, T. (ed.). Courts and social transformation in new democracies. Aldershot: Ashgate, 2006. p. 159). De esa manera
(v con la exagerada amplitud que pareci6 propio del accionar de ese tribunal) la Corte India intenté hacer frente a una situacion
de injusticia estructural, que implicaba la marginacién de vastos sectores de la poblacién. Ver también, por ejemplo, el caso, People’s
Union for Civil Liberties v. Union of India.

= GARGARELLA, Roberto. La revisién judicial en democracias defectuosas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.153-169, 2019

X



respuesta judicial ante esa decision politica fue apropiada: en Romer v. Evans, 517 U.S. 620 (1996), la mayoria
de la Corte Suprema declaré que la enmienda carecia de “una conexion racional con intereses estatales le-
gitimos”. Afirmando la posicién mayoritaria de la Corte, el juez Anthony Kennedy sostuvo un principio de
neutralidad legal. Expresé entonces: “Hace un siglo, el juez Harlan advirtié a esta Corte que la Constitucion
‘ni conoce ni tolera las clases entre los ciudadanos’...esas palabras establecen un compromiso con la neu-
tralidad de la ley donde los derechos de las personas estan en juego. La Clausula de igual proteccion aplica
este principio y hoy nos exige que consideremos la [Enmienda 2] como invalida”. Desde la perspectiva aqui
defendida, la opinién de la Corte fue correcta al reconocer que la mayoria de la poblacién “no tenia el dere-
cho a imponer sus propias opiniones sobre como vivir una buena vida a cualquier otra persona o grupo, ni

siquiera a través de un plebiscito.”

Por supuesto, la linea que divide las cuestiones de moral publica y privada es delgada y, en algunas oca-
siones, oscura. Dada la importancia que tiene esta distincién para definir la divisién del trabajo entre los
tribunales y las legislaturas, la falta de “fronteras claras” entre los dos ambitos es preocupante. Esta situacion
crea, sin dudas, un problema para la concepcién que aqui se defiende pero, debe admitirse, también para
todas las visiones alternativas: ellas deben ser capaces de decirnos por qué es que el pueblo en general, o la
legislatura en particular, si se encuentran autorizados para imponernos su concepcion del bien preferida.

9 Consideraciones finales

En este trabajo, me intereso reflexionar acerca de los modos en que el poder judicial, en particular,
podtia contribuir al didlogo democratico, en contextos institucionales muy imperfectos. Dediqué una buena
parte del escrito a presentar algunos rasgos distintivos de esos sistemas imperfectos, a los que describi como
“democracias defectuosas”. Frente alas dificultades examinadas, propias de “democracias defectuosas”, sefialé
algunas de las muchas maneras en las que el poder judicial podtia ayudarnos a hacerles frente. En particular,
sugerf modos de intervencion judicial que se orientaran, antes que al “reforzamiento representativo” (John
Ely dixii), a la “reconstruccion democratica”; antes que al cuidado de las precondiciones de la democracia
(pluralista), al refuerzo de las precondiciones de la democracia deliberativa; antes que a la preservacién del

sistema de “checks and balances,” a la restauracioén de un sistema de equilibrios ya quebrado.
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Resumo

O objetivo deste trabalho ¢, a partir de uma metodologia indutiva, propor
a hipotese de que o constitucionalismo brasileiro refor¢a uma concepgio
refrataria ao pluralismo juridico, ao contrario do que se observa em varios
paises latino-americanos. Nas ultimas décadas, varios paises latino-ameri-
canos incorporaram, em suas constituicoes, solu¢des por meio das quais
existem e vigem em seus territérios normatividades oriundas de diferentes
fontes, para além das normas editadas pelo Estado. Em sentido diverso,
evidéncias a partir da jurisprudéncia brasileira — envolvendo cinco temas:
relagdes com tratados internacionais, com a Corte Interamericana, com not-
mas oriundas de Estados e Municipios, com normatividades indigenas e
privadas em geral — sugerem que o Brasil tem uma posicao particular nesse
contexto. O Judiciario brasileiro parece combinar supremacia constitucional
com o monismo juridico de tal modo que uma concepg¢io estadocéntrica
continua sendo a légica principal que orienta o funcionamento da ordem
juridica brasileira.

Palavras-chave: Pluralismo juridico. Constitucionalismo latino-americano.
Onismo juridico. Supremacia constitucional. Estadocentrismo.

Abstract

The purpose of this paper is to put forward the hypothesis that Brazil does
not share with Latin American Constitutionalism the legal pluralism trend.
Legal pluralism involves the notion that different legal systems coexist in the
same geographic area, besides the legal system ordained by the sovereign
State which exerts authority over the area. In the last decades several Latin
American countries adopted some form of legal pluralism in their Constitu-
tions and have been experiencing them. Brazil, though, has a different histo-
ry to tell in that respect. Brazilian Courts seem to combine the Constitution
supremacy premise with a monistic conception of law resulting in a for the
most part State-centric legal order.

Keywords: Legal pluralism. Latin American constitutionalism. State-centri-
sm. Constitution Supremacy.



1 Introducao: constitucionalismo latino-americano e a hipotese

A nocgao de pluralismo juridico comunica a ideia geral de que existem e vigem em determinado espaco
normatividades oriundas de diferentes fontes, para além das normas editadas pelo Estado (e particularmen-
te pelo ente central dos Estados) que exerce soberania sobre aquele territério. Nas ultimas décadas, varios
paises latino-americanos incorporaram, em suas constitui¢Oes e praticas juridicas, solu¢des que adotam mo-
delos de pluralismo juridico. Em sentido diverso, uma série de evidéncias a partir da jurisprudéncia sugere
que o Brasil tem uma posicio particular nesse contexto. O Judiciario brasileiro parece combinar supremacia
constitucional com o monismo juridico de tal modo que uma concep¢io estadocéntrica continua sendo a
légica principal de organizagio e funcionamento da ordem juridica brasileira.

A expressdo pluralismo juridico pode descrever diferentes fendmenos. Para fins didaticos, é possivel
agrupar alguns dos temas associados ao debate em quatro grandes grupos: (i) as relagGes entre as normas
de origem estatal e as normas internacionais, incluindo, também, as relacdes com as decisoes proferidas por
Cortes internacionais; (i) as relagdes entre as normas estatais editadas pelo ente central e aquelas editadas
por 6rgaos ou entidades locais que gozam de algum nivel de estatalidade, seja no ambito de FederacGes (no
caso brasileiro, Estados, Distrito Federal e Municipios), Estados Regionais ou Estados unitarios descentrali-
zados; (iii) as relagdes das normas estatais com normatividades vigentes em comunidades tradicionais exis-
tentes dentro do territério, como ¢é o caso dos povos indigenas'; e (iv) as relacdes das normas estatais com
normas editadas por organizacdes privadas nacionais® ou internacionais, como condominios, associacdes de
classe, sindicatos, organizac¢oes de desporto internacionais (FIFA, COI, etc.), dentre outras’.

Além desses quatro temas mais diretamente “juridicos”, é importante registrar um quinto — em geral
estudado por outros ramos do conhecimento e ignorado pelo Direito — que envolve as rela¢ées do Estado
e de suas normas com as normatividades adotadas de fato no ambito de areas do territorio sobre as quais o
Estado ndo tem efetivo controle e ndo ¢ capaz de garantir a aplicagio de suas normas. Ndo ¢ incomum que
o cumprimento dessas normatividades seja garantido por organiza¢oes criminosas e grupos paramilitares. O
trabalho de Boaventura de Souza Santos sobre a realidade de favelas do Rio de janeiro na década de 1960/70
¢ um marco do estudo do assunto’, que continua importante para o Brasil, para a América Latina e para
outras partes do mundo’.

O tema do pluralismo juridico é importante no contexto latino-americano. Ao longo das dltimas dé-
cadas, diversos paises da regido incorporaram, em suas Constitui¢des e praticas juridicas, manifestacOes
do pluralismo juridico particularmente identificadas nos itens (i) e (iii) acima’. Em primeiro lugar, diversas

! SEGATO, Rita Laura. Que cada povo tega os fios de sua histétia: o pluralismo jutidico em didlogo didatico com legisladores. Di-

reito. UNB, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 65-92, 2014. e CURI, Melissa Volpato. O direito consuetudinario dos povos indigenas e o pluralismo
juridico. Espaco Amerindio. Porto Alegre, v. 6, n. 2, 2012, p. 230-247.

2 LEAL, Jackson da Silva; FAGUNDES, Lucas Machado. Politica judicial brasileira: da produgio de cidadania a cooptagio sistémi-
ca. Revista Brasileira de Politicas Priblicas. Brasilia, v. 2, n. 1, 2012, p. 1-17.

> WOLKMER, Antonio Catlos. Constitucionalismo e Pluralismo na trajetétia do Diteito Brasileiro. In: BALDI, César Augusto
(coord.). Aprender desde o sul: novas constitucionalidades, pluralismo juridico e plurinacionalidade. Belo Horizonte: Férum, 2015;
DELLAGNEZZE, René. O pluralismo juridico. Ambito Juridico, Rio Grande, ano 18, n. 138, 2015. Disponivel em: http://ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=16159. Acesso em: 10 maio 2019. e RAMOS, André de Carvalho.
Pluralidade das ordens juridicas: uma nova perspectiva na relagio entre o Direito Internacional e o Direito Constitucional. R. Fac.
Dir. Unir, Sao Paulo, v. 106/107, p. 497 — 524, 2011/2012. Sob uma perspectiva diversa, mas examinando algumas questdes centrais
do pluralismo juridico, com exemplos da realidade brasileira, v. NEVES, Marcelo. Do dialogo entre as cortes supremas ¢ a Corte
Interamericana de Direitos Humanos ao transconstitucionalismo na América Latina. Revista de Informagao 1 egislativa, ano 51, n. 201,
2014, p. 193-214.

* SANTOS, Boaventura de Sousa. The law of the oppressed: the construction and reproduction of legality in Pasargada. Law &
Society Review, v. 12, n. 1, 1977.

> REYNTJENS, Filip. Legal pluralism and hybtid governance: bridging two research lines. Development and Change, v. 47, n. 2, p.
347, 2015.
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Constituicdes passaram a atribuir aos tratados internacionais de direitos humanos adotados pelos paises
status de norma constitucional, e, em alguns casos, até superior a Constituicao nacional (sao exemplos desse
fenémeno as Constituicoes de Honduras, Guatemala, Venezuela e Argentina)’.

Em segundo lugar, as decisoes da Corte Interamericana de Direitos Humanos podem ser descritas como
elementos normativos relevantes para a realidade interna de diversos paises latino-americanos, repercutindo
as decisoes do Poder Executivo e também sobre a interpretacio do Diteito pelo Judiciario local®. As discus-
soes em torno, por exemplo, da vinculagao dos Tribunais locais aos entendimentos da Corte Interamericana,
inclusive no que diz respeito ao controle de convencionalidade no ambito das jurisdi¢Ses internas sio temas
amplamente discutidos no contexto do debate jutidico latino-americano’.

Em terceiro lugar, vérias Constituicoes introduziram previsdes reconhecendo/atribuindo algum nivel
de validade e eficacia a normas oriundas das praticas de grupos tradicionais — povos indigenas, por exem-
plo — existentes dentro de seus territérios. E o caso das Constituicdes da Colémbia, Bolivia, Equador,
Paraguay, Peru e Venezuela, embora, desse grupo, em geral, destaca-se que as constitui¢des da Bolivia e do
Equador sao aquelas que atribuiram maior nivel de reconhecimento e autonomia as normatividades dos
povos indigenas, em uma clara op¢ao pelo multiculturalismo'.

Esse conjunto de fenémenos tem justificado uma percepcio tedrica de que haveria um novo constitucio-
nalismo latino-americano em desenvolvimento, do qual o pluralismo juridico seria um elemento distintivo'’.

A pergunta que se pode fazer nesse ponto ¢ simples: e o que dizer do Brasil? Estaria o Brasil inserido
nessa tendéncia observada em varios outros paises latino-americanos? A hipétese que esse artigo pretende
sugerir ¢ a de que do ponto de vista da interpretacdo e aplicagao do Direito levada a cabo pelo Poder Judicia-
rio, a resposta a essa pergunta ¢ predominantemente negativa. Como referido acima, a concep¢ao que patrece
ser predominante na jurisdigdo brasileira acerca do tema do pluralismo juridico consagra o estadocentrismo
e o monismo juridico, concepgao essa que ¢ em boa medida construida em torno da ideia de supremacia

constitucional.

Os indicios que se pretende apresentar para essa sugestao envolvem os seguintes temas: (i) relagdes com
tratados internacionais; (ii) relagdes com as decisdes da Corte Interamericana; (iii) relagdes com normas
oriundas de Estados e Municipios; (iv) relagdes com normatividades indigenas; e (v) relagdes com norma-
tividades privadas.

Cabe fazer ainda trés breves notas metodologicas. Em primeiro lugar, é certo que as distingdes entre o
sistema juridico brasileiro e de outros paises latino-americanos nao decorrem, apenas, das opgdes constitu-
cionais realizadas nas dltimas décadas pelos paises e/ou das concepgbes predominantes entre os membros
atuais de seus Judiciarios. As diferencas entre o Brasil e o restante da América Latina, em multiplas dimen-
soes e inclusive no ambito juridico, sio mais profundas e remontam aos diferentes colonialismos e variados
percursos e experiéncias que esses grupos humanos protagonizaram e vivenciaram.

HENDERSEN, Humberto. Los tratados internacionales de derechos humanos en el orden interno: la importancia del principio
pro homine. Revista IIDH, v. 39, 2004, p. 71-99.

8 Para alguns trabalhos examinando essas relagoes, confira-se VON BOGDANDY, Armin; LANDA ARROYO, César; MO-
RALES ANTONIAZZI, Mariela (ed.). slntegracion suramericana a través del derecho?: un analisis interdisciplinario y multifocal. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2009.

V., por muitos, BAZAN, Victor. Vinculatoriedad de los estandares interpretativos de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos en los 6rdenes internos, control de convencionalidad y dialogo jurisprudencial. Anuario de Derecho Constitucional 1.atinoameri-
cano, ano 20, Bogota, p. 385-429, 2014. e Ibafieiz Rivas, Juana Maria. Control de convencionalidad. Coleccion Estandares del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos: miradas complementarias desde la academia. México: UNAM, 2017.

10 WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo e Critica do Constitucionalismo na América Latina. In: MORAES, Germana de
Oliveira; GARCIA, Marcos Leite; UNNEBERG, Flavia Soares (o1g,). Para além das fronteiras: o tratamento juridico das Aguas na
UNASUL — Parte 1. Itajaf: UNIVALI, 2012. p. 61-84.
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Em segundo lugar, a metodologia indutiva enfrenta, sempre, o desafio de examinar elementos suficientes
e representativos que possam conduzir a conclusio de forma consistente. Os indicios apresentados neste
artigo nao sao naturalmente exaustivos, mas se entende que eles sdo consistentes o suficiente para sugerir a
hipétese de que se cogita aqui. Além disso, embora se sustente que o Brasil, e o Judiciario brasileiro em pat-
ticular, tem uma posi¢ao bastante particular no contexto latino-americano no que diz respeito ao pluralismo
juridico, exce¢bes podem ser observadas pontualmente, como se vai assinalar adiante.

Em terceiro lugar, a interpretacio e aplicacido do Direito levada a cabo pelo Judiciario — foco deste es-
tudo — ndo representa toda a dinamica da ordem juridica nacional. Na realidade, o Judiciario, a despeito de
sua capilaridade e dimensdes, ndo é o responsavel pela maior parte da interpretacio e aplica¢io do Direito,
mesmo sob a perspectiva estatal. Esse papel cabe a Administracao Puablica, no dia a dia de suas multiplas
atividades, e, nessa esfera, a concepcio sobre as relagdes da ordem juridica e o pluralismo pode ser muito
diversa daquela adotada pelos Tribunais. Por exemplo, consideravel parcela da atividade administrativa no
Brasil hoje ¢ desenvolvida no plano infralegal, com relativa margem de discricionariedade, por conta de dele-
gacoes legislativas, e, em parcetia direta com agéncias de outros paises, com competéncias similares'®. Feitos
esses registros, cabe apresentar os indicios da hipotese que se pretende propor neste artigo.

2 Evidéncias da posicao particular brasileira

2.1 As relagées com os tratados internacionais

Uma primeira dimensio do pluralismo juridico, bastante tradicional, envolve as relagdes da ordem juridi-
ca interna com os tratados internacionais ou, de forma mais ampla, com as normas produzidas por organi-
zagoes internacionais. A regra béasica na matéria consta do art. 49, I, da Constituicao de 1988 que atribui ao
Congresso Nacional a competéncia para “resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos interna-
cionais que acarretem encargos ou COMPromissos gravosos ao patrimonio nacional;”. Além disso, a tradigao
constitucional brasileira demanda que o decreto legislativo, por meio do qual o Congresso internaliza um
tratado, deve ainda ser promulgado por decreto do Presidente da Republica. Isto é: a vigéncia interna de
normas de origem internacional depende desse processo de internalizagao.

Uma vez internalizados no sistema juridico brasileiro, os tratados terdo, como regra geral, o status de lei
ordindria e submetem-se, do ponto de vista hierarquico, a supremacia constitucional. Na realidade, a Cons-
tituicdo € explicita acerca da possibilidade de o Judiciario brasileiro declarar incidentalmente a inconstitucio-
nalidade de tratados (art. 102, I1I, b). A Emenda Constitucional n° 45/04, como se sabe, trouxe alguma pos-
sibilidade de alteracao no que diz respeito a hierarquia de tratados internalizados pelo pafs. Nos termos do
paragrafo 3° acrescentado ao art. 5° tratados de direitos humanos internalizados mediante o procedimento
previsto na Constituigdo para a aprova¢ao de emendas serdo “equivalentes as emendas constitucionais”.

Logo ap6s a aprovagio da EC n° 45/04, houve amplo debate doutrinario, sobretudo pelos autores espe-
cializados em Direito Internacional, acerca da hierarquia que se deveria reconhecer aos tratados de direitos
humanos internalizados antes de edi¢io da emenda, muitos sustentando que a eles se deveria, também, atti-
buir a hierarquia de emendas constitucionais (posi¢do que muitos sustentavam antes mesmo da emenda)".

2 O Brasil integra, por exemplo, o International Coalition of Medicines Regulatory Authorities ICMRA), do International Coop-

eration on Cosmetics Regulation (ICCR) e do Financial Action Task Force (FATF)
3 TRINDADE, Anténio Augusto Cancado. A interagdo entre o direito internacional e o direito interno na protecio dos direitos
humanos. Iz TRINDADE, Anténio Augusto Cancado (ed.). A zncorporagio das normas internacionais de protecio dos direitos humanos no
direito brasileiro. San José; Brasilia: Instituto Interamericano de Direitos Humanos, 1996. ¢ PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o

direito constitucional internacional. Sao Paulo: Max Limonad, 1997.
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Esse, porém, nao foi o entendimento adotado pelo STE

A Corte entendeu que apenas os tratados de direitos humanos aprovados de acordo com o novo proce-
dimento poderiam ter o sfatus de emenda constitucional; e aqueles internalizados anteriormente se deveria
reconhecer uma supralegalidade, isto ¢, uma posicao hierarquica superior a legislacao ordinaria, mas inferior
a Constituicio. Esse, portanto, ¢ o entendimento hoje vigente no pafs: como regra, os tratados internaliza-
dos terdo status de lei ordinaria; tratados de direitos humanos internalizados gozariao de supralegalidade e os
tratados de direitos humanos internalizados de acordo com o procedimento previsto no art. 5°, paragrafo
3°, da Constituicdo, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

As opgdes constitucionais ja revelam uma concepg¢ao pela qual qualquer normatividade, para ser consi-
derada vigente no Brasil, depende, necessariamente, da manifestagdo dos érgaos estatais (no caso, do Con-
gresso e do Executivo federal), em um procedimento similar ao da elaboragao legislativa interna, e passa
a integrar um sistema hierarquizado que tem a Constitui¢do em seu topo. Essa concepcido estadocéntrica
parece ser ainda mais radicalizada pela jurisprudéncia: dois exemplos ilustram o ponto.

A Constituicdo de 1988 prevé, em seu artigo 5°, LXVII, que “nao havera prisio civil por divida, salvo a
do responsavel pelo inadimplemento voluntario e inescusavel de obrigacao alimenticia e a do depositario
infiel;”. Simultaneamente, o paragrafo 2°, do mesmo artigo 5°, da Constituicao dispoe que “os direitos e
garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”. O Pacto de
San Jose de Costa Rica, internalizado pelo Brasil em 1992 — muito antes, portanto, da EC n° 45/04 —,
proibiu de forma ampla a prisdo civil por divida, apenas admitindo a figura no caso de inadimplemento de
pensao alimenticia.

Pareceria natural que normas legais anteriores disciplinando prisio civil por divida seriam consideradas
revogadas pelo Pacto de San Jose de Costa Rica, tendo em conta nao s6 o paragrafo 2°, do artigo 5°, da
Constitui¢do, como também a regra geral de que, mesmo entre comandos de mesma hierarquia, norma
posterior revoga anterior que com ela seja incompativel. Nao foi, porém, o que aconteceu. Durante mui-
tos anos, a jurisprudéncia brasileira ndo apenas manteve a prisao civil do depositario infiel, como também
preservou a aplicacdo de leis nacionais que ampliavam o conceito de depositario infiel para abarcar outras
situagbes como eg., a do alienante fiduciatio, para o fim de fazer incidir hipéteses de prisdo civil, afastando
a incidéncia do Pacto de San Jose de Costa Rica.

Os argumentos que sustentavam essa posicao passavam em geral pela supremacia da Constitui¢do e a
consequente vedacio a que um tratado pudesse restringir a possibilidade de exce¢ao ao direito de que trata
o artigo 5°, LXVII, ou a competéncia atribuida ao Legislativo para tratar do tema, também atribuida pela
Constituigao. Apenas em 2009, o STF pacificou, definitivamente, a matéria com base na tese de que os trata-
dos de direitos humanos gozam de supralegalidade e, portanto, o Pacto de San Jose gozaria de superioridade
em face da legislacio ordinatia, invalidando as normas internas com ele incompativeis'.

Um segundo exemplo envolveu o art. 178 da Constituicdo, que tem a seguinte redagao: “A lei dispora
sobre a ordenac¢do dos transportes aéreo, aquatico e terrestre, devendo, quanto a ordenagdo do transporte
internacional, observar os acordos firmados pela Unido, atendido o principio da reciprocidade.” A contro-
vérsia, frequente na jurisprudéncia, dizia respeito a aplicacdo ou ndo das Convencdes de Varsévia e de Mon-
treal acerca da indeniza¢do devida no caso de extravio de bagagens em transporte internacional. A despeito
da previsao constitucional, a jurisprudéncia recorrentemente afastava a aplicacio de tais convengoes, e dos
valores por ela previstos a titulo de indenizagao, para o fim de aplicar o Codigo de Defesa do Consumidor,
que permitiria fixar, livremente, outros valores indenizatérios (em geral maiores do que os previstos nas
Convengodes). Em 2017, o STF manifestou-se sobre o ponto para definir que as Convencdes internacionais

" BRASIL. Superior Tribunal Federal. RE 466.343. Relator: Ministro Cezar Peluso, DJe 5.06.2009. Sio Paulo, 2009.
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deveriam set, afinal, aplicadas, ¢ nio o CDC, em razio do que dispoe o art. 178 da Constituicao'.

Esses exemplos parecem sugerir que os Tribunais brasileiros tendem a apresentar certa resisténcia a
aplicagao das normas de origem internacional, mesmo devidamente internalizadas, sobretudo quando haja
algum aparente conflito com normas de origem interna. Embora no caso do extravio de bagagem se possa
imaginar que a “escolha” pelo CDC teria por motivaciao proporcionar indeniza¢cbes maiores aos viajantes
brasileiros, essa logica ndo explica a manutencio, por anos, da prisao civil do alienante fiduciario, a despeito
da previsio do Pacto de San Jose. A resisténcia ao pluralismo juridico parece ser o elemento comum.

E certo, de outro lado, que, 20 menos mais recentemente, o STF tem funcionado como um contraponto
a essa tendéncia da jurisprudéncia, sobretudo quando haja um fundamento constitucional especifico que
autorize a intervenc¢ao, como nos dois exemplos referidos. De todo modo, a circunstancia de questdes apa-
rentemente simples nao terem sido pacificadas nas instancias ordinarias, a ponto de exigirem a manifestagao
do ST, parece revelar a dificuldade dos 6rgaos jurisdicionais brasileiros na matéria.

2.2 Relagoes com decisoes da Corte Interamericana de Direitos Humanos

Como ja referido, o Sistema Interamericano de Direitos Humanos, e em particular a Corte Interamerica-

16, Embora

na de Direitos Humanos, tem desempenhado um papel relevante no contexto latino-americano
o cumprimento de suas decisoes enfrente sempre muitos desafios'’, na maior parte dos paises da regiio,
as decisoes da Corte sio tidas como relevantes, politica e juridicamente, inclusive pelo Judiciario local. No
Brasil, de forma um tanto diversa, o traco marcante da relagdo do Judiciario com as decisdes da Corte In-

teramericana parece ser de desconhecimento e/ou indiferenca'®, indiferenca que, a rigor, parece ser mutua.

Em maio de 2010, o STF rejeitou arguicao de descumprimento de preceito fundamental (APDF 153)
que pretendia invalidar a lei da anistia e autorizar a persecu¢iao penal contra agentes estatais por atos cometi-
dos durante a ditadura militar. O mesmo tema encontrava-se, também, em discussiao na Corte Interamerica-
na que proferiu decisao em sentido oposto — isto é: no sentido da invalidade da referida lei brasileira — em
novembro do mesmo ano.

A despeito da simultaneidade das discussoes, nao houve qualquer dialogo ou referéncia de uma Corte a
outra na ocasido, e cada uma ignorou a outra inteiramente. Foram opostos embargos de declaracdo apos a
decisio na ADPF 153 que, até o momento da conclusdo deste artigo, ainda nao foram julgados, sendo certo
que diversas manifestacOes foram apresentadas. E possivel, portanto, que o STF ainda venha a se manifestar
sobre a decisao da Corte Interamericana.

Um outro exemplo envolve condenag¢des do Brasil no ambito do Sistema Interamericano por conta de
violagoes a direitos basicos dos presos. Em 2002 o Brasil foi condenado pela Corte Interamericana a tomar
providéncias de modo a garantir a vida e integridade fisica dos presos na unidade prisional de Urso Branco,
em Rondoénia. A decisio, ao que tudo indica, foi ignorada em boa medida por autoridades administrativas
e judiciais. O descumprimento da decisdo levou o Brasil a ser convocado em 2009 a comparecer perante a
Corte Interamericana para apresentar explicagoes acerca da situagao da prisio em tela.

Interessantemente, em 2016 o STF julgou procedente ADPF para o fim de aplicar ao sistema prisional

1> BRASIL. Superior Tribunal Federal. RE 636.331. Relator: Ministro Gilmar Mendes, DJe 13.11.2017. Rio de Janeiro, 2017.

1 GOLDMAN, Robert K. History and action: the Inter-American Human Rights System and the Role of the Inter-Ametican
Commission on Human Rights. Human Rights Quarterly, v. 31, 2009, p. 856-887.

7 HUNEEUS, Alexandra. Courts Resisting Courts: Lessons from the InterAmerican Court’s Struggle to Enforce Human Rights.
Cornell International Iaw Journal, v. 44, 2011, p. 493-533.

' BERNARDES, Marcia Nina. Sistema Interamericano de Direitos Humanos como esfera publica transnacional: aspectos juridi-
cos e politicos da implementacio de decisdes internacionais. SUR - Revista Internacional de Direitos Humanos, v. 8, n. 15, p. 135-156,
2011. e NEVES, Rafacla Teixeira Sena. Por que resistir? a resisténcia do STF ao didlogo judicial com a Corte IDH. Revista Brasileira
de Direito Internacional. Brasilia, v. 2, n. 1, 2016, p. 16-37.
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brasileiro a categoria do “estado de coisas inconstitucional”. Em um acérdio de 210 paginas, porém, hd ape-
nas duas mencdes genéricas a Corte Interamericana, uma delas sendo no relatério”, sem qualquer discussao
acerca das decisoes proferidas por aquela Corte sobre o tema.

Niao ha duvida de que a relagio entre Cortes internas e internacionais envolve muitas outras comple-
xidades para além da concep¢ao eventualmente adotada pelas autoridades judiciais de um pafs acerca do
pluralismo juridico®. No Brasil, porém, a resisténcia do préprio STE, de até mesmo examinar as decisdes da
Corte Interamericana — ainda que para afastar sua incidéncia ou aplicagio, caso esse seja seu entendimento
—, parece sugerir uma concep¢ao que nao atribui especial relevancia a normatividades, no caso resultantes
de decisao judicial, que ndo tenham origem em estruturas do préprio Estado brasileiro.

2.3 Relac6es com normas de Estados, Distrito Federal e Municipios

Uma outra dimensio do pluralismo juridico examina o conforto maior ou menor que um sistema ju-
ridico — e no caso deste estudo, que o Judiciario em particular — revela com a coexisténcia de normas
produzidas nio apenas pelo ente central, mas também por entes locais dentro do préprio Estado. Também
aqui, ¢ a despeito de adotar-se no Brasil uma federacio desde 1891, parece correto afirmar que a conforto
da jurisprudéncia em geral, e do STF em particular, com a pluralidade normativa, é bastante reduzida®'.

De forma concreta, essa tendéncia unitarista se manifesta de multiplas formas na jurisprudéncia, valendo
destacar duas delas. Em primeiro lugar, por meio de uma interpretacio ampliativa das competéncias legisla-
tivas privativas da Unido, que ja recebeu consideravel parcela de competéncias no particular do texto cons-
titucional. Assim, diante de eventual duvida sobre como classificar um determinado assunto — se como
“direito civil e comercial” (matérias da competéncia legislativa privativa da Unido: art. 22, I) ou como “pro-
dugio e consumo” (matéria inserida na competéncia concorrente da Unido, Estados e DF: art. 24, V) —, ¢
muito mais provavel que a duvida seja resolvida em favor da competéncia legislativa privativa da Unido. Nao
¢ incomum, alis, que o STF invoque a necessidade de tratamento uniforme e nacional — isto é: editado pela
Unido — como fundamento para restringir normatividades locais declarando sua inconstitucionalidade®.

Um segundo mecanismo que conduz a uma visao menos plural do ordenamento juridico, no que diz
respeito as fontes normativas, ¢ a imposicao de normas a serem obrigatoriamente adotadas por Hstados,
Distrito Federal e Municipios, ndo expressamente previstas pela Constituicao de 1988. O STF em geral
identifica esse processo hermenéutico como a aplicacio de um “Principio da Simetria”. Com base nessa
légica, por exemplo, o STF declarou inconstitucional norma estadual que previa eleicGes para a escolha de
diretores de escolas publicas estaduais, sob o fundamento de que a previsao impediria o Poder Executivo de
nomear os diretores o que afetaria 0 modelo de separacio de poderes contido na Constituicao Federal e de
observancia obrigatdria para todos os entes federados®.

O tema da concentragio de competéncias legislativas da Unido e de certa resisténcia as normatividades
locais — desenhada pela Constitui¢ao e agravada pela jurisprudéncia do STF ao menos até aqui — ¢ tradi-
cional no Direito Constitucional brasileiro, e ndo ha necessidade de aprofundar sua discussao. O ponto que

" Esse o trecho que consta do relatério: “Cita intervengoes da Corte Interamericana de Direitos Humanos e a condenagio do

Brasil a tomar medidas que erradiquem “situagoes de risco e a protegio a vida e a integridade pessoal, psiquica e moral de pessoas
privadas de liberdade em vérias penitenciarias do pais”.

2 SILVA, Alice Rocha da; ECHEVERRIA, Andrea de Quadros Dantas. Tentativas de contencio do ativismo judicial da Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v.5, Numero Especial, 2015, p. 391-408.

2l Sobre o tema, vale conferir PIRES, Thiago Magalhies. As competéncias legislativas na Constituicao de 1988. Belo Horizonte: Férum,
2015.

#  RIBEIRO, Matcus Vinicius de Barros Magalhdes. Competéncias concorrentes sob a dtica do Supremo Tribunal Federal: fundamentos
jurisprudéncias da Federacio brasileira, mimeo, 2019, Dissertagio (Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

#  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. .ADI 2997. Relator: Ministro Cezar Peluzo, DJe 11.03.2010.
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se quer destacar aqui ¢ que, para além de outras dimensOes que a questdo suscita, ela também fornece um
indicio acerca das concepg¢odes predominantes no Judiciario acerca do pluralismo juridico.

2.4 Relacdes com normatividades de origem indigena

A Constitui¢ao brasileira de 1988 conferiu algum nivel de prote¢ao aos povos indigenas, mas em termos
diversos, e bem mais limitados, do que outras Constitui¢oes na América Latina. O art. 216, por exemplo,
considera integrantes do patrimonio cultural brasileiro, dentre outros elementos, os “modos de criar, fazer
e viver” (inciso 1I) dos grupos formadores da sociedade brasileira. O art. 231 afirma que “sao reconhecidos
aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crengas e tradigSes, ¢ os direitos originarios sobre as
terras que tradicionalmente ocupam”; todas as normas remanescentes do artigo lidam com o tema da terra:
ocupacio, demarcacdo e exploracdo dela e de recursos nela contidos. O Brasil internalizou também, em
2004, a Convengio 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais.

Nesse sentido, diversamente do que se passou em outros lugares na América Latina, a Constituigao brasi-
leira ndo atribuiu expressamente aos povos indigenas autonomia ou reconhecimento de suas normatividades
proprias. As expressdes “modos de criar, fazer e viver” e “organizag¢io social” poderiam, eventualmente, ser
compreendidos nesse sentido, mas esse ndo patrece ser o entendimento do STE

Com efeito, no rumoroso julgamento envolvendo a demarcagio da reserva Raposa Serra do Sol, é pos-
sfvel ter uma percepcio de que a compreensao da Corte é no sentido de que a Constituicdo nao atribuiu
qualquer validade ou eficicia a normatividades de origem indigena, devendo prevalecer em qualquer caso
as normas de origem estatal, com clara predominancia — lideranca é o termo utilizado no acérdao — das
iniciativas da Unido. Confira-se:

5. AS TERRAS INDIGENAS COMO PARTE ESSENCIAL DO TERRITORIO BRASILEIRO. 5.1.
As “terras indigenas” versadas pela Constituicao Federal de 1988 fazem parte de um territério estatal-
brasileiro sobre o qual incide, com exclusividade, o Direito nacional. E como tudo o mais que faz parte
do dominio de qualquer das pessoas federadas brasileiras, sio terras que se submetem unicamente
ao primeiro dos principios regentes das relacoes internacionais da Republica Federativa do Brasil: a
soberania ou “independéncia nacional” (inciso I do art. 1° da CF). 5.2. Todas as “terras indigenas”
sao um bem publico federal (inciso XI do art. 20 da CF), o que nio significa dizer que o ato em si da
demarcacio extinga ou amesquinhe qualquer unidade federada. Primeiro, porque as unidades federadas
pos-Constituicdo de 1988 ja nascem com seu territério jungido ao regime constitucional de preexisténcia
dos direitos origindrios dos indios sobre as terras por eles “tradicionalmente ocupadas”. Segundo,
porque a titularidade de bens nao se confunde com o senhorio de um territério politico. Nenhuma terra
indigena se eleva ao patamar de territério politico, assim como nenhuma etnia ou comunidade indigena
se constitui em unidade federada. Cuida-se, cada etnia indigena, de realidade sociocultural, e nao de
natureza politico-tertitorial.

6. NECESSARIA LIDERANCA INSTITUCIONAL DA UNIAO, SEMPRE QUE OS ESTADOS E
MUNICIPIOS ATUAREM NO PROPRIO INTERIOR DAS TERRAS JA DEMARCADAS COMO
DE AFETACAO INDIGENA. A vontade objetiva da Constitui¢io obriga a efetiva presenca de todas
as pessoas federadas em terras indigenas, desde que em sintonia com o modelo de ocupacio por ela
concebido, que ¢ de centralidade da Unido. Modelo de ocupacio que tanto preserva a identidade de cada
etnia quanto sua abertura para um relacionamento de mutuo proveito com outras etnias indigenas e
grupamentos de ndo {ndios. A atuagdo complementar de Estados e Municipios em terras ja demarcadas
como indigenas ha de se fazer, contudo, em regime de concerto com a Unido e sob a lideranca desta.
Papel de centralidade institucional desempenhado pela Unido, que nao pode deixar de ser imediatamente
coadjuvado pelos proprios indios, suas comunidades e organizagdes, além da protagonizacio de tutela e
fiscalizacdo do Ministério Publico (inciso V do art. 129 e art. 232, ambos da CF).

7. AS TERRAS INDIGENAS COMO CATEGORIA JURIDICA DISTINTA DE TERRITORIOS
INDIGENAS. O DESABONO CONSTITUCIONAL AOS VOCABULOS “POVO”, “PAIS”,
“TERRITORIO”, “PATRIA” OU “NACAO” INDIGENA. Somente o “territério” enquanto
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categoria juridico-politica é que se pée como o preciso ambito espacial de incidéncia de uma dada
Ordem Juridica soberana, ou auténoma. O substantivo “terras” ¢ termo que assume compostura
nitidamente sociocultural, e nio politica. A Constitui¢do teve o cuidado de nio falar em territérios

2 « <

indigenas, mas, tdo-s6, em “terras indigenas”. A traduzir que os “grupos”, “organizacoes”, “populacdes”
ou “comunidades” indigenas nio constituem pessoa federada. Nao formam circunscri¢io ou instancia
espacial que se orne de dimensdo politica. Dai nao se reconhecer a qualquer das organizagdes sociais
indigenas, ao conjunto delas, ou a sua base peculiarmente antropologica a dimensio de instancia
transnacional. Pelo que nenhuma das comunidades indigenas brasileiras detém estatura normativa

EEINNTS

para comparecer perante a Ordem Juridica Internacional como ‘“Nacdo”, “Pais”, “Patria”, “territério
nacional” ou “povo” independente. Sendo de facil percep¢io que todas as vezes em que a Constituicdo
de 1988 tratou de “nacionalidade” e dos demais vocabulos aspeados (Pafs, Patria, territorio nacional e
povo) foi para se refetir ao Brasil por inteiro.”

A distingao que se observa, de um lado, entre o entendimento registrado acima pelo STF acerca das op-
¢bes formuladas pelo sistema constitucional brasileiro e, de outro, as experiéncias multiculturais de outros
paises latino-americanos ¢ bastante claro, de modo que nao patece possivel incluir o Brasil no novo cons-
titucionalismo latino-americano sem maiores consideragoes. Ao contrario, o Brasil parece ocupar, de fato,
uma posi¢ao particular nos debates latino-americanos em torno do pluralismo juridico.

Isso nao significa, porém, que nio haja exce¢oes pontuais. Em ao menos dois casos, oriundos do Es-
tado de Roraima, envolvendo processos penais contra pessoas indigenas — um por homicidio™ e outro
por furto® —, deixou-se de aplicar sancio por conta da circunstancia de que os individuos ja haviam sido
punidos pelos ilicitos no ambito de suas comunidades e a puni¢io estatal produziria vedado bis i idem. Esses
interessantes exemplos revelam algum nivel de reconhecimento a normatividade indigena, cujo resultado
foi inclusive a limitagao da incidéncia da norma estatal”’. A proximidade fisica desses 6rgaos judiciarios com
as comunidades indigenas e com a dinamica de suas relagdes, internas e com o restante da sociedade, bem
como o fato de se tratar de processos penais, talvez sejam as principais explicagdes para esse entendimento
diverso.

2.5 Relacdes com normatividades privadas

Uma ultima dimensio do pluralismo juridico que se pretende examinar neste artigo envolve as relacoes
do Judiciario com normas de origem privada e qual o grau de deferéncia e reconhecimento que as decisoes
judiciais dedicam, ou nio, a autonomia privada na criagio de normatividades. Embora diferentes normas
privadas — como convengdes coletivas firmadas por sindicatos e convengdes de condominio — possam
ter caracteristicas muito diversas, atraindo previsdes normativas estatais também diferentes, a conclusao que
se pode apurar sugere uma mesma tendéncia. O nivel de reconhecimento da autonomia privada é, em geral,
limitado, sobretudo quando haja algum pardmetro normativo estatal relevante. E, muitas vezes, principios
constitucionais gerais sdo utilizados como parametros para limitar essa autonomia.

A Constitui¢ao de 1988 previu como um direito trabalhista o reconhecimento das conveng¢oes e acor-
dos coletivos de trabalho (art. 7°, XXVI), inclusive em temas como salario e jornada (art. 7°, IV e XIII). A
Convengao da OIT 154, internalizada pelo pafs em 1994, impSe ao Estado o dever de estimular e ampliar
o escopo da negociacio coletiva®. Nada obstante tais previsoes, o tradicional entendimento da Justi¢a do

#  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Per 3388. Relator: Ministro Catlos Brito, DJe 25.09.2009 e republicado em 30.06.2010.
Brasilia, 2009.

»  RORAIMA. Ttibunal de Justi¢a do Estado de Roraima. Processo n° 0090.10.000302-0/ RR. Boa Vista, 2016.

% RORAIMA. Ttibunal de Justica do Estado de Roraima. Processo n° 0005735-10.2010.4.01.4200/RR. Boa Vista, 2014.

Z Sobre o tema, v. RODRIGUES, Amanda; THEMUDO, Thiago. Sociedades primitivas e direito contemporaneo: de que forma
a justica tribal pode nos ajudar a repensar a nossa justica. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas. Brasilia, v. 5, n. 1, 2015, p. 302-316.

# O diploma, promulgado no Brasil pelo Decreto n° 1.256/1994, imp6e ao Estado o dever de estimular a negociagio coletiva.
Seu art. 5%, n° 2, b, ¢/c o art. 2°, a, b, ¢ ¢, exige que ela “seja progressivamente estendida” a fixagdo das “condi¢des de trabalho e

emprego”, as “relagdes entre empregadores e trabalhadores”, e as “relagdes entre os empregadores ou suas organizagdes e uma ou
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Trabalho era no sentido da invalidade de qualquer pactuacio coletiva que, de alguma forma, limitasse direi-
tos ou garantias previstos em lei: acordos e convencdes coletivas apenas poderiam ampliar direitos. Muitos
fundamentos eram utilizados, dentre os quais clausulas constitucionais como a da melhoria das condi¢oes
sociais dos trabalhadores (art. 7).

Esse quadro sofreu alteracdo em 2015, quando o STF decidiu, em sentido diverso, estabelecendo que,
como regra geral, a convencido e acordo coletivo prevalecem sobre o que disponha a lei, ainda que para
restringir direitos, ressalvado o respeito a direitos de indisponibilidade absoluta. O fundamento para esse
reconhecimento foi o conjunto de op¢des normativas estatais nesse sentido: o art. 7°, XXVI da Constitui¢ao
e as Convencoes internalizadas pelo pais®. Em 2017, a Lei n. 13.467/17 alterou a CLT para prever, de for-
ma expressa, que a convencao e o acordo coletivos prevalecem sobre a legislacdo estatal (art. 611-A) e para
prever uma lista de temas que ndo poderiam ser objeto de negociagdo coletiva (art. 611-B).

A questdo, porém, continua envolta em certa controvérsia no ambito da Justica do Trabalho, sobretudo
quando o acordo ou convencio coletivos restrinjam direitos previstos em lei sem registrar, no proprio ajuste,

qual seria a vantagem recebida em contmpartida30

. Independentemente de eventuais discussGes sobre outras
perspectivas, sob a 6tica do pluralismo juridico, a resisténcia do Judiciario trabalhista as normas coletivas re-
vela uma premissa subjacente tipica de concepg¢des do monismo juridico: a de que o Estado — seja por meio
da lei ou da decisdo judicial — sabe melhor o que convém aos trabalhadores do que a autonomia coletiva de-

les, por meio de seus sindicatos. O pluralismo juridico parece ser indesejado e as normas estatais preferidas.

Um segundo exemplo envolve as chamadas convencoes de condominio e as normas por elas editadas.
Nos termos do Codigo Civil (art. 1331 e ss.), os condominos tém determinados direitos e deveres desde
logo, que deverio ser respeitados, e a convencio de condominio poderd prever outros “que os interessados
houverem por bem estipular” (art. 1.334). O STJ, porém, decidiu que as conven¢oes de condominio nao po-
dem proibir, genericamente, a cria¢io e guarda de animais nas unidades. O ST] também considerou invalida
norma de convengiao de condominio que vedava morador em débito com taxas condominiais a utilizar area
coletiva de lazer do complexo habitacional.

No primeiro caso, o fundamento principal do STJ foi a suposta irrazoabilidade da restricao ja que de-
terminados animais nio representariam risco, verbis: “se a convencao veda apenas a permanéncia de animais
causadores de incomodos aos demais moradores, a norma condominial ndo apresenta, de plano, nenhuma
ilegalidade. 5. Se a convencio proibe a criacio e a guarda de animais de quaisquer espécies, a restricao pode
se revelar desarrazoada, haja vista determinados animais nao apresentarem risco a incolumidade e a tranqui-
lidade dos demais moradores e dos frequentadores ocasionais do condominio.”*'. No segundo exemplo, os
argumentos do ac6rdao para a invalidade da norma de origem privada giram em torno de trés eixos princi-
pais: a existéncia de meios de cobrancga previstos na legislaco, a violacdo ao direito de propriedade em sua
fungio social, que incluiria o uso das dreas comuns, ¢ a violagdo a dignidade humana, ja que a proibicio teria
o proposito de expor, ostensivamente, a situagdo de inadimpléncia dos devedores™. Também aqui, como se
vé, argumentos que reconduzem a previsoes constitucionais foram usados para limitar a autonomia coletiva.

varias organizac¢oes de trabalhadores”.

#  BRASIL. Supetior Ttribunal Federal. RE 590.415. Relator: Min. Roberto Barroso, DJe 29.05.2015. Brasilia, 2015: “No ambito
do direito coletivo do trabalho nao se verifica a mesma situacio de assimetria de poder presente nas relagoes individuais de trabalho.
Como consequéncia, a autonomia coletiva da vontade ndo se encontra sujeita aos mesmos limites que a autonomia individual. 4.
A Constitui¢ao de 1988, em seu artigo 7°, XXVI, prestigiou a autonomia coletiva da vontade e a autocomposiciao dos conflitos
trabalhistas, acompanhando a tendéncia mundial ao crescente reconhecimento dos mecanismos de negociagao coletiva, retratada na
Convencio n. 98/1949 e na Convencio n. 154/1981 da Organizagio Internacional do Trabalho. O reconhecimento dos acordos
e convengdes coletivas permite que os trabalhadores contribuam para a formulagio das normas que regerdo a sua propria vida.”.

% TST mantém invalidade de clausula de acordo coletivo sobre horas de deslocamento. Disponivel em: http://www.tst.jus.br/
noticias/-/asset_publisher/89Dk/content/ tst-mantem-invalidade-de-clausula-de-acordo-coletivo-sobre-horas-de-deslocamento.
Acesso em: 31 maio 2019.

' BRASIL. Supetior Tribunal de Justica. RESp 71783076 — DF'. Relator: Min. Ricardo Cueva, DJe 24.05.2019. Brasilia, 2019.

2 BRASIL. Supetiot Tribunal de Justica. REsp 1.564.030 — MG, Rel. Min. Marco Belizze, DJe 19.08.2016.
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Nao ¢ o caso de discutir aqui os diversos argumentos juridicos manejados nos dois casos decididos pelo
STJ. Destaca-se que o escrutinio bastante rigido utilizado pelo Judiciario para avaliar a validade de normas
de origem privada parece refletir certo desconforto com normatividades de outras fontes que néo as estatais
ou que nao adotem os padrdes e solucdes que seriam exigidos das normas estatais.

3 Consideracoes finais

Nas dltimas décadas, varios pafses latino-americanos, dentre os quais o Brasil, promulgaram novas Cons-
tituicOes e algumas caracterfsticas comuns desses documentos tém justificado a identificagdo de um chama-
do novo constitucionalismo latino-americano. Uma dessas caracteristicas comuns é, de forma destacada, a
incorporacio de solugdes comprometidas com o pluralismo juridico. O ponto € particularmente marcante
no que diz respeito as relagdes com as normas de origem internacional sobre direitos humanos e com as
popula¢oes indigenas e suas normatividades. Nesse ultimo aspecto, alguns paises tém adotado, inclusive,
térmulas multiculturais, reconhecendo validade e eficacia as normatividades dos povos indigenas que con-
vivem no mesmo territério sobre o qual o Estado exerce soberania.

O que esse artigo procurou indicar é que o Brasil se posiciona de forma particular e diversa nesse am-
biente. Ao menos do ponto de vista da atuac¢do do Judiciario, o pluralismo juridico é frequentemente alvo de
resisténcia no pafs, sendo preferidas as solu¢oes que privilegiem a ado¢io de normas editadas pelo Estado e,
em especial, pelo ente central da Federagdo brasileira. Os povos indigenas receberam prote¢des especificas
pela Constituicio brasileira de 1988, mas ndo autonomia ou reconhecimento de suas dinamicas juridicas.
Mesmo as normas privadas editadas com fundamento em expressa autorizagao estatal sofrem, como regra,
um escrutinio rigoroso por parte do Judiciario. O Judiciario brasileiro parece combinar supremacia consti-
tucional com o monismo juridico de tal modo que uma concepg¢io estadocéntrica continua sendo a logica
principal que orienta o funcionamento da ordem juridica brasileira.
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Resumo

O artigo explora os preambulos das constitui¢Ges latino-americanas. Verifica
a natureza retorica e discursiva desses textos e, a0 mesmo tempo, indaga
se as Cortes Constitucionais latino-americanas enfrentaram o problema da
normatividade desses excertos introdutérios. Percebe-se um forte romanti-
smo constitucional em relagio a construc¢ao de varios preambulos, marcados
por discursos histéricos e nacionalistas, ainda que de matizes ideoldgicas
distintas. Constata-se que ha manifesta¢cbes incidentais em ambito de obi-
ter dicta, bem como decisGes pontuais proferidas na Colémbia e no Brasil.
Pretende-se desvendar se a natureza juridica dos preambulos no contexto
latino-americano é normativa ou declarativa, com preocupa¢do com o fato
de que, apenas, duas das Cortes Constitucionais latino-americanas enfren-
taram diretamente a questdo. Constata-se, também, que, em poucos paises
da América Latina, as respectivas Cortes Constitucionais acenaram com o
potencial de seus preambulos possuirem for¢a normativa. Especula-se, tam-
bém, se o elemento religioso, revelado pela recorrente referéncia ou invo-
cagdo a Deus, poderia decorrer da atitude de diversas Cortes Constitucionais
nao atribuirem for¢a normativa aos preambulos de suas constituicoes.

Palavras-chave: Constituicio. Cortes Constitucionais. Preambulo. Forca
normativa. Efeito declarativo. Romantismo constitucional.

Abstract

The paper explores the preambles of the Latin America constitutions. It ve-
rifies the rhetorical and discursive nature of those texts and, simultaneously,
poses a question regarding the Constitutional Courts as for the enforcement
of the preambles. It perceives an intense constitutional romanticism in the
building of the preambles, framed by historical and nationalistic discourses,
albeit with diverse ideological roots. It verifies incidental opinions in the
context of obiter dicta, as well as direct opinions by the Colombian and Brazi-
lian Supreme Courts. The paper tries to unveil if the juridical nature of the
preambles is either normative or declarative, from the vantage point that in



Latin America, only two Constitutional Courts tackled the issue. The paper also substantiates that few Latin
American countries and it’s Constitutional Courts waved with the likely of its preambles achieve a normative
power. The paper ventures if the religious component, unveiled by the recurrent reference or invocation of
God, could have as a cause the fact that many a Constitutional Courts do not feature normative power to
its constitutional preambles.

Keywords: Constitution. Constitutional Courts. Preamble. Normative power. Declarative effect. Constitu-
tional romanticism.

1 Introducao e contornos da pesquisa

O presente artigo tem por objetivo sondar constituicdes da América Latina, explorando seus pream-
bulos, a fim de responder, por meio de leituras elaboradas pelas respectivas Cortes Constitucionais, quais
preambulos teriam for¢a normativa no contexto latino-americano contemporaneo. Incidentalmente, faz-se
também um levantamento de aspectos discursivos desses fragmentos constitucionais, evidenciando-se ma-
terial de justificacdo historica e politica, explicitado em redac¢do romantica e pretensamente revolucionaria.
Pode-se verificar uma forma obliqua de patriotismo constitucional', no sentido em que se usa o preambulo
como vetor de um certo ufanismo. H4, ainda, componente historiografico, por intermédio do qual alguns
preambulos constitucionais buscam plasmar, nas respectivas constituicoes, o apice de uma trajetéria politica.
E o tema da utilizagio da histéria do direito como justificativa para os arranjos institucionais.

Investigou-se o conteddo dos preambulos das constituicdes de paises latino-americanos, selecionando-
-se como objeto da se¢do final da pesquisa, apenas, os que passaram pelo crivo de critérios pré-definidos,
identificando-se aqueles em relacdao aos quais as Cortes Constitucionais indicaram o potencial de possuir
forca normativa no ambiente constitucional.

Identificam-se, primeiramente, as constituicdes que nao tém preambulo, bem como as que nio contam
com Cortes Constitucionais, descartando-se, dessa forma, do elenco da pesquisa, as seguintes constitui¢oes:
México?, Guatemala®, Chile* e Uruguai’, as quais ndo contam com preambulos, e Cuba®, Haiti’ e Nicardgua®
que nio dispoem sobre Cortes Constitucionais. Ainda que os preambulos das constituicoes da Bolivia’, de

! No tema do patriotismo constitucional, por todos, STERNBERGER, Dolf. Patriotismo Constitucional. Bogota: Universidad Ex-
ternado de Colombia, 2011.

> MEXICO. Constitucién (1917). Constitucion Politica de Los Estados Unidos Mexicanos. Disponivel em: http:/ /www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/ ref/cpeum.htm. Acesso em: 18 maio 2019.

> GUATEMALA. Corte de Constitucionalidad de Guatemala. Expedientes Acummnlados n’s 303-90 y 330-90. Disponivel em:
http://138.94.255.164/Sentencias/814514.303-90%20y%20330-90.pdf. Acesso em: 19 maio 2019.

*  CHILE. Constitucion (1980). Constitucion Politica de La Repriblica de Chile. Disponivel em: https:/ /www.oas.org/dil/esp/Constitu-
cion_Chile.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

> URUGUAL Constitucion (1967). Constitucion de La Republica Oriental Del Urngnay. Disponivel em: https://parlamento.gub.uy/
documentosyleyes/ constitucion. Acesso em: 18 maio 2019.

¢ CUBA. Constitucién (2019). Constitucion de La Repiiblica de Cuba. Disponivel em: http://www.granma.cu/file/pdf/gaceta/
Nueva%20Constitucién%20240%20KB-1.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

" HAITL Constitution (1987). La Constitution de La Républigne D’Haiti. Disponivel em: https://www.oas.org/juridico/mla/fr/ht/
fr_hti-int-txt-const.html. Acesso: 18 maio 2019.

8 NICARAGUA. Constitucién (1986). Constitucion Politica de Ia Repiiblica de Nicaragna. Disponivel em: https:/ /www.oas.org/ju-
ridico/spanish/ mesicic3_nic_const.pdf>. Acesso em 18 maio 2019.

9 BOLIVIA. Constitucién (2009). Constitucidn Politica Del Estado. Disponivel em: https:/ /www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bo-
livia.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.
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Honduras', do Panama'!, do Paraguai'® e da Venezuela” tenham sido investigados, por conta de seus as-
pectos discursivos, ndo se avancou na andlise de reverberacio jurisprudencial, por conta da dificuldade no
acesso de informacdes.

Observou-se, também, que algumas Cortes Constitucionais ndo decidiram, e também nio se manifes-
taram, sobre o objeto da pesquisa, isto ¢, sobre os preambulos de suas respectivas constitui¢oes, conforme
o resultado das buscas realizadas por parametros consistentes nas seguintes palavras-chave: “predmbule” e
“predambulo de la constitucion”; restando, assim, prejudicada a analise sobre a eventual existéncia de for¢a nos-
mativa dos preambulos das constituicoes do Equadot' e El Salvadot', por exemplo.

Foram considerados, nessa parte do trabalho, somente os preambulos das constitui¢oes cujas Cortes
Constitucionais manifestaram-se efetivamente sobre o objeto da pesquisa, cuidando-se, portanto, dos
preambulos constantes das Constituicdes da Argentina'®, do Brasil'’, da Colombia'®, da Costa Rica", da
Guatemala®, do Peru* e da Republica Dominicana™.

Durante a pesquisa, percebeu-se a auséncia de um dialogo entre as Cortes Constitucionais da América
Latina sobre os preambulos de suas Constitui¢oes, revelando a possivel falta de uma comunicacio transju-
dicial sobre o objeto perquirido. Fi um ponto que sugere investigacio futura, da qual se ocupa o tema do
transconstitucionalismo®.

Detectou-se, também, que as Supremas Cortes ou Tribunais Constitucionais da Argentina, Costa Rica,
Guatemala, Peru e Republica Dominicana referiram-se ao preambulo de suas Constituigbes somente em

obter dicta, ou em votos estanques. Nao ha manifestacio conclusiva sobre o conteddo normativo dos pream-
bulos.

Observa-se, assim, que apenas a Corte Constitucional da Colombia e a Suprema Corte do Brasil enfren-
taram, efetivamente, a questio da for¢a normativa do preambulo de suas Constitui¢Oes. Primeiramente, a
Corte Colombiana decidiu que o predmbulo de sua Constituigdo a integra, além de ter efeito vinculante, o
que em nada influenciou o Corte brasileira, que, apds treze anos da decisio colombiana, manifestou que o
preambulo da Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil ndo substancializa aderéncia constitucional

1" HONDURAS, Constuticion (1982). Constitucion Politica de 1.a Repiiblica de Honduras. Disponivel em: https://www.oas.org/dil/
esp/ constitucion_de_honduras.pdf. Acesso em 18 maio 2019.

1 PANAMA, Constitucién (1972). Constitucion Politica de La Repriblica de Panama. Disponivel em: https:/ /www.ilo.org/dyn/travail/
docs/2083/ CONSTITUTION.pdf. Acesso em 18 maio 2019.

12 PARAGUAL Constitucion (1992). Constitucion da La Repriblica de Paragnay. Disponivel em: http:/ /jme.gov.py/transito/leyes/1992.
html. Acesso em: 18 maio 2019.

3 VENEZUELA, Constitucion (1999). Constitucion de La Repiiblica Bolivariana de 1enezuela. Disponivel em: https://www.oas.otg/
juridico/mla/sp/ven/sp_ven-int-const.html>. Acesso em: 18 maio 2019.

*  EQUADOR. Constitucién (1998). Constitucion de La Repriblica Del Ecnador. Disponivel em: https:/ /www.oas.org/juridico/mla/
sp/ecu/sp_ecu-int-text-const.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

5 EL SALVADOR. Constitucion (1983). Constitucion de La Repriblica de E/ Salvador. Disponivel em: http:/ /www.oas.org/dil/esp/
constitucion_de_la_ republica_del_salvador_1983.pdf. Acesso em: 18 de maio 2019.

1© ARGENTINA. Constitucion (1953). Constitucion de La Nacion Argentina. Disponivel em: http://servicios.infoleg.gob.at/info-
legInternet/anexos/0-4999/804/norma.htm. Acesso em: 18 de maio 2019.

7 BRASIL. Constituicio (1988). Constitnigio da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: http:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18 maio 2019.

8 COLOMBIA. Constitucién (1991). Constitucion Politica de Colombia. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.co/
inicio/ Constitucion%20politica%20de% 20Colombia.pdf . Acesso em 18 maio 2019.

¥ COSTA RICA. Constitucién (1949). Constitucion Politica de Costa Rica. Disponivel em: <http://pdba.georgetown.edu/Parties/
CostaRica/Leyes/ constitucion.pdf>. Acesso em: 18 maio 2019.

2 GUATEMALA. Constitucién (1985). Constitucién Politica de La Repiiblica de Guatemala. Disponivel em: https://www.oas.org/
juridico/mla/sp/gtm/sp_gtm-int-text-const.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

2 PERU. Constitucion (1993). Constitucién Politica Del Pern. Disponivel em: http:/ /www4.congteso.gob.pe/ntley/Imagenes/Con-
stitu/Cons1993.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

2 REPUBLICA DOMINICANA. Constitucién (2015). Constitucion de 1a Repriblica Dominicana. Disponivel em: https:/ /www.wipo.
int/edocs/lexdocs/laws/es/do/ do070es.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

% NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sio Paulo: Martins Fontes, 20022002,
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textual.

No direito comparado, ha noticias de julgamento de Corte Constitucional relativo ao alcance do pream-
bulo no direito norte-americano. Trata-se de decisdo de 1904*, relativa a um cidadio que se recusava a
receber vacina obrigatéria contra a variola, invocando o preambulo da constitui¢ao norte-americana, que
lhe garantiria “béngdos da liberdade’ e, portanto, a liberdade de optar por nio ser vacinado. A Suprema Corte
dos Estados Unidos reconheceu o direito de o cidadao, com base no preambulo da Constituicio, se recusar
a receber a vacina, admitindo, a0 mesmo tempo, o direito de as autoridades multarem o insurgente, pela
recusa. Ainda que contraditoria, essa decisao reconhecia a for¢a normativa do preambulo. Nesse sentido, é
precedente importante.

Na India, a discussio sobre a normatividade do preambulo desdobrou-se no contexto da possibili-
dade (ou nao) de se emenda-lo. O fato de que haveria necessidade de emenda para alteragiao do texto do
preambulo substancializatia o preambulo como parte integrante do texto constitucional®. O preambulo da
Constituicio da India foi emendado em 1976, acrescentando-se o Principio da Fraternidade aos principios
da justica, da liberdade e da igualdade como pontos de partida do texto constitucional, confirmando-se um
exemplo de compreensio de normatividade da parte introdutéria de uma constituigio®™.

Quanto a América Latina, na andlise do tema, utilizou-se o termo “suporte secunddrio argumentativo” para re-
gistrar a abordagem obfer dictum do preambulo, como forma de prestar énfase a decisao ou lhe conferir indole
orientadora interpretativa, mas sem lhe prestar forca normativa, e o termo “elemento primario de fundamentagio”
quando dirigido, diretamente, a protecao dos valores constitucionais constantes das normas da Constituicao,
reconhecendo-lhe a devida for¢a normativa, ao integrar a ratio decidends.

Sem pretensao de esgotar o tema, cuja investigacdo pode ser alargada e aprofundada por outros meios
e metodologias, a presente pesquisa foi realizada em fontes primarias, a exemplo das redag¢ées originais dos
preambulos das diversas Constitui¢oes analisadas e as decisoes emitidas por suas respectivas Cortes Consti-
tucionais, a par de fontes secundarias, todas identificadas ao longo e ao fim do trabalho.

Pretende-se disponibilizar ao interessado um roteiro que possa permitir imersao nos valores constantes
dos preimbulos abrigados em diversas constitui¢des latino-americanas, e conhecer, em que extensao, juri-
dica ou politica, Cortes Constitucionais reconheceram esses valores. Incidentalmente, hd possibilidade de
avaliacdo dos conteddos discursivos e retoricos dos preambulos das constituicSes latino-americanas. No
limite, o presente artigo explora o tema dos conceitos e dos valores jutidicos dos preambulos”, valendo-se
como exemplo o contexto latino-americano.

2 Os preambulos nas constituicoes latino-americanas

Os direitos latino-americanos resultam, em seus aspectos mais peculiares, do movimento de expansao
dos direitos europeus, nos modelos de transposicoes de ideias e de arranjos institucionais®. Trata-se, em
principio, da recepcio de familias normativas europeias, de tradicio romanista®. Em locais de coloniza¢io
espanhola, conheceu-se um direito europeu concebido para regulamentar a vida local, denominado de direi-

2 U.S. Supreme Coutt, Jacobson v. Commonwealth of Massachusetts, 1905.

»  LAHOTIL R. C. Preamble: spitit and backbone of the Constitution of India. Delhi: Easter Book, 2004.

% KRISHNASWAMY, Sudhit. Democracy and Constitutionalism in India, a study of the basic structure doctrine. Oxford: Oxford University
Press, 2010. AUSTIN, Granville. The Indian Consitution: Cornerstone of a Nation. Oxford: Oxford University Press, 2014.

# No tema, por todos, TEJADA TAJADURA, Javiet. E/ Preambulo Constitucional. Granada: Comares, 1997.

2 SANCHEZ, Ismael Bella; HERA, Alberto de la; DIAZ, Catlos Rementertia. Historia del Derecho Indiano. Madrid: Editorial Mafre,
1992.

#  ZWEIGART, Konrad; KOTZ, Hein. Introduction to Comparative Law. Oxford: Clarendon Press, 1998. p.74 ¢ ss.
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to indiano™. Os movimentos de libertacio do século XIX foram influenciados pelo ideatio iluminista e, por
extensdo, sao manifestacoes de um incipiente ideario constitucionalista®; o papel politico e constitucional de
Bolivar é exemplo dessa premissa™. Os textos constitucionais mais recentes reproduzem os pontos centrais
da tradicio constitucionalista ocidental, insetidos em ambiente politico de permanente tensao™.

A construc¢do discursiva dos preambulos™ evidencia essa tradi¢ao, que, de algum modo, e em alguns
preambulos, é marcada por uma retérica de exaltagdo historica e nacionalista. O apelo a alguma forma
de patriotismo ¢ indicativo de vinculos entre constituiciao e cultura. Preambulos podem ser inseridos no
contexto de identificagdo cultural que se processa na construcio de um Estado constitucional®™. Percebe-se
intenso simbolismo em alguns dos preambulos que seguem, e que se traduzem argumentos que pretendem
a justificacdo das respectivas historias, a par de veicularem conjunto de promessas™. Pode-se tentar resgatar
a intencdo do legislador constituinte na constru¢ao discursiva dos preambulos”.

O preambulo da constituicio de Cuba®, por exemplo, expressa explicita justificativa heroica para o regi-
me politico adotado desde a revolucio de Fidel Castro. Afirma que os constituintes foram inspirados pelo
herofsmo e pelo patriotismo dos que lutaram por uma patria livre, independente, soberana, democratica e de
justica social. Faz referéncia aos aborigenes que resistiram a submissao, aos escravos que se rebelaram contra
seus amos e aos que despertaram a consciéncia nacional e a ansia cubana de uma patria livre. O preambulo
da constituicido cubana também faz uma homenagem aqueles que lutaram durante mais de cinquenta anos
contra o dominio imperialista, a corrupg¢ao na politica, a falta de direitos e liberdades, o desemprego e con-
tra as dificuldades impostas pelos capitalistas e pelos donos das terras. Faz-se, ainda, uma homenagem aos
defensores da revolugio, contribuindo para sua consolidacdo. H4, além disso, uma referéncia a resisténcia
épica do povo cubano.

O preambulo da constituicio cubana vincula os propodsitos do pais aos exemplos de José Marti e de Fidel
Castro, as ideias politicas de Karl Marx, Friedrich Engels e Vladimir Lénin. Declara-se a decisdo de se levar
adiante uma revolucdo denominada de triunfante, sustentada na mais estreita unidade de todas as forcas
revolucionarias do povo, que teria conquistado a independéncia nacional, estabelecido o poder revolucio-
nario, realizado as transformac¢des democraticas e iniciado a construcao do socialismo. Faz-se uma menc¢io
ao fato de que os cubanos estariam conscientes de que a edificacio do socialismo e a lideranca do partido
comunista constituiriam os pilares fundamentais e as garantias para a ordem politica, economica e social.
Cita-se, ao fim, José Marti, para quem a primeira lei da republica deveria ser o culto dos cubanos a dignidade
plena do ser humano.

A constitui¢io do Haiti”, de igual modo, também conta com um preambulo que revela certo romantis-
mo constitucional. Afirma-se que a constitui¢do é proclamada para garantir os direitos inalienaveis e impres-
critiveis a vida, a liberdade e a busca da felicidade. Vincula-se essa declaracio ao Ato de Independéncia do
Haiti (1804) ¢ a Declaragiao Universal do Direitos do Homem (1948). Afirma-se que se pretende construir

% GIL RODRIGUEZ, Magdalena. Curso de Historia de! Derecho Espaniol. Madrid: Portal Detecho, 2010. p. 311 e ss.
' HALPERIN, Tulio Donghi. Historia Contemporinea de América Latina. Madrid: Alianga Editorial, 2005. p. 17 e ss.
2 URUENA, Jaime Cervera. Bolivar Republicano, fundamentos ideoldgicos ¢ histdricos de su pensamiento politico. Bogota: Ediciones Aurora,
2007.

% SKIDMORE, Thomas; SMITH, Peter H. Modern Latin America. Oxford: Oxford University Press, 2005.

* Na literatura brasileira o tema do preambulo foi explorado monograficamente por MARCAL, Patricia Fontes. Estudo Comparado
do Predmbulo da Constituigio Federal do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 2001 e por BORGES, Alexandre Walmott. Prednbulos da Consti-
tuigio ¢ Ordem Feondmica. Curitiba: Jurud, 2008.

» O tema do elemento de identidade cultural no Estado Constitucional, ainda que na 6tica dos fetiados nacionais, foi estudado por
HABERLE, Peter. Constituicao e Cultura. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. Tradugao de Marcos Augusto Maliska e Elisete Antonik.
% No tema, por todos, NEVES, Matcelo. Transconstitucionalismo. Sio Paulo: Martins Fontes, 2002.

O tema da intencio do constituinte ¢ explorado, entre outros, por SANTIAGO NINO, Catlos. Fundamentos de Derecho Constitn-
cional. Buenos Aires: Astrea, 2005. p. 88.
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uma nacio socialmente justa, economicamente livre e politicamente independente. Registra-se a pretensao
de se fundar um Estado estavel e forte, capaz de proteger valores, tradi¢oes, soberania, independéncia e
visdo nacional. Reconhece-se que, para se implantar a democracia, deve-se respeitar o pluralismo ideolégico
e a alternancia politica, afirmando-se os direitos inviolaveis do povo haitiano. Escreveu-se, também, que a
constituicio tem como meta fortalecer a unido nacional, eliminando-se todas as formas de discriminacio
entre as populagdes urbanas e rurais, mediante a aceitagao das varias comunidades linguisticas e culturais.
Reconhece-se o direito ao progresso, a informacao, a educacio, a sadde, ao trabalho e ao laser. Por fim,
menciona-se o objetivo de se instaurar um governo baseado nas liberdades fundamentais e no respeito aos
direitos humanos, a paz social, a equidade econoémica, e a participagao de toda a populagido na tomada das
decisoes engajadas na vida nacional.

A constitui¢iao da Nicardgua® é mais um exemplo de romantismo constitucional revelado no preambulo.
Evoca-se a luta dos antepassados indigenas, o espirito da unidade centro americana, a tradicio combativa
do povo nicaraguense, a inspiracao e o exemplo de varios herdis da patria. Lembram-se geragdes de herdis
e martires que lutaram pela libertagao e pela independéncia nacional. Proclama-se a constituicio em nome
do povo da Nicaragua, de todos os partidos e organiza¢des democraticas, patridticas e revolucionarias.
Festejam-se homens e mulheres, trabalhadores e camponeses, a juventude gloriosa, suas maes heroicas, os
cristaos crentes em Deus, comprometidos com luta pela liberdade. Refere-se aos oprimidos e aos intelec-
tuais patriotas. Menciona-se inspiracio em relagdo aos que lutaram e ofereceram suas vidas contra a agressao
imperialista para garantir a felicidade das novas geragoes. Refere-se a institucionalizagdo das conquistas da
revolugdo e a constru¢ao de uma sociedade nova que elimine toda forma de exploragao. Pretende-se a igual-
dade econdémica, politica e social dos nicaraguenses, bem como o respeito absoluto aos direitos humanos.
Conclui-se com uma chamada pela patria, pela revolugao, pela unidade da nacio e pela paz.

De igual modo, extensa e romantica é a constituicao da Bolivia*. Inicia-se com uma referéncia a tempos
imemoriais nos quais se levantaram montanhas, se deslocaram rios e se formaram lagos. Refere-se 2 Ama-
z6nia, ao chaco, ao altiplano, as planicies e vales, que se cobriram de flores. Afirma-se que os bolivianos
povoaram a Terra Mae com rostos diferentes, e que, por isso, compreendem a pluralidade e a diversidade
entre as pessoas e culturas. Rejeita-se o racismo. Acrescenta-se que o povo boliviano é de composicao plural,
inspirado na luta indigena anticolonial, na independéncia e nas lutas populares de libertagdo, em marchas
indigenas, sociais e sindicais, em lutas pela terra e pelo territorio, forte na memoria dos martires, base de
formagao de um novo Estado. Este deveria ser baseado no respeito e na igualdade entre todos, com prin-
cipios de soberania, de dignidade, de complementariedade, de solidariedade, de harmonia e de equidade na
distribui¢ao do produto social. Insiste-se na deferéncia pela pluralidade econémica, social, juridica, politica e
cultural dos habitantes da terra, em convivéncia coletiva com acesso a agua, ao trabalho, a educacio, a saude
e a moradia. Assume-se um desafio historico da construciao coletiva de um Estado Unitario Social de Direito
Plurinacional Comunitario, que integra e articula os propositos de avango, com vista a construc¢ao de uma
Bolivia democritica, produtiva, inspiradora da paz, comprometida com o desenvolvimento integral e com a
livre determinagdo dos povos. Encerra-se com uma lembranca de que os bolivianos, por intermédio de uma
Assembleia Constituinte, manifestam um compromisso pela unidade e integridade do pais.

A constitui¢io de Honduras* conta com um preambulo no qual se 1é que deputados eleitos pela von-
tade soberana do povo hondurenho, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte, invocam a prote¢ao
de Deus e o exemplo dos herdis, ao que se agrega a declaragdo de uma fé na restauracio da unido centro-
-americana. Decreta-se e sanciona-se uma constituicdo que fortalega e perpetue o estado de direito que
assegure uma sociedade justa, em seus aspectos politicos, econémicos e sociais, que afirme a nacionalidade
e propicie as condigbdes para a plena realizacio do ser humano, dentro da justica, da liberdade, da seguranca,

Y https://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic3_nic_const.pdf

https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf.
https://www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_honduras.pdf.
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da estabilidade, do pluralismo, da paz, da democracia representativa ¢ do bem comum.

A constituicio do Panamd* conta com preambulo minimalista. A constitui¢io é decretada com o “fim
supremo de fortalecer a Nagdo, garantir a liberdade, assegurar a democracia e a estabilidade institucional, exaltar a dignidade
bumana, promover a justica social e o bem-estar geral e a integragao regional’. Invoca-se a protecio de Deus.

A constituicio do Paraguai também conta com um preambulo curto. Afirma-se que o povo paraguaio,
por meio de seus legitimos representantes, reunidos em Convengao Nacional Constituinte, invoca a Deus,
reconhece a dignidade humana com o fim de assegurar a liberdade, a igualdade e a justica, reafirma os prin-
cipios da democracia republicana, representativa, participativa e pluralista, ratifica a soberania e a indepen-
déncia nacionais, com integracio junto a comunidade internacional®. Na doutrina dos constitucionalistas
paraguaios, entende-se o preambulo como conjunto de valores ou desejos que inspiraram o legislador cons-
tituinte ao tempo da redacio da constituicio®.

O preambulo da constitui¢ao da Venezuela®, por sua vez, evoca o exemplo histérico de Bolivar, lembra-
do como libertador, acrescentando-se o heroismo e o sacrificio dos antepassados aborigenes e dos precurso-
res de uma patria livre e soberana. Declara-se o fim supremo de se refundar a Republica para se estabelecer
uma sociedade democratica, participativa, multiétnica e pluricultural, em um Estado de justica, federal e
descentralizado, que consolide os valores da liberdade, da independéncia, da paz, da solidariedade, do bem
comum, da integridade territorial, da convivéncia e do império da lei, para as geragdes presentes e futuras.
Pretende-se assegurar o direito a vida, ao trabalho, a cultura, a educacio, a justica social e a igualdade, sem
discriminag¢do ou subordina¢do de nenhuma espécie. Pretende-se promover a cooperagao pacifica entre as
nag¢des, bem como a consolidagao da integracio latino-americana, de acordo com os principios da nio intet-
vencao e da autodeterminacao dos povos. Insiste-se na garantia universal e indivisivel dos direitos humanos,
na democratiza¢io da sociedade internacional, no desarmamento nuclear, no equilibrio ecolégico e na ideia
de que os bens juridicos ambientais constituem patrimonio comum e irrenunciavel da humanidade.

A constituicao de El Salvador conta com preambulo que enfatiza a confianca em Deus, a vontade na-
cional relativa aos altos destinos da patria e o exercicio de um poder soberano. Os constituintes, autores do
preambulo, pronunciam-se animados por um desejo fervoroso de estabelecer os fundamentos da convi-
véncia nacional, com base no respeito pela dignidade da pessoa humana, na constru¢do de uma sociedade
mais justa, como esséncia da democracia e do espirito de liberdade e justiga, indicados como valores de uma
heranca humanista®’.

O texto constitucional argentino®™ conta com preambulo sintético, no qual se declara o objetivo de se
constituir uma unido nacional, afiancar a justica, consolidar a paz interior, prover uma defesa comum, pro-
mover o bem-estar geral e assegurar os beneficios da liberdade, para os argentinos e para a posterioridade,
e para todas as pessoas que queiram habitar em solo argentino. Invoca-se a prote¢ao de Deus, identificado
como fonte de toda razio e justica®.

O preambulo da constitui¢do da Colémbia™

¢ também abreviado. Invoca-se a protecio de Deus. Indica-
-se como fim o fortalecimento da unidade da Nagio e a garantia da vida, da convivéncia, do trabalho, da jus-

tica, da igualdade, do conhecimento, da liberdade e da paz. A doutrina constitucional colombiana considera

¥ https://wwwilo.org/dyn/travail/docs /2083 / CONSTITUTION. pdf.

# http://jme.gov.py/ transito/leyes /1992 html.

“  RAMIREZ, Manuel Dejests Candia. Derecho Constitucional Paragnayo. Assuncién: Litocolor, 2003.
¥ https://www.oas.org/juridico/mla/sp/ven/sp_ven-int-const.html.

http:/ /www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_la_republica_del_salvador_1983.pdf.

Para o tema do preambulo na Argentina, por todos, ZARINI, Helio Juan. Derecho Constitucional. Buenos Aires: Astrea, 2009. p.
47 e ss.

# http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/0-4999/804 /norma.htm.

http:/ /www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion%20politica%20de%020Colombia.pdf
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que o preambulo contém forca vinculante e efetivamente um texto prescritivo™.

No caso de Costa Rica™, o preambulo é muito curto. Invoca-se o nome de Deus e reitera-se a fé na de-
mocracia, tao somente. De igual modo, curto, também é o preambulo da constituicio do Peru™. Invoca-se a
“Deus Todo Poderoso”, assinala-se que se obedece a um mandato do povo peruano e recorda-se o sacrificio
das geracoes precedentes.

O preambulo da constituicio da Republica Dominicana®™ também invoca o nome de Deus. Afirma-se
que os constituintes sdo guiados pelo ideario dos pais da patria. Buscam estabelecer republica livre, indepen-
dente, soberana e democratica. A inspiragdo refere-se ao exemplo de lutas e sacrificios de herdis e heroinas
imortais, o estimulo, do trabalho abnegado de homens e mulheres. Os valores e principios que movem 0s
constituintes sao os da dignidade humana, da liberdade, da igualdade, do império da lei, da justica, da solida-
riedade, da convivéncia fraterna, do bem-estar social, do equilibrio ecolégico, do progresso e da paz, fatores
indicados como essenciais para a coesio social. Declara-se a vontade de se promover a unidade da Nagao
dominicana, adotando-se e proclamando-se a constitui¢ao no exercicio de uma livre determinagio.

Por fim, o preambulo da constituicio do Brasil®, no qual se 1é que representantes do povo brasileiro,
reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegu-
rar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento,
a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugido pacifica das
controvérsias, promulgam, sob a protecdo de Deus, a Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil.

3 Os obter dicta e votos estanques sobre o preambulo nas cortes
constitucionais latino-americanas

A evocacio do preambulo da constituicao pelas diversas Cortes Constitucionais da América Latina tem
sido destacada ndo somente para prestar énfase a decisdo como suporte secundario argumentativo de uma
tese juridico-constitucional, mas também como elemento primario de fundamenta¢io na protecao dos va-
lores constitucionais instituidos pelo constituinte originario.

Nos casos em que foram utilizados argumentos fundados no preambulo das constitui¢des latino-ame-
ricanas, a alusio feita ao seu conteudo — na maioria das vezes — se deu em votos estanques lancados nas
Cortes Constitucionais, ora como afirmacdes obter dicta, ora como manifestacio ratio decidend;.

Decisbes do Tribunal Constitucional do Peru demonstram as afirmagoes obfer dicta feitas ao preambulo
de sua constitui¢do, utilizando-se de uma retérica que nao importa em vincula¢ao para os casos subsequen-
tes, sem desempenhar papel fundamental no julgado. Na Exp. N° 0042-2004-A1/TC*, movida por “Luis
Alexandro Lobotén Donayare y mas de cinco mil ciudadanos” contra a tributagao do valor pago pelo in-
gresso em espetaculos publicos nao desportivos, o Tribunal Constitucional do Peru assim se manifestou:

“En efecto, la Constitucion (articulo 1), al reconocer que la defensa de la persona humana y el respecto
de su dignidad son el fin supremo de la sociedad y del Estado, capta al ser humano no sélo como ser
‘racional’, sino también aprehende la conditio humana desde el lado emocional o ‘irracional’. Lo cual se
refleja claramente cuando se evoca a Dios o se evoca al sacrificio de las generaciones antetiores en el

B FLOREZ,José Rodrigo Ruiz, Curso de Derecho Constitucional Colombiano, Medellin: Sefial Editora, 2011, pp. 28 e ss.
https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Costa_Rica.pdf.

http:/ /www4.congtreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf.

> https://www.wipo.int/edocs/lexdocs/laws/es/do/do070es.pd.

http:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.

% PERU. Tribunal Constitucional Del Peru. Expediente n° 0042-2004-AI-TC. Resolucién del 13 de abril 2005. Disponivel em:
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00042-2004-AL.pdf. Acesso: 19 de maio 2019.
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Preambulo de nuestra Constitucion; o cuando se refiere a los simbolos patrios (articulo 49) — sobre los
cuales se ha pronunciado este Tribunal en sentencia sobre el Exp. N° 0044-2004-AA /' TC. Fundamento
36 —, a la bandera (articulo 49, segundo pérrafo), o al idioma (articulo 2, inciso 2; 2, inciso 19; 48).”%

Em outra oportunidade, o mesmo Tribunal, ao decidir um agravo interposto pela “Telefénica del Pera
S.A.A” contra uma resolucdo da Sala de Direito Constitucional e Social da Corte Suprema de Justica, Exp.
N° 665-2007-AA/TC*, proveu, por maiotia, um recurso para anular sua decisdo antetior, deixando claro,
naquele momento, o seu desiderato de ndo atribuir ao preambulo da Constituicio peruana qualquer forca
normativa.

Esse fato ficou registrado entre linhas no voto vencido do magistrado Vergana Gotelli que, ao prestar
conota¢do normativa ao preambulo para se opor a anulacio de referido julgado, que favorecia os ex-empre-
gados da recorrente, empresa que se encontrava obrigada a pagar uma divida trabalhista, acabou tendo sua
argumentaciao excluida da ratio decidend:. Assim, manifestou-se o magistrado em seu voto vencido:

“La defensa de la persona humana y el respecto de su dignidad son el fin supremo de la sociedad y del
Estado.” y “Toda persona tiene derecho ...", — posicion que es continuidad de las que tuvimos en las
constituciones anteriores y especialmente en el preambulo de la de 1979 “...Creyente en le primacia de la

persona humana y en que todos los hombres, iguales en dignidad, tienen derechos de validez universal,

antetiores y superiotes al Estado...”

Outros julgados do Tribunal Constitucional do Peru ratificaram a posi¢ao de ndo conferir for¢a norma-
tiva ao preambulo da Constituicdo peruana, considerando-o, assim, como mera declaragdo, resultante de
um enunciado politico, social ou econémico utilizado para prestar énfase a argumentagio, servindo como
suporte secundario argumentativo.

Nesse ponto, nio diverge a experiéncia constitucional dominicana. Daleiturada “Sentencia TC/0605/167%
de seu Tribunal Constitucional, depreende-se que a Corte analisou — por meio de controle preventivo de
constitucionalidade — a adesio da Republica Dominicana a Conven¢do de Minamata sobre o Mercutio, e,
ao verificar que nenhuma disposi¢ao constitucional foi violada, concluiu que mencionada Convengio estava
afeita aos compromissos do Estado da seguinte forma:

”Ninguna de las disposiciones del referido acuerdo vulnera las disposiciones de la Constitucién, sino

que, por el contrario, se inclinan a hacer posible el cumplimiento de los compromisos del Estado
dominicano, a luz de las previsiones del preambulo de la Constitucion, que consagran los principios de
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bienestar social, equilibrio ecolégico, solidaridad, convivencia fraterna, paz y progreso.

Ao se manifestar nesse sentido, afirmou-se que a Convengao de Minimata sobre o Mercurio, aderida pela
Republica Dominicana, além de nio ferir a constituicdo, estava afinada com os propdsitos politicos, sociais
e econdmicos assentados em seu preambulo, ou seja, as diretrizes ali elencadas de forma declarativa — sem
qualquer efeito normativo —, utilizando o preambulo, dessa forma, para prestar énfase a decisio como
suporte secundario argumentativo, obter dictum.

Isso foi confirmado pela mesmo Tribunal Constitucional na oportunidade em que apreciou a consti-
tucionalidade do Acordo entre o Governo da Republica Dominicana e o Conselho Federal Suico, sobre a

7 PERU. Tribunal Constitucional Del Peru. Expediente n° 0042-2004-AI-TC. Resolucién del 13 de abril 2005. p. 8. Disponivel em:
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00042-2004-ALpdf. Acesso: 19 de maio 2019.

* PERU. Tribunal Constitucional Del Peru. Expediente n° 665-2007-41A/TC. Sentencia. Disponivel em: https://tc.gob.pe/
jurisprudencia/2007/00665-2007-AA.pdf. Acesso: 19 de maio 2019.

¥ PERU. Tribunal Constitucional Del Peru. Expediente n° 665-2007-1A4/ TC. Sentencia. p. 9. Disponivel em: https://tc.gob.pe/
jurisprudencia/2007/00665-2007-AA.pdf. Acesso: 19 de maio 2019.

®  REPUBLICA DOMINICANA. Tribunal Constitucional de L.a Republica Dominicana. Expediente n° TC-02-2005-0011. Sen-
tencia TC/0605/16. Disponivel em: https:// tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/ 9335/ tc-0605-16.pdf. Acesso: 19 de
maio 2019.

¢ REPUBLICA DOMINICANA. Tribunal Constitucional de L.a Republica Dominicana. Expediente n° TC-02-2005-0011. Senten-
cia TC/0605/16. p. 89. Disponivel em: https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/9335/tc-0605-16.pdf. Acesso: 19
de maio 2019.
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isenc¢do de vistos para titulares de passaportes diplomaticos, oficiais, especiais ou de servigo, conforme se
conclui da “Sentencia TC/0370/16”%, que repete, de forma retorica, a demonstracio de harmonia entre
referido acordo e as declaragbes preambulares registradas pelo constituinte, sem inclui-las, contudo, na ratio

decidend.

A “Sala Constitucional de La Suprema Corte de Justica” da Costa Rica também vem, sucessivamente,
manifestando-se de forma obter dicta a respeito do preambulo de sua Constituicio. Em 2007, mencionada
Corte consagrou, pela primeira vez, nao ter o preambulo da Constitui¢ao for¢a normativa, ao excluir da ratio
recidend; manifestacoes de dois magistrados sobre o valor “democracia” dele constante, a influir na decisdo
do julgado, que foram registradas como voto salvo anexo a Resolucio N° 11151%.

Essa argumentacio fundada no valor “democracia”, constante do preambulo da Constitui¢io da Costa
Rica, foi repetida de forma mais elaborada em 2012, mas também néo foi aceita pela Corte, que a juntou
novamente como voto salvo — dessa vez anexo a Resolu¢iao N° 11506* — no qual ficou registrado o escla-
recimento da adogao desse valor como critério restrito de admissao de consulta legislativa facultativa sobre
a onstitucionalidade de projeto de lei, na seguinte forma:

“En mi criterio, el preambulo de la Constitucion Politica sefiala asi, ab initio, el sistema de gobierno que
debe regir en nuestro pafs, e introduce con ello toda una carga de valores y principios que no puede
ser obviado ni soslayado en momento alguno. El preambulo constitucional refiere la existencia de un
sistema democratico de caracter representativo, de donde resulta la insercién y necesidad de observar
lo que se ha dado en llamar el «principio democratico» que mas alla de enunciaciones genéricas sobre la
organizacion del Estado y el ejercicio de los derechos civiles, politicos, sociales, econémicos o culturales,

sefiala igualmente obligaciones y responsabilidades de estricta observancia si se quiere un pleno respecto

a los valores que informan la vida republicana.®”

Mais recentemente, no ano de 2014, mencionada “Sala Constitucional de I.a Suprema Corte de Justica”
da Costa Rica, ao formular a Resolugio N° 04575%, recusou a impugnacio da constitucionalidade de esta-
tutos de partidos politicos que faziam referéncia a existéncia de Deus, aos principios cristdos e as sagradas
escrituras, bem como ndo conheceu do pedido de cassagao dos politicos eleitos por esses partidos por
violac¢do ao Principio da Igualdade sustentado na utilizacao de aspectos religiosos para atrair simpatizantes,
fundamentando a decisdao na liberdade de consciéncia, na liberdade de culto e na livre organizagdo dos pat-
tidos, e incluiu, ainda, na ratio decidend: o seguinte:

“Noétese que incluso, validar la tesis del accionante respecto de la referencia a Dios en los Estatutos de los

partidos politicos, pondtia en entresijo la validez del proprio Preambulo Constitucional, el cual, segiin
se indico, contiene una expresa y directa referencia al Dios universal invocado por los Constituyentes
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otiginatios.’

Nesse caso, embora tenha a Corte Costarriquenha incluido na ratio decidendi a manifestagio preambular
dos constituintes originarios, ndo conferiu ao preambulo de sua Constituicio for¢a normativa, uma vez
que se restringiu a afirmar a possibilidade de se p6r em duvida somente a validade de referida manifestacao
constituinte, deixando, contudo, de abordar a questido de sua eficicia, o que implicaria admitir sua forca

©2 REPUBLICA DOMINICANA. Tribunal Constitucional de T.a Republica Dominicana. Expediente n° TC-02-2016-0001. Sen-
tencia TC/0370/16. Disponivel em: https:// tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/9097/tc-0370-16.pdf. Acesso: 19 de
maio 2019.

6 COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Cotte de Justica. Expediente n° 07-005688-0007-CO. Resolucion n® 11151-2007.
Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-418067. Acesso em: 19 maio 2019.

¢ COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Corte de Justica. Expediente n° 12-008765-0007-CO. Resolucién n® 11506-2012.
Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-633679. Acesso em: 19 maio 2019

% COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Corte de Justica. Expediente n° 12-008765-0007-CO. Resolucién n® 11506-2012.
Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-633679. Acesso em: 19 maio 2019.

% COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Cortte de Justica. Expediente n® 13-000633-0007-CO. Resolucion n® 04575-2014.
Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-600738. Acesso em: 19 maio 2019.

¢ COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Corte de Justica. Expediente n° 13-000633-0007-CO. Resolucion n® 04575-2014.
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normativa, decidindo, assim, posiciona-lo no rol dos preambulos declarativos.

Segue esse vetor o preambulo da Constituicao da Guatemala, conforme indicam os Expedientes Acu-
mulados 303-90 e 330-90% julgados pela Corte de Constitucionalidade Guatemalense, que teve como objeto
supostos atos de limitacao da liberdade de ensino, critérios docentes e cotas escolares.

Ao apreciar o caso, a Corte tomou o preambulo como uma bussola cujo ponteiro magnético — que pode
ser assimilado as declaracoes politicas, sociais e econémicas — aponta para o “bem comum”, expressio
constante do preambulo, a qual passou a orientar os fundamentos que embasaram a decisio, ou seja, as not-
mas constitucionais insertas no documento Constituicio, mas, contudo, nao lhe atribuiu for¢ca normativa, o
que fica claro a partir do seguinte excerto da decisao:

“La Constitucion de Guatemala trata la educacion dentro del contexto de los derechos sociales, y las
libertades econémicas dentro de los derechos del individuo, — articulo 43 de la Constitucién — y es
obvio que la accion del Estado estd actuando en funcién de intereses sociales orientados al bien comun.
La responsabilidad del bien comun ha sido debidamente consagrada en el preambulo de la Constitucion,
y prevista como fin supremo dentro de los fines y deberes do Estado — articulo 1 de la Constitucion —;
y es la proteccién de la persona y de la familia la razon esencial de la organizacion del Estado — articulo
2y 47 de la Constitucién . Dentro de ese contexto teleolégico, la facultad de inspeccion del Estado —
articulo 73 — a los centros educativos privados lleva implicita las facultades necesarias de accionen la
busqueda del bien comun y de proteccién a la familia; y la autorizacion de cuotas escolares se inscribe

en este contexto.”””

O simples fato de o preambulo se revestir de carater orientador nao significa que se caracterize como
elemento primario de fundamentacao na proteciao dos valores constitucionais instituidos pelo constituinte
originario e, assim, venha a integrar a ratio decidendi, pois nessa condigdo seu conteudo continua desprovido
de normatividade, uma vez que, embora ndo se reduza a prestar énfase a decisao, segue com a vestimenta de
suporte secundatio argumentativo, numa alusao obter dictum.

Esse papel, aparentemente mais forte do preambulo, revestido de caracteristica orientadora, ganhou vita-
lidade na constituicao da Argentina com base nas leituras feitas na “Corte Suprema de Justica de La Nacién”
pelos magistrados Juan Carlos Maqueda e Raul Zaffaroni, ao participarem do julgamento da reclamagio
consistente no Recurso de Hecho, na Causa n° 17.768 (s. 1767. XXXVIII)™, referente a inconstitucionali-
dade de leis de anistia em face de crimes contra a humanidade consistentes em privacio ilegal da liberdade,
agravada por violéncia, ameacas e desaparecimento forcado em época de regime de excec¢ao. Juan Catlos
Magqueda, sobre o preambulo da Constitui¢ao argentina, externou, em seu voto, o seguinte:

“El verdadero valor del derecho, dice R. Von Thering, descansa por completo en el conocimiento de sus
funciones, es decir, en la posibilidad de su realizacion practica...los otros poderes del Gobierno de la
Nacién se encuentran también vinculados por el prop6sito inspirador del dictado de la Constitucion —
que tanto vale como su propia razon de ser — integrado por los enunciados del Preambulo, entre éstos
el de ‘afianzar la justicia’ (Fallos: 300:1282) y respecto del alcance y sentido del principio preambular
citado ha considerado que se trata ‘de un propésito liminar y de por si operativo, que no solo se refiere al
Poder Judicial sino a la salvaguarda del valor justicia en los conflictos juridicos concretos que se plantean
en el seno de la comunidad...” (...) (Fallos 302:1284).7"

Raul Zaffaroni deixou claro nio tratar o preambulo da Constituicdo argentina de mera declaragdo, ao
afirmar:

®  GUATEMALA. Corte de Constitucionalidad de Guatemala. Expedientes Acumulados n’s 303-90 y 330-90. Disponivel em:
http://138.94.255.164/Sentencias/814514.303-90%20y%20330-90.pdf. Acesso em: 19 maio 2019.

¥ GUATEMALA. Corte de Constitucionalidad de Guatemala. Expedientes Acumulados n’s 303-90 y 330-90. p. 10. Disponivel em:
http://138.94.255.164/Sentencias/814514.303-90%20y%20330-90.pdf. Acesso em: 19 maio 2019.

0 ARGENTINA. Corte Suprema de Justica de La Nacién Argentina. S.7767. XXXXT/TII. Disponivel em: http://sjconsulta.csjn.
govar/sjconsulta/ documentos/verDocumentoSumario.html?idDocumentoSumario=11294. Acesso em: 19 maio 2019.

" ARGENTINA. Corte Suptema de Justica de La Nacion Argentina. §.7767. XXXXTTII. p. 112. Disponivel em: http://sjcon-
sulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/ documentos/verDocumentoSumario.htmlPidDocumentoSumario=11294. Acesso em: 19 maio 2019.
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“El Preambulo de la Constitucion Nacional no es una mera manifestacion declarativa, sino que cumple
una funcién orientadora de la interpretacion de todas las normas del texto maximo. En su redaccion
esta claramente establecida la funcién esencial de toda Constitucion o norma fundamental. “Constituir
la unién nacional, afianzar justicia, consolidar la paz interior”, no son objetivos enumerados al azar,
sino claramente propios de toda Constitucion, que serfan negados en la medida en que se interpretase
cualquiera de sus normas obligando a los jueces a admitir o legitimar una pretendida incapacidad de
la Nacién Argentina para el ejercicio de su soberanfa, con la consecuencia de que cualquier otro pais
pueda ejercetla ante su omision, en razén de violar el mandato internacional (asumido en ejercicio
pleno de su propia soberanfa) de juzgar los crimenes de lesa humanidad cometido en su territorio por
sus habitantes y ciudadanos, cediendo ese juzgamiento a cualquier otra nacién del mundo, colocando
a sus habitantes en riesgo de ser sometidos a la jurisdiccion de cualquier Estado del planeta, y, en
definitiva, degradando a la propia Nacién a un ente estatal imperfecto y con una grave capitis deminutio
en el concierto internacional. Ademas, la omision del ejercicio de la jurisdiccion territorial (o sea, el no

ejercicio de un claro atributo de su soberanfa) abre un estado de sospecha sobre todos los ciudadanos

del Estado omitente y no so6lo sobte los responsables de estos ctimenes.”””

Apesar de essas argumentagoes fortalecerem a indole orientadora do preambulo no julgado acima referi-
do, no sentido de se “afianzar la justicia”, o concerto regido pelos magistrados Juan Carlos Maqueda e Raul
Zaffanori, quanto ao preambulo da Constituicdo argentina, ndo ganha contornos de ratio decidendi, a comecar
pela forma como ocorreu a solugao da questio posta em julgamento, que foi resolvida por meio da declara-
¢ao de inconstitucionalidade de duas leis e o reconhecimento da constitucionalidade de uma outra, em face
de normas constitucionais que nio se identificam com o preambulo, como se pode concluir dos votos dos
outros cinco magistrados presente no julgamento, que nao fizeram qualquer alusao a questao preambular
da Constituicio, cujas mengoes feitas pelos dois magistrados, supracitados, ganham caracteristicas obzer dicta.

4 A questao da plena eficacia juridica do preambulo na América Latina: a
visao colombiana e a visao brasileira

Os tnicos dois paises da América Latina que enfrentaram diretamente a questdo da for¢a normativa do
preambulo de suas respectivas constitui¢oes foram a Colémbia e o Brasil, cujas decisoes formaram prece-
dentes a esse respeito.

A primeira decisao da Corte Constitucional colombiana decorreu da apreciacdo de tema em que se dis-
cutiu a questdo de plano de aposentadoria de funcionarios publicos impulsionado pelo governo e a questio
da estabilidade no emprego, reunindo varias demandas nas quais se impugnavam normas legais em face do
preambulo da constituicao de 1991, ao argumento de ali restar assegurado o trabalho para os integrantes da
Nagao e a garantia de uma ordem politica, econdémica e social mais justa.

Nesse caso, o “Procurador General de La Nacién” opinou por se considerar o preambulo um “querer
ser” da Nacdo, contendo as aspiracoes e nio as disposi¢oes da constituicdo, estas insertas no corpo da carta,
afirmando, assim, ndo se tratar o preambulo de uma norma juridica ou mesmo um conjunto de normas des-
se género, balizando seus fundamentos em decisao da Corte Suprema de Justica elaborada anteriormente a
promulgacio do novel ordenamento constitucional.

No entanto, a Corte Constitucional entendeu que o direito vai além das normas e que o significado do
que ¢ constitucional ndo se circunscreveria ao limitado campo dos artigos que integram uma constitui¢ao,
ao considerar que o preceptivo constitucional foi enderecado pelo proprio constituinte para a realizagao de
alguns objetivos e tarefas de ordens superiores ambicionados pela sociedade, que sdo justamente aqueles

> ARGENTINA. Corte Suprema de Justica de La Nacién Argentina. §.7767. XXXXVIII. p. 238-239. Disponivel em: http://
sjconsulta.csjn.gov.at/sjconsulta/ documentos/verDocumentoSumario.htmlPidDocumentoSumario=11294. Acesso em: 19 maio
2019.
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moldados pelo preambulo da constitui¢ao e que justificam a criagdo e a vigéncia das instituicGes. Enfim, a
Corte Constitucional colombiana conferiu poder vinculante ao preambulo em ementa assim redigida:

“El Preambulo da sentido a los preceptos constitucionales y sefiala al estado las metas hacia las cuales
debe orientar su accién; el rumbo de las instituciones juridicas. Lejos de ser ajenos a la Constitucion, el
Preambulo hace parte integrante de ella. Las normas pertenecientes a las demas jerarquias del sistema
juridico estan sujetas a toda la Constitucion vy, si no pueden contravenir los mandatos contenidos en
su articulado, menos aun esta permitida la transgresién de las bases sobre las cuales se soportan y a
cuyas finalidades apuntan. El Preambulo goza de poder vinculante en cuanto sustento del orden que
la Carta instaura y, por tanto, toda norma — sea de indole legislativa o de otro nivel — que desconozca
o quebrante cualquiera de los fines en ¢l sefalados, lesiona la Constituciéon porque traiciona sus
principios.”” (gtifado do autot).

Treze anos mais tarde, a Corte Constitucional colombiana confirmou esse entendimento, aduzindo que
o preambulo ¢é a prova de que o Povo da Colombia atuou no exercicio de seu poder soberano ao produzir
uma organizac¢ao politica e juridica por meio dos seus representantes na Assembleia Nacional Constituinte,
constando da ementa desse julgado o seguinte:

“El Preambulo da cuenta del sentido politico e juridico que el Pueblo da Colombia le imprimi6 a la
formulacion de la Carta Politica de 1991; es decir, indica los principios que la orientan y los fines a cuya
realizacién se dirige y por elle no sélo hace parte de ésta como sistema normativo sino que ademas tiene
efecto vinculante sobre los actos de la legislacion, la administracion y la jurisdiccion y constituye parametro
de control en los procesos de constitucionalidad. Y esto es comprensible pues carecerfa de sentido que una

férmula politica y juridica tan densa de contenidos como la advertida en el Preambulo, no estuviera llamada

a tener implicaciones en los ejetcicios de podet subordinados a la teleologia en ella sefialada.”

A Corte Constitucional da Colombia reconheceu, assim, a forca normativa do preambulo da constitui-
¢do, e sua plena eficicia como norma constitucional, conferindo-lhe, inclusive, efeito vinculante.

Ja o caso brasileiro consistiu numa a¢éo direita de inconstitucionalidade em que foi impugnado o pream-
bulo da Constituigio do Estado do Acre sob o fundamento de nao haver reproduzido a expressiao pream-
bular grafada na Constituicio Federal: “sob a protecao de Deus”. Na solu¢ao do caso, o Supremo Tribunal
Federal partiu do pressuposto de que as “normas centrais” da Constituicdo Federal sio de reprodugio
obrigatoria nas Constituicdes dos Estados Federados e, a despeito de serem reproduzidas ou nao nessas
constituicoes, incidirdo sobre a ordem local.

Nesse ponto, a Suprema Corte brasileira se baseou nas licGes de Raul Machado Horta, para quem as ditas
“normas centrais’ sao:

“normas dos direitos e garantias fundamentais, as normas de reparticdo de competéncias, as normas
dos Direitos Politicos, as normas de pré-ordenacdo dos poderes do Estado-membro, as normas
dos principios constitucionais enumerados — forma republicana, sistema representativo, regime
democratico, autonomia municipal, — as normas da administragao publica, as normas de garantias do
Poder Judiciario e do Ministério Publico, as normas-principios gerais do Sistema Tributario, as normas
de limitagdo e de institui¢do do poder tributario, as normas-principios gerais da atividade econémica, as
normas da ordem social”.”

A partir dessa premissa, formulou-se a seguinte pergunta: “e o preambulo da Constituicdo, constituiria
ele norma central da Constitui¢io, de reproduc¢io obrigatéria na Constituicio do Estado-membro?”.”¢ Nes-
se esforco de resposta, o julgador buscou apoio doutrinario em de Jorge Miranda, Paulino Jacques, Luiz

3 COLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia n° C-479/92. http:/ /www.corteconstitucional.gov.co/
relatoria/1992/c-479-92. htm. Acesso em: 19 maio 2019.

™ COLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia n® C477/05. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.
co/relatoria/2005/C-477-05.htm. Acesso em: 19 maio 2019.

> HORTA, Raul Machado. Normas centrais da Constitui¢io Federal. Revista de Informagio 1 egislativa, Brasilia, v. 34, n. 135, p. 175-178.
¢ BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. ~Agio Direta de Inconstitucionalidade n° 2.076-5/ AC. p. 224. Relator: Ministro Catlos Velloso.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadot.jsp?doc TP=AC&docID=375324. Acesso em: 19 maio 2019.
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Souza Aradjo, Manoel Gongalves Ferreira Filho e José Wilson Ferreira Sobrinho, para os quais o preambulo
nio tem forca normativa, mas sim declarativa”. E concluiu o voto condutor da decisio:

“Nio se pode afirmar que esse preambulo esta dispondo de forma contraria aos principios consagrados
na Constituicdo Federal. Ao contrario, enfatiza ele, por exemplo, os principios democratico e da
soberania popular. S6 nio invoca a prote¢ao de Deus. Essa invocagio, todavia, posta no preambulo
da Constitui¢ao Federal, reflete, simplesmente, um sentimento defsta e religioso, que nio se encontra
inscrito na Constitui¢do, mesmo porque o Estado brasileiro ¢é laico, consagrando a Constitui¢ao a
liberdade de consciéncia e de crenga (C.IF, art. 5°), certo que ninguém sera privado de direitos por

motivo de crenga religiosa ou de convicgao filosofica ou politica (C.I, art. 5°, VIII). A Constituicdo ¢ de

todos, ndo distinguindo entre defstas, agndsticos ou atefsta.””

A Corte Constitucional brasileira decidiu que o preambulo da Constitui¢do ndo se caractetiza como uma
norma central, o que implica dizer que a expressao “sob a proteciao de Deus”, constante no preambulo da Cons-
tituicdo da Republica Federativa do Brasil, ndo seria de reproducido obrigatoria nas constitui¢des dos Estados
Federados, conferindo, assim, ao preambulo natureza declarativa, nao dispondo, portanto, de forca normativa.

Diante desses contextos dispares, e considerando-se que ambas as constituicdes — da Coloémbia e do
Brasil — protegem a liberdade de consciéncia e de crenca”, e se apresentam como Estados laicos, por que
as decisOes seguiram trilhas diferentes?

Ao que consta, o que norteou a tomada de posicao das Cortes Constitucionais da Colémbia e do Bra-
sil, quanto a for¢a normativa dos preambulos de suas respectivas Constitui¢oes, foi o tema tratado, uma
vez que, na Corte Constitucional Colombiana, a questao envolveu plano de aposentadoria de funcionarios
publicos impulsionado pelo governo e estabilidade no emprego, reunindo varias demandas nas quais se
impugnavam normas legais em face do Predmbulo da Constituicio de 1991, fazendo frente a uma questio
social. Na Corte Constitucional brasileira, o caso versou sobre a invocagao da prote¢ao de Deus para se de-
clarar inconstitucional a Constituicio de um Estado Federado, abordando uma questdo puramente religiosa.

A expressiao que invoca a protecao de Deus consta dos sete preambulos estudados, e integram dezesseis
preambulos das vinte Constitui¢oes latino-americanas™, fator que pode ter levado as Cortes Constitucionais
a ndo reconhecerem suas respectivas for¢as normativas — conservando seu carater declarativo — aludindo
aos seus conteudos de forma obter dicta.

5 Consideracgoes finais

A América Latina conta com constitui¢oes de diversas ordens ideoldgicas, conforme demonstram seus
respectivos preambulos, digitais dos constituintes originarios que identificam tendéncias politicas, sociais e

7 BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. Agio Direta de Inconstitucionalidade n° 2.076-5/ AC. p. 224-226. Relator: Ministro Catlos Vel-
loso. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=375324. Acesso em: 19 maio 2019.
" BRASIL. Suptremo Tribunal Fedetal. Ao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.076-5/ AC. p. 227. Relator: Ministro Catlos Velloso.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadot.jsp?doc TP=AC&docID=375324. Acesso em: 19 maio 2019.
" A Constitui¢io da Colémbia dispde o seguinte:

Articulo 18. Se garantiza la libertad de consciencia. Nadie sera molesta-do por razén de sus convicciones o creencias ni com-
pelido a revelarlas ni obligado a actuar contra su conciencia.

Articulo 19. Se garantiza la libertad de cultos. Toda persona tiene derecho a profesar libremente su religion y a difundirla en forma
individual o colectiva.

A Constitui¢ao do Brasil dispoe o seguinte:

Artigo 5°. omissis

Inciso VI — ¢ inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenga, sendo assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos e garantidos,
na forma da lei, a protecao aos locais de culto e a suas litigias.
% Vale lembrar aqui que as Constitui¢des do México, Chile e do Uruguai ndo tém preambulo, ¢ uma outra, a do Haiti, ndo men-
cionam expressio de carater ou fundo religioso.
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econdmicas, e, muitas vezes, religiosas. Ha fortissimo componente de romantismo constitucional, no senti-
do de que varios predmbulos exaltam nacionalismos e perspectivas historicas.

A maioria das Cortes Constitucionais latino-americanas utiliza o preambulo como suporte secundario
argumentativo, para registrar mencoes obiter dicta como forma de prestar énfase a decisao ou lhe atribuir
indole orientadora, cujas manifestacdes nao integram a ratio decidend;.

Somente duas Cortes Constitucionais da América Latina enfrentaram a questdo da natureza juridica do
preambulo, decidindo a Corte colombiana como normativa, em tema que versou sobre inconstitucionalida-
de em face de questdo social, e a Corte brasileira como declarativa, em tema que tratou de inconstituciona-
lidade implicada com religiosidade, invoca¢ao preambular da proteciao de Deus.

Pode-se concluir, portanto, que ha uma tendéncia na maioria das Cortes Constitucionais latino-ame-
ricanas que evitam fixar precedentes com o conteido do preambulo de suas respectivas Constituicoes,
utilizando-se, para tanto, das manifestacGes obiter dicta.

Coincidentemente, a maioria das constitui¢des latino-americanas tem preambulo que faz invocagio ou
referéncia a Deus. Assim, cogitar conferir for¢a normativa aos preambulos que invocam a protecao de Deus
talvez se demonstre menos interessante a que lhes atribuir natureza declarativa, uma vez que, além de desa-
fiar a questdo religiosa e, até certo ponto, contradizer a liberdade de crenca e de consciéncia, poderd produzir
uma tendéncia maior ao acirramento a que a soluc¢do de conflitos.

A intuitiva ou deliberada acdo da maioria das Cortes Constitucionais da América Latina em manter a
natureza declarativa do preambulo pode ser a chave para se evitar um problema que a laicidade, reinante nas
constituicOes ocidentais, supostamente tenham resolvido.

As lentes das Cortes Constitucionais latino-americanas revelam baixo nivel de utilizacio dos preambu-
los como forca efetivamente normativa. Tem-se referencial argumentativo, constado em varios obiter dicta.
A recorrente referéncia a Deus, bem como declaracdes de propédsito e inventarios histéricos mostram-se
também como peculiaridades dos textos constitucionais latino-americanos.

Referéncias

ARGENTINA. Constitucion (1953). Constitucion de L.a Nacion Argentina. Disponivel em: http: / /servicios.
infoleg.gob.ar/infoleglnternet/anexos/0-4999/804/norma.htm. Acesso em: 18 de maio 2019.

ARGENTINA. Corte Suprema de Justica de La Naciéon Argentina. S5.7767.XXXXVII. Di-
sponivel em: http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/ documentos/verDocumentoSumatio.
html?idDocumentoSumario=11294. Acesso em: 19 maio 2019.

BOLIVIA. Constitucion (2009). Constitucion Politica Del Estado. Disponivel em: https://www.oas.org/dil/
esp/Constitucion_Bolivia.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

BORGES, Alexandre Walmott. Preambulos da Constituigio ¢ Ordem Econdmica. Curitiba: Jurua, 2008.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: http:/ /www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18 maio 2019.

BRASIL. Suptremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 2.076-5/ AC. p. 224. Re-
lator:  Ministto Carlos Velloso. Disponivel em: http://redit.stf.jus.bt/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=375324. Acesso em: 19 maio 2019.

CHILE. Constitucion (1980). Constitucion Politica de 1.a Repiiblica de Chile. Disponivel em: https://www.oas.
org/dil/esp/Constitucion_Chile.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

bulos.

am

GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes; SANTOS, Carlos Frederico. As constituiges latino-americanas pelas lentes das cortes constitucionais: A for¢a normativa e o romantismo dos pre

 Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.184-201, 2019

—_
O


http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/0-4999/804/norma.htm
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/0-4999/804/norma.htm
http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/ documentos/verDocumentoSumario.html?idDocumentoSumario=11294
http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/ documentos/verDocumentoSumario.html?idDocumentoSumario=11294
https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf
https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375324
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375324
https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Chile.pdf
https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Chile.pdf

COLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia n° C-479/92. http:/ /www.corteconstitucional.
gov.co/relatoria/1992/c-479-92.htm. Acesso em: 19 maio 2019.

COLOMBIA. Constitucién (1991). Constitucién Politica de Colombia. Disponivel em: http:/ /www.corteconsti-
tucional.gov.co/inicio/Constitucion%20politica%20de% 20Colombia.pdf . Acesso em 18 maio 2019.

COLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia n’ C-477/05. Disponivel em: http://www.corte-
constitucional.gov.co/relatotria/2005/C-477-05.htm. Acesso em: 19 maio 2019.

COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Corte de Justica. Expediente n° 13-000633-0007-CO. Reso-
lucién n°® 04575-2014. Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-600738.
Acesso em: 19 maio 2019.

COSTA RICA. Constitucion (1949). Constitucion Politica de Costa Rica. Disponivel em: <http://pdba.george-
town.edu/Parties/CostaRica/Leyes/constitucion.pdf>. Acesso em: 18 maio 2019.

COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Corte de Justica. Expediente n° 07-005688-0007-CO. Reso-
lucién n°® 11151-2007. Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-418067.
Acesso em: 19 maio 2019.

COSTA RICA. Sala Constitucional de Suprema Corte de Justiga. Expediente n° 12-008765-0007-CO. Reso-
lucién n°® 11506-2012. Disponivel em: https://nexuspj.podet-judicial.go.ct/document/sen-1-0007-633679.
Acesso em: 19 maio 2019.

CUBA. Constitucion (2019). Constitucion de I.a Repiiblica de Cuba. Disponivel em: http://www.granma.cu/
file/pdf/gaceta/Nueva%20Constitucion?20240%20KB-1.pdf. Acesso em: 18 maio2019.

EL SALVADOR. Constitucién (1983). Constitucion de La Repiiblica de El Salvador. Disponivel em: http://
www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_la_ republica_del_salvador_1983.pdf. Acesso em: 18 de maio 2019.

EQUADOR. Constitucion (1998). Constitucion de La Repriblica Del Ecnador. Disponivel em: https: / /| WwWw.0as.
org/juridico/mla/sp/ecu/sp_ecu-int-text-const.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

GUATEMALA. Constitucién (1985). Constitucion Politica de 1.a Repriblica de Guatemala. Disponivel em: https://
www.oas.org/juridico/mla/sp/gtm/sp_gtm-int-text-const.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

GUATEMALA. Corte de Constitucionalidad de Guatemala. Expedientes Acummnlados n’s 303-90 y 330-90. Di-
sponivel em: http://138.94.255.164/Sentencias/814514.303-90%20y%20330-90.pdf. Acesso em: 19 maio
2019.

HABERLE, Peter. Constituicao ¢ Cultura. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

HATITTI. Constitutién (1987). La Constitution de La Républigue D’Haiti. Disponivel em: https://www.oas.otg/
juridico/mla/fr/hti/fr_hti-int-txt-consthtml. Acesso: 18 maio 2019.

HONDURAS. Constuticion (1982). Constitucion Politica de 1.a Repriblica de Honduras. Disponivel em: https://
www.oas.org/dil/esp/ constitucion_de_honduras.pdf. Acesso em 18 maio 2019.

HORTA, Raul Machado. Normas centrais da Constituicao Federal. Revista de Informagao 1 egislativa, Brasilia,
v. 34, n. 135, p. 175-178.

KRISHNASWAMY, Sudhir. Denocracy and Constitutionalism in India, a study of the basic structure doctrine. Oxford:
Oxford University Press, 2010.

LAHOTIL, R. C. Preamble: spirit and backbone of the Constitution of India. Delhi: Easter Book, 2004.

MARCAL, Patricia Fontes. Estudo Comparado do Preambulo da Constituigao Federal do Brasil. Rio de Janeiro:
Fotense, 2001.

MEXICO. Constitucion (1917). Constitucion Politica de 1.0s Estados Unidos Mexicanos. Disponivel em: http://

GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes; SANTOS, Carlos Frederico. As constituigdes latino-americanas pelas lentes das cortes constitucionais: A for¢a normativa e o romantismo dos preambulos.

2 Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.184-201, 2019

—_
=)


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1992/c-479-92.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1992/c-479-92.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion politica de% 20Colombia.pdf
http://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion politica de% 20Colombia.pdf
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2005/C-477-05.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2005/C-477-05.htm
https://nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-600738
http://pdba.georgetown.edu/Parties/CostaRica/Leyes/constitucion.pdf
http://pdba.georgetown.edu/Parties/CostaRica/Leyes/constitucion.pdf
https://nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-418067
https://nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-633679
http://www.granma.cu/file/pdf/gaceta/Nueva Constitución 240 KB-1.pdf
http://www.granma.cu/file/pdf/gaceta/Nueva Constitución 240 KB-1.pdf
http://www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_la_ republica_del_salvador_1983.pdf
http://www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_la_ republica_del_salvador_1983.pdf
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/ecu/sp_ecu-int-text-const.pdf
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/ecu/sp_ecu-int-text-const.pdf
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/gtm/sp_gtm-int-text-const.pdf
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/gtm/sp_gtm-int-text-const.pdf
http://138.94.255.164/Sentencias/814514.303-90 y 330-90.pdf
https://www.oas.org/juridico/mla/fr/hti/fr_hti-int-txt-const.html
https://www.oas.org/juridico/mla/fr/hti/fr_hti-int-txt-const.html
https://www.oas.org/dil/esp/ constitucion_de_honduras.pdf
https://www.oas.org/dil/esp/ constitucion_de_honduras.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ ref/cpeum.htm

www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ ref/cpeum.htm. Acesso em: 18 maio 2019.
NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002.

NICARAGUA. Constitucién (1986). Constitucion Politica de 1.a Repiiblica de Nicaragna. Disponivel em: https://
www.oas.org/juridico/spanish/ mesicic3_nic_const.pdf>. Acesso em 18 maio 2019.

PANAMA. Constitucién (1972). Constitucion Politica de 1.a Repsiblica de Panama. Disponivel em: https:/ /www.
ilo.otg/dyn/travail/docs/2083/ CONSTITUTION.pdf. Acesso em 18 maio 2019.

PARAGUAL Constitucion (1992). Constitucion da La Repiiblica de Paragnay. Disponivel em: http://jme.gov.
py/transito/leyes/1992.html. Acesso em: 18 maio 2019.

PERU. Tribunal Constitucional Del Peru. Expediente n° 0042-2004-AI-TC. Resolucion del 13 de abril 2005.
Disponivel em: https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00042-2004-ALpdf. Acesso: 19 de maio 2019.

PERU. Constitucion (1993). Constitucion Politica Del Pern. Disponivel em: http://www4.congreso.gob.pe/
ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

PERU. Tribunal Constitucional Del Peru. Expediente n° 665-2007-AA/TC. Sentencia. Disponivel em:
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2007/00665-2007-AA.pdf. Acesso: 19 de maio 2019.

RAMIREZ, Manuel Dejests Candia. Derecho Constitucional Paragnayo. Assuncion: Litocolor, 2003.

REPUBLICA DOMINICANA. Constitucion (2015). Constituciin de 1.a Repiiblica Dominicana. Disponivel em:
https://www.wipo.int/edocs/lexdocs/laws/es/do/ do070es.pdf. Acesso em: 18 maio 2019.

REPUBLICA DOMINICANA. Tribunal Constitucional de T.a Republica Dominicana. Expediente n° TC-
02-2016-0001. Sentencia TC/0370/16. Disponivel em: https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/
media/9097/tc-0370-16.pdf. Acesso: 19 de maio 2019.

REPUBLICA DOMINICANA. Tribunal Constitucional de La Republica Dominicana. Espediente n° TC-
02-2005-0011. Sentencia TC/0605/16. Disponivel em: https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/
media/9335/tc-0605-16.pdf. Acesso: 19 de maio 2019.

GIL RODRIGUEZ, Magdalena. Curso de Historia del Derecho Espaiiol. Madrid: Portal Derecho, 2010.

SANCHEZ, Ismael Bella; HERA, Alberto de la; DIAZ, Catlos Rementetia. Historia del Derecho Indiano. Ma-
drid: Editorial Mafre, 1992.

SANTIAGO NINO, Catlos. Fundamentos de Derecho Constitucional. Buenos Aires: Astrea, 2005.
SKIDMORE, Thomas; SMITH, Peter H. Modern Latin America. Oxford: Oxford University Press, 2005.
STERNBERGER, Dolf. Patriotismo Constitucional. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2011.
TEJADA TAJADURA, Javier. E/ Preanbulo Constitucional. Granada: Comares, 1997.

URUGUAL Constitucion (1967). Constitucion de I.a Republica Oriental Del Urngnay. Disponivel em: https://
patlamento.gub.uy/documentosyleyes/ constitucion. Acesso em: 18 maio 2019.

VENEZUELA. Constitucion (1999). Constitucion de La Repiiblica Bolivariana de 1 eneznela. Disponivel em:
https://www.oas.org/jutidico/mla/sp/ven/sp_ven-int-consthtml>. Acesso em: 18 maio 2019.

ZARINI, Helio Juan. Derecho Constitucional. Buenos Aires: Astrea, 2009.
ZWEIGART, Konrad; KOTZ, Hein. Introduction to Comparative Law. Oxford: Clarendon Press, 1998.

GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes; SANTOS, Carlos Frederico. As constituigdes latino-americanas pelas lentes das cortes constitucionais: A for¢a normativa e o romantismo dos preambulos.

< Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p.184-201, 2019

\S]
=


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ ref/cpeum.htm
https://www.oas.org/juridico/spanish/ mesicic3_nic_const.pdf
https://www.oas.org/juridico/spanish/ mesicic3_nic_const.pdf
https://www.ilo.org/dyn/travail/docs/2083/ CONSTITUTION.pdf
https://www.ilo.org/dyn/travail/docs/2083/ CONSTITUTION.pdf
http://jme.gov.py/transito/leyes/1992.html
http://jme.gov.py/transito/leyes/1992.html
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/00042-2004-AI.pdf
http://www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf
http://www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2007/00665-2007-AA.pdf
https://www.wipo.int/edocs/lexdocs/laws/es/do/ do070es.pdf
https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/9097/tc-0370-16.pdf
https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/9097/tc-0370-16.pdf
https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/9335/tc-0605-16.pdf
https://tribunalsitestorage.blob.core.windows.net/media/9335/tc-0605-16.pdf
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ constitucion
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ constitucion
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/ven/sp_ven-int-const.html

a
CEUB
ISSN 2236-1677

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICAS PUBLICAS
BRAZILIAN JOURNAL OF PUBLIC POLICY

Redes sociales, justicia
constitucional y deliberacion
publica de calidad: lecciones del
plebiscito por la paz en Colombia

Jorge Ernesto Roa Roa

VOLUME 9 ¢« N°2 « AGO* 2019
CONSTITUCIONALISMO LATINOAMERICANO




Redes sociales, justicia constitucional y
deliberacion publica de calidad: lecciones del
plebiscito por la paz en Colombia*

Redes sociais, justica constitucional e
deliberacao publica de qualidade: licbes do
plebiscito pela paz na Colbmbia

Jorge Ernesto Roa Roa**

Resumen

Desde una perspectiva deliberativa, este articulo analiza el plebiscito realiza-
do en Colombia en el afio 2016 para ratificar el Acuerdo de Paz. En el texto
se argumenta que el disefio de esa consulta tuvo un alto costo deliberativo
que repercuti6 en la forma como se dejé abierto un profundo desacuerdo
social. Ademids, se infieren algunas lecciones sobre la influencia negativa de
las redes sociales, las fake news y la posverdad en mecanismos de participa-
cién popular con disefios deficientes. Asimismo, se delimita el rol del poder
judicial frente a consultas con problemas deliberativos y se argumenta a fa-
vor de la adopcion de medidas estratégicas de largo plazo que permitan la
estabilidad institucional en momentos de crisis o emergencia. Finalmente,
en el texto se propone una arquitectura constitucional compleja que permita
asegurar la igualdad en los procesos de participacion ciudadana y obtener
una respuesta confiable frente a desacuerdos sociales complejos y profun-

dos.

Palabras-clave: Deliberacion, acuerdo de paz, Colombia, redes sociales,
posverdad.

Resumo

O presente artigo analisa o plebiscito realizado na Colombia, no ano de
2016, que tinha por objeto a ratificagio do Acordo de Paz, com base em
uma perspectiva deliberativa. O texto argumenta que o desenho dessa con-
sulta teve um alto custo deliberativo, que repercutiu na forma por meio da
qual se manteve aberto um profundo desacordo social. Além disso, se extra-
em algumas li¢des sobre a influéncia negativa das redes sociais, as fake news
e a pos-verdade com relagdo a mecanismos de participagdo popular com
desenhos deficientes. Ainda assim, se identifica o papel do Poder Judiciario
no que respeita a consultas com problemas deliberativos e se argumenta no
sentido da adogao de medidas estratégicas de longo prazo que permitam a
estabilidade institucional em momentos de crise ou emergéncia. Finalmente,
se propde, no texto, uma arquitetura constitucional complexa que permita
assegurar a igualdade nos processos de participagao cidada e obter uma re-



sposta confiavel diante de desacordos sociais complexos e profundos.

Palavras-chave: Deliberacio, acordo de paz, Colombia, redes sociais, pos-verdade.

1 Introduccion

La tesis que se defiende en este articulo es que existe una conexion entre el disefio institucional de los
procesos electorales o de los mecanismos de participacién ciudadana con la potencial influencia de las redes
sociales e internet en esas decisiones. Esa tesis descriptiva implica una tesis normativa, de acuerdo con la
cual, es necesario disefiar el proceso electoral y de participacién ciudadana de manera que esos procesos
logren la mayor deliberacién con el fin de combatir las influencias negativas de las redes sociales y potenciar
las influencias positivas de esos mecanismos.

El articulo se divide en cuatro partes. En la primera parte se describe la tension entre el consentimiento
electoral informado -que propende por el mayor flujo posible de la informacion- y el consentimiento elec-
toral cualificado -que propende por una informaciéon de calidad-. En la segunda parte se estudia el caso del
plebiscito convocado en Colombia para refrendar el acuerdo de paz firmado con la guerrilla de las FARC
en 2016. El objetivo de ese analisis es verificar la manera como la tension descrita en la seccion anterior se
presentd en ese plebiscito, la influencia de las redes sociales en ese proceso de participacién ciudadana y
las lecciones que ofrece ese caso. En especial, se mantendra que los errores del disefio institucional de ese
mecanismo lo hicieron deficitario en términos deliberativos y, por ende, altamente permeable a la influencia
negativa de las redes sociales.

En tercer lugar, se analiza el rol del poder judicial frente a procesos electorales o de patticipacion ciu-
dadana con fuerte influencia de las redes sociales, el populismo, la posverdad vy las fake news. Finalmente, se
esboza una propuesta de disefio institucional de los mecanismos de participacion ciudadana con el objetivo
de que estos reflejen un modelo deliberativo, potencien las ventajas de las redes sociales, minimicen sus ries-
gos y permitan conocer la voluntad real de la sociedad frente a un desacuerdo social relevante'.

2 La tension entre el libre mercado de las ideas (consentimiento electoral
informado) y la informacion de calidad (consentimiento electoral
cualificado) en el plebiscito por la paz en Colombia

En materia de libertad de expresion y acceso a la informacion en los procesos electorales se presenta
una tensién que esta directamente relacionada con el poder informativo de las redes sociales. Por una parte,
existe la pretension de que en esos periodos circule la mayor cantidad de informacién posible. Eso significa
que se haga efectivo el libre mercado de las ideas, se pronuncien y escuchen todas las voces sobre temas
de interés publico y exista el mayor escrutinio a los candidatos y propuestas®. El objetivo es que el tiempo
electoral sea un tiempo esencialmente deliberativo y que esa deliberacion sea robusta, profunda vy rica. Por
esa razon, incluso se tolera la critica, la ofensa y la expresion incomoda’.

Las redes sociales resultan idoneas para lograr esa primera finalidad porque permiten una comunicacién

! WALDRON, Jeremy. Derecho y desacuerdos. Mazcial Pons: Madtid, 2009.

2 NACIONES UNIDAS. Informe del Relator Especial sobte la promocion y proteccion del detecho a la libertad de opinién y de
expresion, Frank La Rue. A/HRC/26/3. 2014.

3 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Comisién Interamericana de Derechos Humanos. Dedaracion
conjunta sobre medios de comunicacion y elecciones. R 29/09. 2009. Disponible en: http://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.
asprartID=745&IID=2. Acceso en: 8 mayo 2019.
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fluida, 4gil, rapida y gratuita o, al menos, de bajo costo para el usuario. Ademas, la multiplicidad de fuentes
contrarresta los efectos perversos de los monopolios informativos y la influencia de los intereses econémi-
cos en los medios L tradicionales- de comunicacién®. Se podria concluir que en los periodos electorales son
bienvenidas las redes sociales para que exista la mayor cantidad de fuentes de informacién y el consentimien-

to popular sea plenamente informado®.

Por otra parte, no es suficiente con que el consentimiento electoral sea informado, sino que este debe
ser cualificado. Eso implica contar con informacion de calidad en la que exista el mayor nivel de veracidad
y se combatan, entre otras, las fake news. Ademas, la informacion debe ser accesible para todo el publico, es
decir, se debe presentar de manera sencilla, objetiva y debe ser el producto de investigaciones de calidad®.

En relacién con esta segunda pretension, las redes sociales no son siempre idéneas porque presentan
altos riesgos que cuestionan la posibilidad de cumplir estos objetivos. Por ejemplo, las cuentas falsas, los
trolls, la manipulacion de los algoritmos, las tendencias emotivas, la movilizaciéon de escritorio (clicktivismo)
que desestimula la movilizacién social y el fomento de la abstencién electoral’.

Esa tension entre el consentimiento electoral informado y el cualificado se presentd en el plebiscito con-
vocado por el Gobierno de Colombia con el fin de ratificar el acuerdo de paz negociado con la guerrilla de
las FARC en la Habana (Cuba) y firmado en Cartagena en el afio 2016.

Por una parte, existia un afin desmedido del Gobierno del presidente Juan Manuel Santos por ratificar
el acuerdo de paz. Aunque la ratificacién popular del acuerdo de paz no era obligatoria desde el punto
de vista juridico, esta adquirié esa condicién en virtud de tres factores. En primer lugar, el presidente se
comprometié publicamente a consultar al pueblo cuando finalizaran las negociaciones con la guerrilla®. En
segundo lugar, la guerrilla exigié un mecanismo de refrendacion popular del acuerdo final mediante una
asamblea constituyente’. A pesar de que, durante las negociaciones, el grupo guertillero renuncio a la idea de
la asamblea constituyente, este mantuvo su exigencia de que el acuerdo fuera refrendado popularmente por
algiin mecanismo de los existentes en la Constitucién de 1991: consulta popular, plebiscito o referendo. En
tercer lugar, la aprobacién popular mayoritaria del acuerdo de paz en la votacién del plebiscito fue estable-
cida como el requisito necesario para activar el procedimiento legislativo especial o fast track que permitirfa
aprobar las leyes y reformas constitucionales necesarias para implementar el acuerdo final de paz'’.

El Gobierno disefié un mecanismo de refrendacién popular del acuerdo de paz ad hoc basado en el ple-
biscito establecido en la Constitucién de 1991. Mediante la Ley Estatutaria 1806 de 2016, el Congteso de
la Reptblica autorizé al presidente a convocar un plebiscito con las siguientes caracteristicas: i) umbral de
aprobacion del 13%, i) caracter vinculante a efectos del desarrollo legal del acuerdo, iii) tiempo de campafia
de tres meses porque el plebiscito no podia ocurrir antes de un mes, ni después de cuatro meses contados
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desde el momento en el que el presidente enviaba la convocatoria al Congreso de la Republica. La configu-
racion de ese plebiscito fue avalada por la Corte Constitucional en las sentencias C-379 de 2016 y C-699 de
2016,

La configuracién especial del plebiscito tenfa altos costos en términos deliberativos. Sin embargo, la prisa
desmedida del Gobierno -como suele ocurrir con las prisas institucionales- era razonable por varios facto-
res. En primer lugar, la mayor parte de la guerrilla se habia desmovilizado y estaba concentrada en algunas
veredas a la espera de comenzar el proceso de sometimiento a la justicia e incorporacion a la vida civil. Ade-
mas, el Gobierno del presidente Santos habia superado la mitad de su segundo periodo (2014-2018), lo cual
reducia su poder e influencia sobre el Congreso de la Repuiblica. Asimismo, la proximidad de las elecciones
parlamentarias y presidenciales amenazaban las mayorias afines al proceso de paz dentro del parlamento.
Finalmente, el Estado debia empezar a ocupar los territorios dejados por la guerrilla. Todo esto sugetfa un
proceso de refrendacion expedito, en el que el poder de las redes sociales era esencial para difundir el acuet-
do, fomentar el debate, lograr la movilizacién y convocar al pueblo a las urnas'.

Ahora bien, el costo de oportunidad deliberativo de ese mecanismo expedito de refrendacién popular del
acuerdo de paz aumentaba en virtud de varios factores. Por una parte, es importante recordar que el acuerdo
final tenfa una extensién superior a las 300 paginas, se referia a todas las materias de la vida nacional, desde la
agticultura, la economia o el acceso a la justicia hasta aspectos culturales o deportivos®. Se trataba, sin duda,
de un acuerdo que cerraba un conflicto armado de mas de cincuenta afios, cuya implementacién requerfa
una serie de reformas legales y constitucionales de amplia trascendencia. Todo esto sugetfa un proceso de
deliberacion pausada y de refrendaciéon compleja y extendida en el que las redes sociales representaban mas

riesgos que beneficios.

En el caso del plebiscito por la paz se asumi6 el costo deliberativo y prevalecio la urgencia de refrendar
el acuerdo de paz para iniciar su implementacién. Con el mecanismo disefiado por el Gobierno, aprobado
por el Congreso y avalado por la Corte Constitucional, se puso en marcha una campana breve e intensa que
terminé con el apretado resultado contrario a la refrendacion del acuerdo de paz. Los resultados definitivos
del plebiscito realizado el 2 de octubre de 2016 fueron los siguientes: a favor del SI 49,78% (6.377.482 votos)
y a favor del NO 50,21% (6.431.376 votos). El indice de participacion fue de 37,43%, lo cual implica que
participaron 13.066.047 de las 34.899.945 personas habilitadas para votar en Colombia en ese momento'.
A continuacién, se indican algunas lecciones de esta tension y de esta historia.

3 Lecciones de una consulta popular precipitada en la que hubo mucho
espacio para la posverdad, las fake news y la mentira en las redes
sociales

El disefio, la campafia y los resultados del plebiscito por la paz de 2016 en Colombia permiten inferir
algunas conclusiones (lecciones) sobre la conexion entre el disefio institucional de este tipo de procesos de

" ROA ROA, Jorge Etnesto. La accidn piiblica de constitucionalidad a debate. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015. p. 3-6.
2 ROA ROA, Jorge Ernesto. Deliberacién y dilacién en el control de constitucionalidad. Awbito Juridics, 2017. Disponible en:
https:/ /www.ambitojuridico.com/noticias/analisis / constitucional-y-derechos-humanos/deliberacion-y-dilacion-en-el-control-de.
Acceso en: 8 mayo 2019.

3 El texto del Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera susctito entre
el Gobierno de Colombia y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia FARC-EP se puede consultar en: http://www.
altocomisionadopatalapaz.gov.co/procesos-y-conversaciones/Documentos%020compartidos/24-11-2016NuevoAcuerdoFinal pdf.
Acceso en: 7 mayo 2019.

" Los resultados oficiales de las votaciones en el plebiscito se pueden consultar en linea en la pagina web de la Registraduria
Nacional del Estado Civil. Alli se ofrecen datos desagregados por departamentos: https://elecciones.registradutia.gov.co/pre_
plebis_2016/99PL/DPLZZZ 7727 7277.2.2.7727. 1.1 htm. Acceso en: 26 abr. 2019.
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consulta popular y la influencia de las redes sociales. A continuacion, se mencionan cuatro de esas lecciones
que deberfan generar un proceso de reflexion sobre la manera de construir y disefiar los mecanismos de
participacion popular basados en una ingenierfa constitucional moderna, compleja y enfocada en la manera
de resolver desacuerdos sociales complejos sin despreciar la deliberacion.

3.1 Enrealidad, nadie gané deliberativamente el plebiscito por la paz

La primera leccién que se infiere de todo el proceso de refrendacién del acuerdo de paz realizado en 2016
es que ninguna de las opciones puede reivindicar una victoria clara. Dicho de otra manera, no es plausible
determinar la manera como fue resuelto el desacuerdo social sobre la ratificacion (o no) del acuerdo de paz.

Por supuesto que, desde el punto de vista estrictamente matematico y en virtud de la alta fiabilidad del
sistema electoral colombiano de ese momento, la opcién favorable a la refrendacion del acuerdo de paz (el
SI) perdio. Sin embargo, el triunfo matematico de la opcidn contraria a la refrendacién de los acuerdos de
paz (el NO) quedd deslegitimado, no tanto por su escasa mayoria sobre el SI -53.894 votos- como por la
estrategia de campafia utilizada por sus promotores.

Es precisamente en este punto en el que la calidad de la deliberacién publica que precede al acto de
depositar un voto en una urna adquiere su mayor relevancia. Por eso, el hecho de que la estrategia de los
promotores de la opcidn contraria a la refrendacién de los acuerdos de paz se hubiese basado en la difusién
de mentiras deslegitima su ya menguada victoria electoral. En efecto, como fue reconocido por el gerente de
la campafa a favor de la opcion NO, se utilizaron mentiras tanto sobre el contenido de las negociaciones (i.e.
el gobierno cedi6 todo a la guerrilla) y el texto o contenido del acuerdo (i.e. se incluy6 la ideologia de género;
se establecié un modelo politico y econdémico propio del castrochavismo; el acuerdo le entrega el pafs a las
FARGC; el acuerdo le asigna dinero, le concede pensiones y les dona casas a los guerrilleros y el acuerdo es
un pacto de impunidad) como sobre el futuro del pafs (i.e. Colombia se va a convertir en Venezuela cuando
se implemente el acuerdo de paz).

De conformidad con su estrategia, los promotores de la opcioén contraria a la refrendacion del acuerdo
de paz generaron contenidos unificados en torno a mensajes emotivos que canalizaban toda la rabia, apatia
e indignacion popular que la poblacién colombiana ha sentido tradicionalmente contra la guerrilla de las
FARC. Esos sentimientos se redirigieron en contra del acuerdo de paz que, paraddjicamente, ponia fin a
la estela de violencia dejada por ese grupo armado. Asi lo reconoci6 el jefe de la campafia por el NO, Juan

arlos Vélez, en una entrevista para un medio de comunicacion que fuera concedida apenas cuatro dias des-
Catlos Vélez, trevista p dio d que f dida ap tro dias d
pués de celebrado el plebiscito. A la pregunta: “La campafia del SI fue basada en la esperanza de un nuevo
pais: ¢Cuadl fue el mensaje de ustedes?” El sefior Vélez contesto lo siguiente: “La indignacién. Estabamos
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buscando que la gente saliera a votar verraca

Eso significa, entre otras cosas, que la estrategia consistia precisamente en apagar o desviar la delibera-
cioén sobre el acuerdo de paz. En concreto, de lo que se trataba era de evitar discutir el contenido del acuerdo
mientras que se argumentaba en torno a temas que no tenfan relacién directa con el objeto de la consulta.
Por ejemplo, se difundi6 la idea de que votar en contra de la refrendacién del acuerdo de paz equivalia a:
oponerse a aspectos tan disimiles como la interrupcién voluntaria del embarazo, rechazar la denominada
ideologia de género o evitar que se redujeran las pensiones a los jubilados.

Por esa razon, si lo que interesa es algo mucho més importante que contar papeletas en una urna porque
se encuentra mas valioso analizar el grado de informacion, debate, discusion, acuerdos y respuestas sociales
frente a un desacuerdo social, resulta dificil reconocer la victoria de alguna de las dos partes en el plebiscito

5 VELEZ, Juan Carlos. Estabamos buscando que la gente saliera a votar verraca. E/ colombiano. Medellin, 2016. Disponible en:
https:/ /www.elcolombiano.com/colombia/acuerdos-de-gobierno-y-farc/entrevista-a-juan-catlos-velez-sobre-la-estrategia-de-la-
campana-del-no-en-el-plebiscito-CE5116400. Acceso en: 8 mayo 2019.
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por la paz.

3.2 Los limites de las redes sociales frente al consentimiento electoral informado y
cualificado

La anterior leccién permite inferir una segunda relacionada con los limites de las redes sociales para con-
tribuir a la formacion de un consentimiento electoral informado y cualificado. Esto ocurre especialmente
porque la veracidad no ocupa un lugar central en algunos medios digitales, la gratuidad de estos permite
la difusién masiva de informacién distorsionada y existen fuertes limites de esos entornos para explicar y
deliberar sobre desacuerdos sociales complejos.

En primer lugar, la veracidad es un concepto que ocupa un segundo lugar en las redes sociales. Por el
contrario, la capacidad para despertar emociones suele ser la prioridad en la red porque esta, a su vez, tiene
mayor capacidad de movilizacién. A la falta de informacién veraz se agrega que una parte de esa informa-
ci6én no es contrastada y proviene de fuentes anénimas. En el caso del plebiscito por la paz en Colombia, el
propio lider de la campafia por el NO confes6 que, en este aspecto, su estrategia se basé en mentiras y en
imégenes falsas que, ademas, incitaban el odio de los ciudadanos'.

En materia de veracidad existen dos asimetrias que afectan a las redes sociales. Por una parte, la primera
asimetria consiste en que, una vez difundido un mensaje con un contenido falso, la carga de desmentir tal
mensaje y eliminarlo del debate publico es muy alta para quien resulta afectado frente a la rapidez y facilidad
con la que este fue difundido. Como sefiala el propio expresidente de Colombia, Juan Manuel Santos:

Es muy dificil defenderse de una mentira, y de medias verdades que, por incompletas, son las mejores
aliadas de la falsedad. Mucho mas en estos tiempos de internet y redes sociales, cuando vuelan a la
velocidad del viento. Y debo admitir que no dimensionamos, ni el Gobierno ni los amigos del proceso
de paz, cuanto podian pesar estas mentiras en los ciudadanos, y cémo podfan influir en su decision de
apoyar o no el acuerdo en el plebiscito. No acababamos de refutar una, cuando ya estaban circulando
diez més. Y asi fueron ganando un terreno que no logramos cubtir con la pedagogia'”.

La segunda asimetria se produce entre la apelacion a las emociones y la veracidad. Esta consiste en que,
una vez que se ha movilizado emocionalmente, no existe informaciéon veraz que pueda cambiar la posicion
de quien ha sido motivado por sus sentimientos. En el plebiscito sobre el acuerdo de paz en Colombia,
tanto los amigos del proceso con las FARC como la oposicién apelaron al miedo de volver a la guerra (los
primeros) o de que el pafs fuera gobernado por la guerrilla (los segundos) para movilizar a su electorado. Al
menos los primeros han reconocido su error al haber acudido, dentro de su estrategia de campafia, al miedo
y no a la esperanza y a la informacion bésica sobre el acuerdo de paz'®.

La segunda arista de esta leccion es que la gratuidad de las redes sociales no siempre es una oportunidad
para el acceso a informacion de calidad. En este ambito, la gran promesa de las redes sociales era que la
gratuidad iba a democratizar la informacion frente al gran poder econémico de unos grupos con intereses
politicos. En concreto, las redes permitirfan disminuir el poder informativo de las élites econdémicas o po-
liticas. El ciudadano tomaria su ordenador o su teléfono para informarse de acuerdo con sus preferencias,
empoderarse y movilizarse. Sin embargo, en contra de lo esperado, la gratuidad ha representado una opot-
tunidad para quienes pueden contratar empresas que administran cuentas falsas y #olls, para el influencer que
difunde dolosamente informacién falsa y para la consolidacion de grupos econémicos e informativos que

1 VELEZ, Juan Carlos. Estabamos buscando que la gente saliera a votar verraca. E/ colombiano. Medellin, 2016. Disponible en:
https:/ /www.elcolombiano.com/colombia/acuerdos-de-gobierno-y-farc/entrevista-a-juan-catlos-velez-sobre-la-estrategia-de-la-
campana-del-no-en-el-plebiscito-CE5116400. Acceso en: 8 mayo 2019.

7 SANTOS, Juan Manuel. La batalla por la paz;: el largo camino patra poner fin al conflicto con la guerrilla més antigua del mundo.
Madrid: Planeta, 2019. p. 532.

8 SANTOS, Juan Manuel. La batalla por la paz;: el largo camino patra poner fin al conflicto con la guerrilla més antigua del mundo.
Madrid: Planeta, 2019. p. 534-535.
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se han adaptado a las nuevas tecnologfas.

Eso significa que el acceso gratuito o a bajo costo a las redes sociales no conlleva efectos transformado-
res, ni facilita el acceso a la informacién politica por parte de personas vulnerables”. De nuevo, el propio
director de la campana en contra de la refrendacion del acuerdo de paz confiesa como la gratuidad de las
redes sociales habilité la manipulacién de la informacion durante la campafia. A la pregunta: [ :Con cuanto
dinero se hizo la campafia?”, contesto:

[ ] Fue una campafia hecha con las ufas. En el partido del Centro Democritico y en la corporacion que

creamos “La paz es de todos” logramos recaudar $1.300 millones, principalmente de 30 empresas y 30

personas naturales. Fue muy dificil conseguir respaldo y los bancos no estaban preparados. Sin embargo,

el No fue la campafia mas barata y efectiva en mucho tiempo. Su costo-beneficio es muy alto™.

La misma decepcién ocurre cuando se analizan las asimetrias entre el centro y la periferia y la influencia
diferenciada de las redes sociales en las regiones mas apartadas del pafs. Por dltimo, pero no menos im-
portante, es imprescindible reconocer que las redes sociales tienen limites para explicar y deliberar sobre
desacuerdos sociales complejos. El intercambio 4gil en las redes sociales puede conducir al siguiente dilema:
reducir la complejidad para ampliar la cobertura de un mensaje o mantener una deliberacion compleja cen-
trada en unos cuantos participantes. En el caso del plebiscito por la paz en Colombia, quienes intentaron
enfrentar la campafa de mentiras que se realizaba en las redes sociales contra el acuerdo de paz mediante
argumentos solidos pero complejos, finalmente fracasaron porque a los promotores de la opcion NO les
“resulté mas facil traducir al lenguaje de las redes sociales la simplicidad de los argumentos opositores que

las complejas razones del oficialismo™?'.

3.3 Es imprescindible fortalecer la protesta social, la movilizacién social y reivindicar al
periodismo como actividad profesional

La tercera leccién sobre la influencia de las redes sociales en el plebiscito por la paz en Colombia es que
es imprescindible recuperar la protesta social, la movilizacién ciudadana y el periodismo independiente y
de calidad en momentos de profundos desacuerdos sociales. Desde luego, ninguno de esos factores puede
eliminar por completo el riesgo de manipulacion, pero si tiene la capacidad de reducir la desinformacién y
desarticular movimientos sistematicos que apagan la deliberacion.

En este ambito, la gran promesa de las redes sociales era que estas iban a crear, a su vez, redes mundiales
que conectaran a los movimientos sociales. No hay duda de que existen ejemplos de que esto ha ocurrido.
Sin embargo, el verdadero sentido de esa expectativa era que el ciudadano tomarfa su ordenador o su telé-
fono para manifestar su indignacion y convocar a otros ciudadanos en su misma condicion. El resultado de
ese proceso serfan las primaveras arabes, los movimientos de indignados y campafias como e fo0 u Occupy
Wall Street.

Esta promesa se invirtié con la preocupacion por el desenfreno, la intensidad, la pugnacidad y la viru-
lencia de las discusiones en las redes sociales frente a una apatia y abstencién ante la movilizacién social y
la participacion electoral. El activismo de escritorio (clicktivismo) es el factor con el que el ciudadano suele
compensar su falta de movilizacion real. Al final, las experiencias de movilizacion social coordinadas a través
de las redes sociales son tan maravillosas como verdaderamente excepcionales e insostenibles.

19 BERNAL TRIVINO, Ana Isabel. Tecnologfa, redes sociales, politica y periodismo. ¢Pluralidad informativa o efecto bumeran?
Ciuadernos.info, n. 36, p. 191-205 p. 192, 2015.

2 VELEZ, Juan Carlos. Estabamos buscando que la gente saliera a votar verraca. E/ colombiano. Medellin, 2016. Disponible en:
https:/ /www.elcolombiano.com/colombia/acuerdos-de-gobierno-y-farc/entrevista-a-juan-catrlos-velez-sobre-la-estrategia-de-la-
campana-del-no-en-el-plebiscito-CE5116400. Acceso en: 8 mayo 2019.

2 GONZALEZ, Marfa Fernanda. La «posverdad» en el plebiscito por la paz en Colombia. Revista Nueva Sociedad, n. 269, p. 114-

126, 2016.
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En este panorama, habria que reivindicar al periodismo como una actividad profesional con unos co-
digos éticos y profesionales frente a los desafios de las redes sociales. Un error comun en el que se incurre
como producto de la emocion que aparejan los avances digitales es pensar que la deliberacion de calidad
se puede dejar librada a lo que ocurra en las redes. Se trata, desde luego, de una creencia que perjudica a la
propia deliberacién democratica. En este aspecto, resultan equivalentes tanto los errores de omitir lo que
se discute en las redes -que es una parte de nuestra deliberacién colectiva- como suponer que esta solo se
desarrolla en tales entornos digitales.

El modelo deliberativo -que se revela contra la idea de que existe un enemigo interno o externo, contra
la mentira dolosa, contra los ataques al Estado de Derecho y a los Derechos Humanos o contra la idea de
que todas la élites e instituciones publicas son corruptas- rescata las virtudes de una prensa libre, vigorosa e
independiente frente al modelo populista que la desacredita, utiliza las redes sociales para anular el debate,
crea enemigos y oculta deliberadamente informacion relevante.

3.4 Leccion final: en materia de disefo institucional, nunca fue mas cierto que del afan solo
queda el cansancio

De acuerdo con el disefio constitucional del plebiscito por la paz en Colombia, el triunfo del NO carecia
de efectos vinculantes. Sin embargo, segun se indicé previamente, la activacién del mecanismo de refren-
dacioén (fast track) del acuerdo de paz se vinculd al triunfo del SI en la consulta ciudadana. Con el resultado
favorable a la opcion NO, salieron a relucir todos los problemas del disefio inicial del plebiscito. Esto oca-
siond que se profundizara la tension entre la necesidad de profundo debate publico, la prisa institucional
y la presion por la falta de tiempo para implementar los acuerdos antes de que finalizara el Gobierno del
presidente Santos.

Por esa razon, después de conocidos los resultados del plebiscito, hubo que abrir una fase de doble
negociaciéon. Por una parte, se debié negociar con los representantes del NO los puntos que debian ser
modificados del acuerdo. Por otra parte, se debi6 renegociar con la guerrilla de las FARC esas mismas modi-
ficaciones. Todo lo anterior se realizé con una prisa inédita que negd toda posibilidad a un debate abierto y
profundo sobre los errores cometidos al disefiar el primer mecanismo de refrendacion, el significado de los
resultados del plebiscito y la forma de enmendar todo el proceso. Por el contrario, se opto por la via rapida
de realizar unas cuantas reuniones con voceros del NO, trasladar sus objeciones a la guerrilla y pactar un
nuevo acuerdo. Este, a su vez, fue firmado en el teatro Colén de Bogota, cuestionadamente refrendado por
el Congteso y su implementacién comenz6 un afio después de lo planeado®.

Como era previsible, los lideres de la campafia por el NO siempre han reclamado el déficit de refrenda-
cion del segundo acuerdo en virtud de que este no fue sometido nuevamente a la consideracion del pueblo,
sino que se ratificé mediante lo que se denominé refrendacion popular indirecta®. La refrendacion parlamentatia,
que fue avalada por la Corte Constitucional con base, inter alia, en las sentencias C-699 de 2016, C-160 de
2017 y C-007 de 2018, ha sufrido duros reveses en virtud del triunfo electoral del partido de oposicién al
acuerdo de paz en las elecciones presidenciales que dieron la victoria a Ivan Duque y las elecciones parla-
mentarias en las que aumento el nimero de congresistas contrarios al acuerdo de paz. A partir de ese punto,
se ha abierto un proceso de revision legislativa de las normas de implementacion, con lo cual, la Corte Cons-
titucional ha debido asumir una labor de defensa de los avances normativos que aplicaron el acuerdo de paz.
Se trata, como se dira en la siguiente seccion, del rol propio de un tribunal constitucional en un contexto de
constitucionalismo transicional.

2 ROA ROA, Jorge Ernesto. La sustitucién constitucional, el “fast track’ y el Acuerdo Final de Paz. Ambito Juridico, 2017. Dis-
ponible en: https://www.ambitojutidico.com/noticias/analisis/ constitucional-y-derechos-humanos/la-sustitucion-constitucional-
el-fast-track-y. Acceso en: 8 mayo 2019.

# Ver, entre otras: Ley 1820 de 2016 (articulo 1) y Proposicion 83, Gaceta del Congteso, afio XX VI.
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4 El rol del juez en transiciones y posverdad

Uno de los grandes debates del constitucionalismo colombiano contemporaneo gira en torno a la poten-
cial existencia de un constitucionalismo transicional, los rasgos esenciales de ese (¢nuevo?) constitucionalis-
mo y sus consecuencias concretas sobre la organizaciéon del poder publico y los derechos de los ciudadanos.
Una de las ideas centrales que respalda la existencia de un constitucionalismo transicional es el disefio de
instituciones y procedimientos para permitir la refrendaciéon, implementacion y desarrollo de todas las trans-
formaciones necesarias para consolidar la transicién del conflicto armado hacia la desmovilizacién armada
de los antiguos grupos guerrilleros. En este aspecto, tanto el constitucionalismo transformador como el
constitucionalismo transicional ostentan estrechos puntos de conexion.

En el marco del constitucionalismo transicional, una de las principales cuestiones por resolver es el papel
de los tribunales dentro del proceso de transiciéon. Afortunadamente, sobre este aspecto existen multiples
casos en el constitucionalismo comparado que permiten analizar el papel que juegan los tribunales durante
estos complejos periodos sociales. Con base en la experiencia de Sudafrica, por ejemplo, Rosalind Dixon y
Theunis Roux han sefialado que los tribunales constitucionales pueden jugar un rol de impulso (transforma-
dor) o un rol de conservacion (conservador) en los procesos de transicién. Desde luego, también existe la
posibilidad de que los jueces se ubiquen en una posicién intermedia y gradden la velocidad de la transicién

para conseguir el equilibrio entre los viejos y nuevos proyectos politicos y sociales™.

Una de las principales lecciones de los estudios comparados es que, si los tribunales constitucionales
apuestan por un papel transformador y de impulso, es importante que cuenten con aliados institucionales
y sociales para avanzar esas transformaciones. Los aliados pueden ser los demas poderes del Estado (Go-
bierno y Congreso), las organizaciones sociales y la ciudadanfa en general. Ademas, es deseable que la Corte
Constitucional desarrolle construcciones jurisprudenciales sélidas que permitan el avance colectivo de la
transicioén. Por ejemplo, es importante contar con una serie de precedentes sobre la deferencia razonable
que la Corte debe tener con el legislador. Este es un buen mecanismo para realizar el control de constitu-
cionalidad efectivo sobre las normas de transicion y, al mismo tiempo, avanzar en alianza con las demas

instituciones del Estado?.

Desde luego, el hecho de que la Corte Constitucional asuma la funcién de impulsar la transicion no
resuelve todos los problemas, no soluciona todos los dilemas, ni materializa todas las transformaciones que
requiere la transicién material. Sin embargo, es importante que la Corte comprenda que, si no impulsa la
transicién de manera conjunta con el Congreso -vale decit, no es deferente con las reformas aprobadas por
el Congreso- la carga posterior de proteger la transicion y lograr otros avances sera responsabilidad casi
exclusiva del propio tribunal.

El anterior riesgo es todavia mas acuciante cuando cambian las condiciones politicas y las instituciones
favorables a la transicion pasan a ser ocupadas por movimientos adversos a ese proceso de cambio. Por esa
razoén, es deseable potenciar el momento cooperativo y dialégico para avanzar en la transicion con el fin
de crear los precedentes adecuados para impulsar las transformaciones, reaccionar frente a los problemas
emergentes y enfrentar los retrocesos promovidos por Gobiernos menos comprometidos con la transicion.

Entre otras cosas, eso implica un cambio en la forma de construir la jurisprudencia constitucional, de
manera que, al mismo tiempo, se piense a largo plazo y se mantenga la sensibilidad por el periodo politico
actual. También es un momento adecuado para reconocer que algunas herramientas deben mutar o evo-

% DIXON, Rosalind; ROUX, Theunis. Marking constitutional transitions: the law and politics of constitutional implementation
in South Africa. University of New South Wales Law Research Series, n. 64, p. 1-18, 2018.
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lucionar. Por ejemplo, la Corte Constitucional debe aceptar que el juicio de sustitucion no esta acabado, ni
tampoco el fundamento de su implementacién; mucho menos los casos en los que procede o el tipo de
enmienda que pretende evitar.

Asimismo, el reto de una judicatura que apueste por impulsar la transicién es hacer un esfuerzo por
mantenerse como un actor juridico, superar las tradiciones juridicas formalistas consolidadas antes de la
transicion, evitar las interpretaciones originalistas de la Constitucion y habilitar la evolucion del sistema
constitucional. El objetivo final es la construccién de fundamentos juridicos sélidos para las decisiones e

intervenciones que debe realizar el tribunal del constitucionalismo transicional.

Ahora bien, la pregunta concreta es como pueden actuar los jueces para impulsar la transicion y asegurar,
simultaneamente, que hay un amplio debate y deliberacion en todas las etapas de ese proceso. En el caso del
plebiscito por la paz de 2016 en Colombia, por ejemplo, cudl ha debido ser el rol de los jueces para proteger
el consentimiento informado y cualificado de la ciudadania frente a la estrategia de desinformacién e instru-
mentalizacién de las redes sociales utilizada por los adversarios del acuerdo de paz.

Desde luego, existen casos claros en los que el juez puede i) desbloquear la deliberaciéon cuando hay
censura oficial por medio de la no concesion de licencias, la publicidad publica, la censura y el bloqueo de
portales de internet o redes sociales; ii) proteger la honra, el buen nombre y la intimidad en casos extremos
de fake news o discurso del odio; y iii) limitar el ejercicio de la libertad de expresion cuando este implica una
incitacion a la violencia contra un candidato, partido politico o idea.

Sin embargo, en casos mas sutiles de instrumentalizacién estratégica de las redes sociales -como el del
plebiscito por la paz en Colombia o el Brexit en el Reino Unido- los tribunales tienen poco margen de ma-
niobra. Quiza lo maximo que puede hacer el juez es levantar la mano y decir: jalguien ha mentido!, pero no
tiene el poder de anular los resultados de consultas, como el plebiscito por la paz o el Brexit, con base en
ese argumento. Se trata de una respuesta débil e insatisfactoria, pero con profundos efectos simbolicos y
respetuosa, en ultimas, del principio democratico.

En este dltimo sentido fue precisamente la actuacién del Consejo de Estado de Colombia al admitir la
demanda interpuesta por dos ciudadanos que solicitaron la nulidad de los actos administrativos que conso-
lidaron los resultados del plebiscito por la paz. El argumento de los demandantes era que se habia ejercido
violencia psicolégica contra los electores. La prueba esencial de esa violencia psicologica era la entrevista
(aqui citada en varias oportunidades) del lider de la campafia del NO en la que reconocia haber utilizado
las redes sociales para mentir o distraer la discusion publica. El fundamento juridico de esa demanda fue
el articulo 275-1 de la Ley 1437 de 2011 o Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. Alli se establecia que una causal de nulidad electoral era que se hubiera ejercido cualquier

tipo de violencia en contra del elector.

El Consejo de Estado declar6 probada la causal de nulidad invocada por los demandantes y decreto al-
gunas medidas cautelares. La principal medida cautelar consistié en ordenar al Congreso que avanzara en la
implementacién del acuerdo de paz mediante el fast track y exhort6 a la Corte Constitucional a priorizar las
demandas de constitucionalidad sobre la vigencia del procedimiento legislativo especial. En la fundamentacion de
su decision, el Consejo de Estado de Colombia hizo lo que se acaba de indicar, esto es, levantar la mano y
decir: jalguien ha mentido! En efecto, asi se lee en la providencia:

[ ] Es asf que cuando mediante maniobras engafiosas, se obtiene que la ciudadania vote un plebiscito en
determinado sentido “o incluso que se abstenga de hacerlo, si ello es el resultado de un comportamiento
que coarta la libertad electoral” lo que se logra al final no es mas que un resultado espurio, en la medida
en que esta edificado sobre la destruccién de los pilares sobre los cuales se levanta la democracia, y que
son los mismos cuya preservacion se extrema a través de los principios pro bominum (humanidad), pro
electoratem (electorado) y pro sufragium (electores).

[] todo engafio que anule la libertad del electorado para escoger auténomamente entre las opciones
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sometidas al mecanismo de participacion en cuestion, entre los que destacan circunstancias como i) la
pululacién de mentiras expuestas de formas masiva y sistematica, ii) la creacién de un clima rodeado
de informacién sesgada y deliberadamente manipulada, iii) asi como la distorsion o tergiversacion de
la verdad mediante el uso de propaganda, o cualquier otro medio, o iv) la omisién deliberada en la
revelacion de aspectos necesarios para la cabal comprension de los diferentes puntos del “acuerdo
de paz”, y v) su manipulacién en todos los niveles, provengan de quien provengan, son actos que
constituyen violencia psicoldgica, cuya incidencia se expande isotropicamente hacia todo el electorado®.

Esta decision del Consejo de Estado y las sentencias de la Corte Constitucional que avalaron tanto el
mecanismo de refrendaciéon popular directa como los actos de refrendaciéon indirecta del acuerdo de paz
permitieron desatar el bloqueo institucional que habia creado el inesperado resultado del plebiscito. En pers-
pectiva, la judicatura asumio6 un rol de impulso de la transicién en un contexto favorable en el que el Gobier-
no y el Congreso eran aliados del proceso de cambio. Ahora bien, de cara al futuro, no solo es importante
evitar la judicializacién completa de la paz?’ sino que es muy relevante pensar los disefios institucionales y
la arquitectura constitucional para asegurar la deliberacién en los procesos que definen las diferencias mas
profundas dentro de la sociedad.

5 Un diseno institucional que minimice los riesgos negativos de
influencia de las redes sociales y potencie la deliberacion

El alcance de este articulo no permite medir la influencia exacta de las redes sociales en los resultados
finales del plebiscito. No solo no existe un estudio de data y bigdata que haya hecho tal medicion en Co-
lombia, sino que hay un amplio desacuerdo sobre la forma de hallar la relacién entre la difusién de mensajes
(verdaderos o falsos) en las redes sociales y la expresion de la voluntad ciudadana en las urnas. Ahora bien,
lo que si se puede afirmar es que el resultado final del plebiscito de 2016 fue sorpresivo tanto para los pro-
motores de ambas opciones como para todos los encuestadores y para el propio Gobierno. Aun asi, no ha
habido una sola voz seria que cuestione la fiabilidad del mecanismo electoral, por lo cual, una de las opciones
es pensar, como se ha indicado en este texto, que la sorpresiva victoria de quienes se oponian a la refrenda-
ci6n del acuerdo de paz se debiera, en buena medida, a que su campana tuvo un desempefio cualitativamente

superior en las redes sociales®.

St eso fue asi, entonces desde el punto de vista de la ingenierfa constitucional corresponde formular
alguna respuesta de disefio institucional que minimice los riesgos de las redes sociales, potencie sus ventajas
y, especialmente, amplie la deliberacién en momentos de amplio desacuerdo social. Eso significa que la tesis
que aqui se defiende parte de la confianza en el disefio de los mecanismos electorales y de participacion
ciudadana como medio para limitar las influencias negativas de las redes sociales y potenciar sus ventajas en
momentos de decisiones publicas.

Una modificacién inmediata y minima que podria cualificar el disefio de consultas populares -como el
plebiscito por la paz en Colombia o el Brexit en el Reino Unido- consistirfa en introducir la doble vuelta o
doble refrendacién. El proceso iniciarfa con una primera campafia extendida, pausada y robusta en la que se
debatirfan todas las opciones sobre un determinado desacuerdo social. A esa campafia seguirfa una primera
votacion de la que derivarfa un primer resultado electoral. A partir de ese momento, habria un tiempo de
reflexién de uno, tres, cinco o diez afios, segin corresponda con la dimensién del desacuerdo social. Entre
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otras cosas, durante ese periodo se analizarfa todo lo ocurrido hasta el resultado electoral inicial: las mayorias
obtenidas, el nivel de abstencion, la reaccién nacional e internacional, el comportamiento de los mercados y,
especialmente, las causas del veredicto electoral.

Posteriormente, se abrirfa un segundo periodo de deliberacién y movilizacion de cara a una segunda
votacion. No resulta insélito esperar que la segunda etapa sea cualitativamente superior en términos delibe-
rativos porque en esta se han analizado las posibles influencias perversas de las redes sociales en el resultado
electoral inicial, la abstencion se puede reducir en la segunda eleccion si se logra movilizar a las personas que
no se movilizaron en la primera votacién y se mantiene el interés publico por el tema. Por el contrario, si el
desacuerdo social deviene en irrelevante puede ocurrir que, en realidad, el asunto sometido a consulta fuera
también irrelevante socialmente, producto de una coyuntura o que el desacuerdo no fuera tan profundo
como para ameritar una consulta popular. Por esa razon, el segundo momento deliberativo debe ser lo mas
prolongado posible e, idealmente, mas distendido que la campafia inicial.

La segunda votacién puede dar lugar a dos escenarios. Por una parte, si el resultado 1 se confirma en el
resultado 2, eso le confiere una mayor legitimidad al primero por la sostenibilidad de la mayoria a favor de
una determinada respuesta social. Aunque la mayoria sea ajustada en ambos resultados, eso significa que
el objeto de la consulta es un desacuerdo profundo de la sociedad y que la mejor manera de resolvetlo era
mediante la (doble) consulta popular.

Sin embargo, el resultado 2 puede ser contrario al resultado 1. En ese caso, surge un problema porque no
hay un criterio para determinar cual de los dos resultados debe prevalecer. Se podria pensar en la prevalecia
del segundo resultado en virtud de que la etapa posterior a la primera eleccién agrega virtudes deliberati-
vas a lo ocurrido en la primera votacién. Sin embargo, lo que verdaderamente demuestra la contradiccion
entre el primer y el segundo resultado es que el objeto consultado refleja un desacuerdo genuino dentro de
la sociedad sobre el que la propia poblacién no tiene un criterio definitivo. Es decir, se prueba que no era
bueno quedarse con el primer veredicto porque se trataba de una imagen parcial, precaria y fragmentada de
la opinién publica sobre un determinado debate publico.

Esta propuesta deja el desasosiego de no saber qué hacer en este segundo caso. Sin embargo, la respuesta
es que es necesatio dar tiempo para que la sociedad depure ese desacuerdo. Ninguna contradiccion social es
tan urgente que no pueda dar tiempo de espera a la madurez del debate y de la deliberacién. Ni siquiera bajo
los estados de emergencia o excepcion es posible tomar decisiones inmediatas sin seguir unos determinados
protocolos. Esos tiempos de espera no son formalidades o protocolos vacuos, sino que son condiciones
fundamentales para mejorar las ventajas epistémicas de nuestras decisiones como sociedad.

Asi lo demostré Stephen Holmes en 2009 al sefialar que las situaciones en las que aparentemente se
requiere una respuesta inmediata, rapida, eficaz, apresurada, efectiva y poco deliberada son, en realidad,
momentos que exigen mayor pausa, seguir protocolos, acciones coordinadas, deliberacion y contencion.
Holmes empezaba su articulo relatando la experiencia de su hija Alexa, quien sufrié un grave accidente que
la dejé en estado de coma. Cuando la nifia se encontraba en la sala de emergencias de la clinica, las enfer-
meras y profesionales que la atendieron actuaron bajo estrictos protocolos que dilataban la accién urgente e
inmediata que la situacion de la Alexa ameritaba. Por ejemplo, antes de transfundirle sangre, las enfermeras
verificaban dos veces el nombre de la paciente y el tipo de sangre. Aunque todos los profesionales sabfan que
la vida de la paciente dependia de que ellos actuaran rapidamente, nunca dejaron de seguir los protocolos. Lo
que esto ensefla, dice Holmes, es que esos protocolos evitan que se comentan “errores fatales pero evitables

bajo las presiones psicolégicamente inquietantes del momento™”.

La idea es evitar lo que el propio Holmes denominé reacciones viscerales que son un mal sustituto de
las reacciones estratégicas porque aquellas se basan en un supuesto falso que indica que cada emergencia

# HOLMES, Stephen. In case of emergency: misunderstanding tradeoffs in the war on terror. California Law Review, v. 97, 0. 2, p.
301-355. p. 301-302, 2009.
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requiere una reaccion instantanea en lugar de una decisiéon de fondo basada en la consideracion de todos
los intereses involucrados y en un proceso sosegado de deliberacion. De lo que se trata es de tomar la mejor
decision (pausada, deliberativa) que resuelva un profundo desacuerdo social. En momentos en que existe
inestabilidad institucional es mejor adoptar decisiones que den pausa, estabilidad, control y no decisiones
que profundicen la excepcionalidad, la angustia social y la desestabilizacion de los podetes puablicos.

En este punto vale hacer la siguiente pregunta: stodo debe ser lentitud, pausa y deliberacion en el disefio
institucional? Desde luego que la respuesta es negativa porque también se deben implementar mecanismos
de reaccién digital rapida que permitan la comunicacién directa entre los ciudadanos y los centros de de-
cisién. En este ambito son destacables los procesos constituyentes que se han realizado de manera digital-
mente abierta y que han permitido a cualquier persona proponer, comentar o discutir el contenido de una
politica. Por ejemplo, en el caso de Islandia, los ciudadanos podfan comunicar sus opiniones por correo
electrénico o por Twitter, Facebook, YouTube y Flickr. En este ambito, las instituciones publicas tienen el
gran reto de implementar procedimientos de reaccion por medio de las propias redes sociales para que el
didlogo ocurra en el mismo nivel y con la fluidez que exigen los entornos digitales.

Finalmente, nada de lo dicho aqui debe llevar a pensar, como dijera el expresidente Juan Manuel Santos,
que “en los referendos o plebiscitos la gente vota por todo menos por lo que se les estd preguntando™.
Desde luego que existen muchos factores que determinan el acto de marcar una u otra opcion en una pape-
leta. Sin embargo, el modelo deliberativo también se revela contra la idea de que el ciudadano es manipula-

ble, ignorante o exclusivamente interesado.

Por el contrario, aqui se han resumido unas lecciones de un proceso esencialmente mal disefiado y se
han sugerido algunas propuestas para evitar cometer el mismo error en el futuro. En cuanto eso sucede, el
constitucionalismo transicional colombiano necesita enfrentar el hecho duro de que perdura un profundo
desacuerdo social que no ha sido resuelto y que tiene que ver con la refrendacion social del acuerdo de paz,
el futuro de los arreglos hechos con la guerrilla y la mejor forma de avanzar la transicion. Parece bastante
como para considerarlo resuelto con una proposicion en el Congreso, algunas normas aprobadas rapida-
mente y unas cuantas sentencias de la Corte Constitucional. El reto es, entonces, enorme y requiere de la
mayor deliberacién publica de calidad.
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Resumo

O artigo trata da efetividade do Estado de Coisas Inconstitucional em rela-
¢ao a experiéncia da Corte Constitucional da Colémbia com base no sistema
de monitoramento das ordens proferidas nos casos T-153/1998, relativo ao
sistema prisional, e T-025/2004, relativo as vitimas do deslocamento for-
cado. Ainda, analisa o instituto do Estado de Coisas Inconstitucional na
realidade brasileira, em relagdo as audiéncias publicas e aos processos de
acompanhamento das ordens proferidas. A metodologia utilizada ¢ a revisio
de bibliografia e a analise de decisdes judiciais. A pesquisa permite concluir
que a efetividade do Estado de Coisas Inconstitucional declarado pela Corte
Constitucional da Colémbia no caso T-025/2004 se deu em razio do siste-
ma de monitoramento desenvolvido pela Corte, que consiste na realizagdo
de audiéncias publicas e no acompanhamento das ordens judiciais proferi-
das por meio dos autos de seguimento. Permite concluir, ainda, ser desejavel
que o Supremo Tribunal Federal estruture um sistema de monitoramento
pautado em audiéncias publicas e em processos de acompanhamento para
garantir a efetividade do Estado de Coisas Inconstitucional declarado no
julgamento da medida cautelar da Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental 347. Finalmente, a originalidade da pesquisa reside na aborda-
gem do Estado de Coisas Inconstitucional a partir da sua efetividade, uma
vez que a abordagem da dimensao simbdlica do instituto é a mais frequente
entre os estudos publicados sobre o tema.

Palavras-chave: Corte Constitucional da Colombia. Supremo Tribunal Fe-
deral. Estado de Coisas Inconstitucional. Efetividade. Monitoramento.



Abstract

The article deals with the effectiveness of the Unconstitutional State of Affairs in the experience of the
Constitutional Court of Colombia based on the monitoring system of orders issued in the cases T-153/1998,
concerning the prison system, and T-025/2004, concerning the victims of forced displacement. Still, it
analyzes the Unconstitutional State of Affairs in the Brazilian reality, regarding the public hearings and the
accompanying process of the orders. The methodology used is the review of bibliography and the analysis
of judicial decisions. The research concludes that the effectiveness of the Unconstitutional State of Affairs
declared by the Constitutional Court of Colombia in case T-025/2004 was due to the monitoring system
developed by the Court, which consists of holding public hearings and following judicial orders by the ac-
companying process. It also makes it possible to conclude that it is desirable for the Brazilian Supreme Court
to structure a monitoring system based on public hearings and follow-up processes to ensure the effective-
ness of the Unconstitutional State of Affairs declared in the judgment of the precautionary measure of the
Claim of Non-compliance with a Fundamental (constitutional) Precept number 347. Finally, the originality
of the research lies in the approach of the Unconstitutional State of Affairs from its effectiveness, since the
approach of the symbolic dimension of the institute is the most frequent among the studies published on
the subject.

Key words: Colombian Constitutional Court. Brazilian Supreme Court. Unconstitutional State of Affairs.
Effectiveness. Monitoring,

1 Introducao

A Corte Constitucional da Coloémbia é responsavel por profundos impactos e transformacdes na so-
ciedade colombiana. A Corte protagonizou decisdes trelativas ao aborto!, eutandsia®, desctiminalizacio de
drogas’®, casamento de pessoas do mesmo sexo?, autonomia e influéncia de indios sobre seus territorios’,
direitos dos trabalhadores de rua® e das profissionais do sexo’, educagdo inclusiva para criangas com ne-
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cessidades especiais®, direito a d4gua’, entre outros. A Corte ndo se contenta com mudangas pontuais. Sua
maior contribuicio esta relacionada com a postura firme em promover mudangas estruturais. Alguns casos
que exemplificam isso sdo: a reforma do sistema de satde'’, a reforma do sistema carcerario'', o caso dos
devedores hipotecarios' e o caso das vitimas de deslocamento forcado®.

Contudo, o protagonismo judicial é recente na Colombia: a Corte Constitucional e a atual Constitui¢ao
Politica da Colémbia existem desde 1991. Sob a égide da Constitui¢ao de 18806, o Estado colombiano viveu
longo periodo de estabilidade institucional, contando com um sistema de judicial review que incluia a Suprema
Corte, a a¢ao publica de inconstitucionalidade e relativa independéncia judicial. No mesmo petiodo, porém,
a sociedade colombiana se submetia a elevados niveis de violéncia."* Na década de 50, o pais foi imerso em
grave conflito civil, denominado “La Violencia”, decorrente da competi¢ao entre os partidos “Liberais” e
“Conservadores”. Nos anos 80, durante o regime politico da “Frente Nacional”, as guerrilhas e o trafico de
drogas geraram o aumento dos niveis de violéncia e desordem publica, até o ponto em que a Suprema Corte
e o Conselho de Estado foram invadidos."”

Em 1991, essa situacdo levou a elaboracdo da atual Constitui¢do, caracterizada como socialmente re-
presentativa, normativamente transformadora e especialmente enfatica na defesa dos direitos humanos.
Para concretizar suas promessas, a Constituicao de 1991 criou uma Corte Constitucional exclusivamente
dedicada ao exercicio do judicial review.'® Desde entao, a Corte tem exercido papel de principal defensora dos
valores constitucionais. Seu arsenal de ferramentas conta com o sistema de precedentes, a acao de tutela —
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instrumento de amplo acesso a Corte!’ — e, nos casos mais extremos, remédios estruturais.’® A posicao de
protagonismo judicial no pafs é refor¢cada pelo magistrado Catlos Bernal Pulido, no seguinte trecho:
[...] A ineficacia do Congtresso e do Executivo gera um vazio de poder, que deslegitima o estado e poe
em risco os direitos fundamentais que a Constitui¢ao garante. Ja que a funcao da Corte consiste em velar
pela integridade dos direitos fundamentais, seu papel deve se robustecer no cenario politico e suprir o

déficit dos poderes do Estado, cuja negligéncia conduz a um estado de coisas contrario ao prescrito pela
Constitui¢io."”

Em investigacio a jurisprudéncia da Corte, descobre-se que o seu principal meio de transformacoes
sociais consiste na declaragao do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI). Isso ocorre quando a Corte reco-
nhece, no caso, “omissio estatal que implica viola¢ao massiva e continua de direitos fundamentais”. A ot-
dem judicial contida na decisdo que reconhece o ECI obriga as autoridades a formularem e implementarem
politicas publicas destinadas a superacio da situacio.”’ Em tese, o instituto tem todas as caractetisticas para
alavancar solucOes estruturais. Porém, é fato que as decisoes judiciais ndo transformam a realidade apenas
em decorréncia de sua prolacio. Na verdade, a parte mais complexa — e mais negligenciada® — do instituto
¢ a fase de implementacdo da decisao que reconhece o ECI. Afinal, quais sdo as variaveis que podem tornar
o instituto mais ou menos efetivo, na experiéncia da Corte Constitucional da Colombia? A efetividade, nesse
caso, pode ser observada com base na relacdo entre o Estado e o cidadio, ou seja, se a decisdo é capaz de
gerar transformacdes faticas na vida cotidiana do cidadio®.

A presente investigacao serd feita com base em analise de duas situa¢oes em que a Corte declarou o ECI:
a primeira, que ndo gerou resultado, mesmo apos trés declaragoes; e a segunda, que resultou verdadeiras
transformagoes apds uma unica declaracao. A primeira situacao diz respeito ao sistema penitenciario e a se-
gunda diz respeito a populagao vitimada pelo deslocamento for¢ado. No caso dos presidios colombianos, a
Corte Constitucional declarou trés vezes o ECI, mas ndo conseguiu monitorar, efetivamente, suas decisoes,
motivo pelo qual o instituto nao foi efetivo. No caso da populacio vitimada pelo deslocamento forcado,
bastou declarar o ECI uma vez e implementar a decisdo, por meio de complexo sistema de monitoramento,
para que o instituto atingisse patamares elevados de efetividade. Essa observagao ¢ relevante para o julga-
mento da Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental de nimero 347, em que partido politico
pede a declaragido de ECI da situacdo dos presidios brasileiros. No julgamento da medida cautelar, o STF
declarou o ECI, mas ndo tomou nenhuma medida dramatica — deixou os pedidos mais complexos para o
julgamento de mérito. Portanto, sdo atuais e relevantes as reflexdes sobre o instituto.

Em primeiro lugar, serdo investigadas as falhas de efetividade do ECI, a luz dos casos relativos ao sistema
penitenciario, com foco nos prejuizos advindos da falta de monitoramento das decisdes da Corte. Em se-
guida, sera investigada a efetividade do Estado de Coisas Inconstitucional no caso do deslocamento for¢ado
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em razdo dos sistemas de monitoramento desenvolvidos pela Corte. Por dltimo, sera analisado o ECI na
realidade brasileira com base na ADPF 347.

2 As falhas de efetividade do Estado de Coisas Inconstitucional nos casos
relativos ao sistema prisional colombiano

Em 1998, a Corte Constitucional da Colombia declarou, pela primeira vez, o Estado de Coisas Incons-
titucional do sistema penitencidrio, em razio da violagdo massiva de direitos fundamentais dos detentos,
decorrente da omissao do Estado em resolver o problema da supetlotacio carceraria. Ao analisar a situacdo
fatica dos detentos, a Corte: (i) identificou viola¢oes aos direitos a dignidade, a vida, a integridade pessoal,
aos direitos da familia, a satde, ao trabalho, a presunc¢ao de inocéncia, dentre outros; (i) afirmou que ha anos
o Poder Publico e a sociedade colombiana tratam com indiferenca a situa¢io; e (iii) declarou que a solucdo
do problema exige medidas de diversos 6rgaos e Poderes estatais.”” Ante o diagndstico, a Corte profetiu
decisio no sentido de ordenar a cada autoridade competente as devidas medidas a serem tomadas. Foi deter-
minado: (i) ao Ministério da Justica e do Direito e ao Departamento Nacional de Planejamento a elaboragao
de um plano de agio; (i) a0 Governo Nacional o repasse de recursos e medidas executivas do plano; e (iii)

26

a Defensoria do Povo e a Procuradoria-Geral da Nagao fiscalizar o plano.*® Contudo, na pratica, a decisiao

nao gerou os efeitos desejados pela Corte.

Em 2013, a Corte declarou o ECI relativo ao sistema prisional colombiano novamente. Apesar dos es-
forcos voltados a melhoria da infraestrutura carceraria apos a decisao de 1998, o quadro de supetlotagao se
manteve, uma vez que as autoridades competentes nao tomaram todas as medidas legislativas ou adminis-
trativas capazes de melhorar a situagio dos presidios.”” Em 2015, o sistema prisional colombiano foi objeto

% “ESTADO INCONSTITUCIONAL DAS COISAS NO ESTABELECIMENTO CARCERARIO - supetlotacio. As prisdes
colombianas sdo caracterizadas por supetlotacao, deficiéncias graves em termos de servicos publicos e assisténcia, o império da
violéncia, extorsio e corrupc¢ao e a falta de oportunidades e meios de ressocializagiao de presos. Essa situacdo esta totalmente al-
inhada com a defini¢io do estado de coisas inconstitucional. E, a partir dai, segue uma violacio flagrante de uma série de direitos
fundamentais dos presos nas prisdes colombianas, como a dignidade, a vida e a integridade pessoal, os direitos a familia, a satde,
ao trabalho e a presungio de inocéncia, etc. Durante muitos anos, a sociedade e o Estado cruzaram os bragos diante dessa situagio,
observando com indiferenca a tragédia didria das prisoes, apesar de ela representar dia a dia a transgressio a Constitui¢do e as leis.
As circunstancias da vida nas prisGes exigem uma solugdo rapida. Na realidade, o problema da prisdao representa nio apenas uma
delicada questio de ordem publica, como ¢é percebida atualmente, mas uma situacao de extrema gravidade social que ndo pode ser
deixada sem vigilincia. Mas o remédio para os males que afligem o sistema prisional ndo estd apenas nas miaos do INPEC ou do
Ministério da Justica. Por esta razao, a Corte deve exigir que diferentes ramos e 6rgaos do Poder Piblico tomem as medidas apro-
priadas na direco de resolver esse problema.” (tradugio livre). COLOMBIA. Corte Constitucional da Colombia. T-153/1998. Tet-
ceira Sala de Revisao. Autor: Manuel José Duque Arcila. Relator: Eduardo Cifuentes Mufioz. Bogota, 1998. Disponivel em: http://
www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98 htm. Acesso em: 16 dez. 2017.
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carceraria, o Governo deve tomar imediatamente as providéncias necessarias para que o or¢camento para o atual periodo fiscal e os
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SENTA UM NOVO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL — As autoridades encarregadas nio adotaram as medidas
legislativas, administrativas ou orcamentarias necessarias para evitar efetivamente a vulnera¢io dos direitos.” (Tradugio livre). CO-
LOMBIA. Corte Constitucional da Colémbia. T-388/2073. Primeira Sala de Revisdo. Autor: Luis Hernando Tangarife Suaza e
outros. Relatora: Marifa Victoria Calle Correa. Bogotd, 28 de junho de 2013. Disponivel em: http:/ /www.corteconstitucional.gov.co/
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da terceira declaracio do ECI. Na ocasido, foi definida a diferenca entre o ECI declarado em 1998, relativo
a infraestrutura do sistema carcerario; e o ECI declarado em 2013, relativo a politica criminal. L.ogo, a Corte
estabeleceu parametros a serem respeitados na elaboragdo e na execugido da politica criminal colombiana.”

A analise da atuacao da Corte Constitucional da Colombia na declaragao do ECI relativo a superlotagao
do sistema prisional apresenta as falhas de efetividade do instituto. Isso porque, mesmo apos trés tentativas,
o ECI nio produziu o impacto social desejado e, por consequéncia, nao foi capaz de resolver o quadro de
violacdo massiva de direitos fundamentais dos detentos. Ao estudar o caso, César Rodriguez Garavito e Dia-
na Rodtiguez Franco defendem que a decisao profetida no caso T-153/1998 gerou resultados duvidosos.
Os autores sustentam que a auséncia de mecanismos de acompanhamento das ordens proferidas pela Corte
fez com que a decisio tivesse efeitos limitados.””

No caso T-153/1998, o maior erro da Corte foi ter proferido ordens excessivamente flexiveis e nao ter
monitorado as ordens que proferiu. Carlos Alexandre de Azevedo Campos defende ideia semelhante:
[...] o erro da Corte no enfrentamento do ECI no sistema carceratio por meio da Senfencias T — 153,
de 1998, foi proferir ordens estruturais sem estabelecer procedimentos adequados de monitoramento
durante a fase de implementagdo. As ordens foram flexiveis, possibilitando que os outros poderes
manifestassem suas capacidades institucionais, mas faltou uma 9urisdigdo supervisoria’ sobre essa
efetiva manifestagio. A Corte pecou em acreditar que sua autoridade contida nas decisoes, por si s,
seria suficiente para que os 6rgaos publicos cumprissem efetivamente as medidas ordenadas. Ela se
descuidou com a real possibilidade de as autoridades publicas nio cumprirem as ordens. Faltou dialogo

em torno de como melhor realizar as decisoes, ndo tendo sido retida jurisdicio sobre a execucdo das

medidas.”*

Em estudo sobre as promessas de transformagdes sociais contidas nas novas Constitui¢oes latino-ameri-
canas, Roberto Gargarella defende que as novas Constitui¢des surgem com o proposito de remediar algum
problema politico-social relevante. Isso nao significa que as Constitui¢oes possuam chaves magicas para
resolver problemas, porém, ¢ nelas que se encontra o que hd de mais importante para que a coletividade saia
em busca de mudangas.” Em analogia as novas Constitui¢oes latino-americanas, o ECI surgiu para remediar
problemas politico-sociais relevantes; nao é a chave magica para a solugao do problema, mas, ainda assim,
serve como meio importante para a promoc¢ao de mudangas via jurisdi¢do constitucional na Colémbia.

A falta de efetividade das ordens proferidas na primeira declaragio do ECI na Colombia foi motivo de
duras criticas contra o instituto. Porém, as experiéncias da Corte Constitucional da Colombia apresentam o
outro lado da moeda: a declaracio do ECI combinada com sistemas de monitoramento pode gerar impactos

significativos na vida dos cidadios colombianos.

3 A efetividade do Estado de Coisas Inconstitucional no caso do
deslocamento forcado em razao dos sistemas de monitoramento
desenvolvidos pela Corte Constitucional da Colombia

Em 2004, a Corte Constitucional da Colombia declarou o Estado de Coisas Inconstitucional da politica
de atendimento as vitimas do deslocamento forcado, em razdo da violagio massiva de direitos fundamentais

relatoria/2013/t-388-13.htm#_ ftn3. Acesso em: 16 dez. 2017.

#  COLOMBIA. Corte Constitucional da Colémbia. T-762/15. Quinta Sala de Revisio. Autor: Diosemel Quintero Bayona e out-
ros. Réu: EPMSC, Carcel Modelo de Bucaramanga, Pabellén Cuarto.e outros. Relator(a): Gloria Stella Ortiz Delgado. Bogota, 16 de
dezembro de 2015. Disponivel em: http:/ /www.corteconstitucional.gov.co/relatotia/2015/t-762-15.htm. Acesso em: 3 dez. 2017.

#  GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformo el
desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Centro de estudos de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia, 2010. p. 36.

0 CAMPOS, Catlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 134.

' GARGARELLA, Robetto. E/ nuevo constitucionalismo latinoamericano: promesas e interrogantes. Santiago de Chile: Cepal, 2009.
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dos deslocados, decorrente de problemas no conteudo e alcance da politica assistencial. Ao analisar a situa-
¢io fatica dos deslocados, a Corte: (i) identificou violages aos direitos a vida digna, a integridade pessoal, a
igualdade, ao trabalho, a saude, a seguridade social, a educacio, ao minimo vital e a protecao especial devida
as pessoas de terceira idade, a mulher cabeca de familia e as criangas; (i) afirmou que o Poder Publico foi
omisso em prestat a proteciao oportuna e efetiva por parte das autoridades competentes; e (iii) declarou que
a solucio do problema exige medidas de diversos 6rgaos e Poderes estatais.”

Além disso, a Corte se aprofundou em cada uma das falhas estruturais da politica publica de atendimento
as vitimas do deslocamento for¢ado. Foram apontadas falhas nas fases de definicdo da agenda, formulacio,
implementacio e avaliacio da politica publica. Ainda, foi identificada a baixa alocagdo de recursos para
custeio assistencial dos deslocados.” Ante o diagndstico, a Corte determinou: (i) a elaboracido de um plano
de acdo que garanta os direitos fundamentais dos deslocados de modo adequadoy; (ii) a alocagdo de recursos
financeiros para garantir os direitos fundamentais dos deslocados; e (iii) a alteragdo das praticas institucio-
nais declaradas inconstitucionais.™

O que ha de diferente nesse caso é que, apos proferir a decisao, a Corte manteve a jurisdicdo sobre as
ordens proferidas. Para o magistrado relator do caso, Manoel José Cepeda Espinosa, esse fator fez com que
a Corte promovesse verdadeira mudanca na vida das vitimas de deslocamento forcado:

olhando para o passado, o Tribunal notou que a prépria decisao deu maior visibilidade ao problema
do deslocamento, tanto na burocracia como no publico, e resultou em aumentos maci¢os no montante
do orcamento para questdes de IDP. O Tribunal também enfatizou os resultados do processo de
monitoramento e o estabelecimento de indicadores para medir a extensao do gozo efetivo dos direitos
pela populacio e no estabelecimento de programas e medidas para dar protecido especial aos grupos
vulneraveis. Também observou a aprovagiao da Lei de Vitimas em 2011, que codificou muitos dos
direitos das pessoas deslocadas que foram estabelecidos na jurisprudéncia do Tribunal. No entanto, o
Tribunal observou dificuldades continuas em muitas areas, especialmente a prevenciao de deslocados,
o direito de retorno, a geragao de renda por individuos deslocados e a protecio real das populagdes
vulneraveis e afirmou que nessas areas o estado de coisas inconstitucional nio foi superado. O Tribunal
continua, assim, a emitir ordens de acompanhamento e a realizar audiéncias, 12 anos ap6s a decisio ter
sido emitida pela primeira vez. (Tradugio live).”

32 “A Terceira Cimara de Revisdo, a0 decidir sobre as atuais a¢des de tutela, conclui que as condi¢des de extrema vulnerabilidade

em que a populagio deslocada esta localizada, bem como a omissdo repetida para fornecer protegio atempada e efetiva pela difer-
entes autoridades encarregadas de sua atengdo, violaram os direitos a uma vida digna, a integridade pessoal, a igualdade, a peticao,
ao trabalho, a saide, seguranca social, educacio, minimo vital e prote¢io especial por idosos, chefe de familia e filhos (se¢oes 5 ¢ 6),
tanto dos atores do processo atual como a popula¢io deslocada em geral. Esta violagio tem ocorrido de forma massiva, prolongada
e repetida e ndo ¢ atribuivel a uma tnica autoridade, mas sim a um problema estrutural que afeta toda a politica assistencial projetada
pelo Estado e seus diferentes componentes, devido a recursos insuficientes para financiar esta politica e a capacidade institucional
precaria para implementa-la. (Secao 6.3) Essa situacdo constitui um estado de coisas inconstitucional que sera formalmente de-
clarado neste julgamento (se¢do 7 e ordindrio primeiro da parte operativa)”. (Tradugio livre). COLOMBIA. Corte Constitucional da
Colombia. T-025/2004. Terceira Sala de Revisdo. Autor: Fundacio Ayudémonos FUNDYUDE e outros. Réu: Red de Solidaridad
Social e outros. Relator(a): Manuel José Cepeda Espinosa. Bogota, 22 de janeiro de 2004. Disponivel em: http://www.corteconstitu-
cional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm. Acesso em: 3 dez. 2017.

¥ CAMPOS, Catlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 145-148.

*  CEPEDA ESPINOSA, Manual José; LANDAU, David E. Colombian constitutional law: leading cases. New York: Oxford Univer-
sity Press, 2017. p. 182-183.

»  “Olhando para tras, a Corte observou que a propria decisio tinha dado maior visibilidade ao problema do deslocamento, tanto
na burocracia quanto no debate publico, e resultou em aumentos maci¢os no montante do orcamento para questoes de desloca-
mento interno. A Corte também enfatizou os resultados do processo de monitoramento no estabelecimento de indicadores para
medir a extensdo do gozo efetivo dos direitos pela populagio e no estabelecimento de programas e medidas para dar proteciao
especial aos grupos vulneraveis. Também observou a aprovacao de uma Lei de Vitimas em 2011, que codificou muitos dos direitos
das pessoas deslocadas que foram estabelecidos na jurisprudéncia da Corte. No entanto, a Corte observou dificuldades continuas
em muitas dreas, especialmente na prevengio de deslocados, no direito de retorno, na geracio de renda por individuos deslocados e
na protecio real das populagoes vulneraveis e afirmou que nessas areas o estado de coisas inconstitucional nao foi superado. Assim,
a Corte continua a emitir ordens de acompanhamento e realizar audiéncias, mais de 12 anos ap6s a decisio ter sido emitida pela
primeira vez” (traducao livre). CEPEDA ESPINOSA, Manual José; LANDAU, David E. Colombian constitutional law: leading cases.
New York: Oxford University Press, 2017. p. 188-189.
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O fendmeno de implementacao das ordens proferidas nesse caso foi apelidado por César Rodriguez
Garavito e Diana Rodriguez Franco de “sentenca em movimento”. Os dois instrumentos fundamentais
utilizados pela Corte foram as audiéncias publicas e os autos de seguimento.™

Nos anos seguintes, a Corte realizou diversas audiéncias publicas com a participa¢ao de representantes de
o6rgaos publicos, entidades representativas dos direitos de individuos deslocados, organismos internacionais
e demais pessoas interessadas no caso, com o intuito de fiscalizar e ajustar o cumprimento das ordens profe-
ridas. “Foram citados para as audiéncias ministros, o Diretor do Departamento Nacional de Planejamento,
a Procuradoria e a Defensoria do Povo” e, no total, entre 2004 e 2010, foram convocadas 14 audiéncias.”’

O outro instrumento utilizado pela Corte foi a instituicao dos autos de seguimento. Os processos de acom-
panhamento tiveram trés fases: (i) a primeira, entre 2004 e 20006, foi caracterizada por ordens genéricas de
implementacao das corre¢des cabivels a cada institui¢ao no ambito da politica puablica de assisténcia aos
deslocados; (ii) a segunda, entre 2007 a 2008, foi marcada pela estipulagao de indicadores utilizados para
aferir o progresso de cada ator envolvido com a prote¢do dos direitos dos deslocados; (iii) a terceira, a partir
de 2008, foi responsavel pela vigilancia dos entes publicos no cumprimento das politicas publicas relativas
aos deslocados. No total, entre 2004 ¢ 2010, foram instituidos 84 autos de seguimento.™

E possivel dizer que o roteiro seguido pela Corte colombiana na Sentencia T-025/2004 induz um mode-
lo efetivo. Desse modo, mesmo que cada Estado tenha suas peculiaridades, a atuagcao do Supremo Tribunal
Federal, em relacio a declara¢ao do ECI e a implementacao de ordens estruturais no ambito da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental de nimero 347, pode se inspirar na vasta experiéncia da Corte
Constitucional da Colombia.

4 A analise do Estado de Coisas Inconstitucional na realidade brasileira a
partir da ADPF 347

Em 2015, o Supremo Tribunal Federal declarou, pela primeira vez, o Estado de Coisas Inconstitucional
do sistema penitenciario brasileiro, em razao da violagdo massiva de direitos fundamentais dos detentos,
decorrente da omissao do Estado em resolver o problema da supetlotacio carceraria. Na ocasido, o Ministro
Relator, Marco Aurélio Mello, destacou as condi¢des degradantes que acometem a vida didria dos detentos:

superlotacio dos presidios, torturas, homicidios, violéncia sexual, celas imundas e insalubres, proliferacio
de doengas infectocontagiosas, comida imprestavel, falta de dgua potavel, de produtos higiénicos
basicos, de acesso a assisténcia judiciaria, a educago, a saude e ao trabalho, bem como amplo dominio

dos carceres por organiza¢des criminosas, insuficiéncia do controle quanto ao cumprimento das penas,
discriminacio social, racial, de género e de otientacio sexual.”

Em seu voto, o Ministro Relator citou a viola¢io de dispositivos constitucionais que amparam direitos
fundamentais, tais como a dignidade da pessoa humana (artigo 1°, inciso I1I), a proibi¢ao de tortura e tra-
tamento desumano ou degradante (artigo 5°, inciso III), a veda¢do da aplicagdo de penas cruéis (artigo 5°,
inciso XLVII, alinea “e”), o direito de cumprimento de pena em estabelecimento adequado a natutreza do
delito, a idade e a0 sexo do apenado (art. 5°, inciso XLVIII), a seguranca a integridade fisica e moral (artigo

% GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodtiguez. Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformo el
desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Centro de estudos de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia, 2010. p. 84-90.

7 GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodtiguez. Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformd el
desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Centro de estudos de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia, 2010. p. 85.

¥ GARAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodtiguez. Cortes y cambio social: cémo la Corte Constitucional transformd el
desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Centro de estudos de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia, 2010. p. 85-90.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC. DJe: 19 de feveteiro de 2016. p. 23. Autor: Partido Socialismo e Liberdade
— PSOL. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 9 de agosto de 2015. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asprincidente=4783560. Acesso em: 16 dez. 2017.
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5°, inciso XLIX) e os direitos a saide, educac¢io, alimentacio, trabalho, previdéncia e assisténcia social (arti-
go 6°) e a assisténcia judiciaria (artigo 5°, inciso LXXIV).*

No que diz respeito a natureza estrutural do litigio, o Ministro Relator registrou que a responsabilidade
pela situagao do sistema penitenciario deve ser atribuida ao Legislativo, Executivo e Judiciario, em dife-
rentes niveis federativos — da Unido, do Distrito Federal e dos estados — uma vez que ha problemas de
formulacio e implementacao de politicas publicas, bem como de interpretacio e aplicacdo da lei penal. Os
problemas identificados foram, em sintese, a auséncia de politicas legislativas, administrativas e orcamenta-
rias eficazes; a falta de sensibilidade do Legislativo e de motivacio politica do Executivo; e os equivocos do
Judiciério, que ¢ responsavel por manter 41% dos presos do pais em custédia proviséria, quando a maioria
¢ absolvida ou condenada ao cumprimento de penas alternativas.*!

Ante a situagao dos presidios, o Tribunal reconheceu a presenga dos trés requisitos fundamentais do
ECI: (i) a violagdo massiva a direitos fundamentais; (ii) as falhas estruturais de politicas publicas; e (iii) a
necessidade de medidas estruturais para solucionar o problema. E o que se 1é no seguinte trecho da ementa:

[.] SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL — SUPERLOTACAO CARCERARIA -
CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLACAO MASSIVA DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS — FALHAS ESTRUTURAIS — ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL
— CONFIGURACAO. Presente quadro de violagio massiva e persistente de direitos fundamentais,
decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificagao depende de medidas
abrangentes de natureza normativa, administrativa e orgamentaria, deve o sistema penitenciario nacional
ser caraterizado como ‘estado de coisas inconstitucional’. [...]**

O mérito da ADPF 347 ainda esta pendente de julgamento. O Tribunal foi timido na concessdo das me-
didas cautelares: foram deferidos, apenas, dois dos oito pedidos, no sentido de (i) liberar a verba contingen-
ciada pela Unido para o Fundo Penitenciario Nacional e (ii) obrigar o Poder Judiciario a realizar audiéncias
de custodia, nos termos do Pacto de San José da Costa Rica.” Além disso, o Tribunal determinou 2 Unido
e aos Hstados a prestacio de informagoes a respeito da situagdo prisional, na forma de um diagnéstico que
discrimine o nimero de vagas faltantes, os custos financeiros e o limite das obrigacGes de cada ente federado.

Passados quase quatro anos desde o julgamento, a Unido, o Distrito Federal e quinze Estados presta-
ram informagdes*. Foram prolatadas decisdes que reiteraram a determinacio que a Unido promovesse o
descontingenciamento de verbas do Fundo Penitenciario Nacional, especialmente relativas aos Estados da
Bahia e do Ceard. Foram admitidos onze amicus curie”. Além disso, em 2018 o autor apresentou fatos novos

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC. DJe: 19 de fevereiro de 2016. p. 24-25. Autor: Partido Socialismo e Liber-
dade — PSOL. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 9 de agosto de 2015. p. 26-28. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/proces-
sos/detalhe.asp?incidente=4783560. Acesso em: 16 dez. 2017.

1 BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. ADPF 347 MC. DJe: 19 de fevereiro de 2016. Autor: Partido Socialismo e Liberdade
— PSOL. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 9 de agosto de 2015. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asprincidente=4783560. Acesso em: 16 dez. 2017.

2 BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. ADPF 347 MC. DJe: 19 de fevereiro de 2016. Autor: Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 9 de agosto de 2015. p. 3. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asprincidente=4783560. Acesso em: 16 dez. 2017.

¥ BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. ADPF 347 MC. DJe: 19 de fevereiro de 2016. Autor: Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 9 de agosto de 2015. p. 3. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asprincidente=4783560. Acesso em: 16 dez. 2017.

# Até o dia 5 de agosto de 2019, se manifestaram a Unido, o Distrito Federal e os seguintes Estados: Amazonas, Alagoas, Bahia,
Ceara, Goids, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parand, Piaui, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sao Paulo, Sergipe e To-
cantins. Além disso, se manifestaram os seguintes tribunais: Tribunal de Justica do Estado do Ceara, Tribunal de Justi¢a do Estado
de Santa Catarina, o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo e o Tribunal de Justica do Estado de Tocantins.

# Até o dia 5 de agosto de 2019, foram admitidos os seguintes amicus curie: Associagio Nacional das Defensoras ¢ Defensotes
Publicos, Conectas Direitos Humanos, Defensoria Pablica do Estado do Parana, Defensoria Pablica do Estado do Rio de Janeiro,
Defensoria Pablica do Estado do Rio Grande do Norte, Defensoria Publica do Estado de Sio Paulo, Defensoria Pablica da Unizo,
Fundagio de Apoio ao Egresso do Sistema Penitenciario, Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais, Instituto de Defesa do Direito
de Defesa — Mircio Thomaz Bastos e Instituto Pro Bono.
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que motivariam a urgéncia do julgamento do mérito da ADPF 347, relativos a0 aumento da populagao
carceratia e a uma série de rebelides e massacres ocorridos em estabelecimentos prisionais, principalmente,
das regides Norte e Nordeste.

De acordo com a experiéncia de sucesso da Corte Constitucional da Colémbia no caso do deslocamento
forcado, ¢ prudente pensar em audiéncias publicas e em awtos de seguzmento. No Brasil, ja existe a previsao das
audiéncias publicas, que podem ser convocadas pelo Presidente ou pelo Relator, nos termos dos arts. 13,
XVII, e 21, XVII, do Regimento Interno do STE, que reproduzem a seguinte redagao:

convocar audiéncia publica para ouvir o depoimento de pessoas com experiéncia e autoridade em

determinada matéria, sempre que entender necessario o esclarecimento de questdes ou circunstancias

de fato, com repercussio geral e de interesse publico relevante, debatidas no ambito do Tribunal.*

As audiéncias publicas sdo convocadas pelo Tribunal, normalmente, em casos que transbordam os li-
mites da analise exclusivamente juridica, exigindo-se posicionamentos técnicos e multidisciplinares. Além
disso, sao convocadas em casos que demandam andlises prognodsticas a respeito de repercussoes praticas nas
esferas administrativa, social e econémica.*’

Apesar de o Regimento Interno do Tribunal ndo conter previsao expressa aos axutos de seguimento de ordens
estruturais, é possivel pensar na formacao de processos de acompanhamento a partir das classes “Peti¢ao”
ou “Comunica¢io”, nos termos do art. 56, IX*. Por meio desses processos, os magistrados encarregados do
monitoramento da decisdo seriam capazes de fiscalizar e ajustar as ordens proferidas pelo Tribunal. O rito
colombiano da Sentencia T-025/2004 sugetre que, em um primeiro momento, os magistrados formariam
diversos autos de acompanhamento contendo ordens de implementacido de corre¢des dirigidas a cada insti-
tuicdo envolvida; em um segundo momento, os magistrados utilizariam indicadores para aferir o progresso
das institui¢Ges no cumprimento das ordens proferidas; e, por fim, estabeleceriam um perfodo de vigilancia
do cumprimento das ordens.

A prolagao de ordens estruturais exigira do Tribunal, ainda, a alocacdo de recursos humanos. Na Colom-
bia, os trés magistrados autores da Sentencia T-025/2004 foram responsaveis por manter jutisdi¢ao sobre
o caso, por meio de requerimentos feitos por oficiais, institui¢oes de controle e grupos sociais organizados,
nos autos de seguimento.” A Corte colombiana mobilizou diversos funcionarios para trabalharem exclusiva-
mente no monitoramento das ordens. Inclusive, foi instituida a Comissao de Monitoramento, composta de
ex-magistrados e lideres de grupos sociais organizados, responsaveis por fiscalizar e auxiliar a elaboracdo e
o cumprimento das politicas publicas determinadas pela Corte.”

Independentemente dos meios a serem escolhidos pelo STE, é urgente a necessidade de se pensar em
como sera feito o monitoramento das ordens — afinal, esse € o fator mais importante para a efetividade do
instituto, de acordo com a experiéncia colombiana. Para isso, o Tribunal conta com o tempo estratégico de
estabilizacdo do clima politico, bem como com o auxilio da academia, que se dispoe a analisar as causas e
consequéncias contidas nos possiveis cenarios de atuagdo do Tribunal.
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5 Consideracoes finais

O presente artigo propos reflexdes a respeito da efetividade do ECI em razdo dos mecanismos de
monitoramento desenvolvidos pela Corte Constitucional da Colémbia e analisou o instituto na realidade
brasileira a partir da ADPF 347. Foram analisados o caso do sistema penitenciario, que ilustra as falhas de
efetividade do ECI em razdo da falta de um sistema de monitoramento das ordens proferidas pela Corte; e
o caso do deslocamento for¢ado, que representa o sucesso de efetividade do instituto a partir do monitora-
mento das ordens proferidas pela Corte. Além disso, foi analisado o instituto na realidade brasileira a partir
da ADPF 347.

A partir do conteudo apresentado, ¢ possivel chegar a algumas conclusées. Antes de tudo, o ECI nao
¢ uma espécie de chave magica para a solucido de graves problemas politico-sociais, mas serve como meio
importante para a promog¢ao de mudangas pela via da jurisdigio constitucional colombiana. A atuagdo da
Corte no caso T-153/1998, relativa aos presidios colombianos, gerou resultados duvidosos, uma vez que a
auséncia de mecanismos de monitoramento das ordens proferidas limitou os efeitos da decisio. Ja no caso
T-025/2004, relativo as vitimas do deslocamento for¢ado, a Corte manteve a jurisdicio sobre as ordens
proferidas. As ordens proferidas no caso T-025/2004 foram monitoradas por meio do sistema conhecido
como “senten¢a em movimento”. As politicas publicas desenvolvidas em razdo desse sistema implicaram
melhorias significativas no tratamento dos direitos fundamentais de individuos deslocados. O sucesso desse
sistema dependeu, fundamentalmente, de dois instrumentos disponiveis na Corte: as audiéncias publicas e
0s antos de seguimento.

A experiéncia colombiana pode ser util para o Brasil, no que diz respeito ao julgamento da ADPF 347.
O intervalo de tempo entre o julgamento das medidas cautelares da ADPF 347 — ocasido em que foi de-
clarado o ECI — e o julgamento do mérito da acdo pode ser utilizado de modo estratégico pelo STE, como
forma de captar ideias tteis a0 amadurecimento do instituto. E urgente a necessidade de se pensar em como
sera feito o monitoramento das ordens contidas na decisao da ADPF 347, para que o ECI nio incorra em
falhas de efetividade. De acordo com a experiéncia de sucesso da Corte Constitucional da Colémbia, apre-
sentada no caso T-025/2004, ¢ desejavel que o STF estruture um sistema de monitoramento pautado em
audiéncias publicas e em processos de acompanhamento (inspirados nos autos de seguinmento).
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Resumo

O presente artigo se propde a examinar os fundamentos juridicos, a legiti-
midade e o éxito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos. O traba-
lho se estrutura em seis partes. Na primeira parte, explica como tal sistema
recebeu um mandato para promover um constitucionalismo transformador
na regiao. Demonstra que esse mandato se baseia em uma interpretagio evo-
lutiva da Convencao Americana de Direitos Humanos, a qual, por sua vez,
possibilitou o desenvolvimento de um corpo de direito a que se denomina
Tus Constitucionale Commune en América Latina. Na segunda parte, exa-
mina a legitimidade social de que goza tal mandato atualmente. Na terceira
parte, discorre sobre o Ius Constitucionale Commune em América Latina,
demonstrando a sua importancia para os avancos alcancados em matéria
de direitos humanos. Na quarta parte, define condi¢des e limites para o seu
desenvolvimento. Na quinta parte, propoe um critério para o exame do éxito
do sistema em implementar as transformacdes a que se propoe na regiio.
Ao final, o artigo traca breves considera¢oes sobre o valor da critica para o
desenvolvimento do Sistema Interamericano.

Palavras-chave: Constitucionalismo transformador. Ius Constitucionalle
Commune en América Latina. Corte Interamericana de Direitos Humanos.
Mandato transformador. Legitimidade. Impacto.

Abstract

The article examines the legal basis, legitimacy and success of the Inter-A-
merican Human Rights System. It is structured in six parts. The first part
explains how such a system received a mandate to promote a transformative
constitutionalism in the region. It also demonstrates that this mandate is
based on an evolutionary interpretation of the American Convention on
Human Rights, which has made it possible to develop a body of law called
Tus Constitucionale Commune en América Latina. The second part exami-
nes the social legitimacy that this mandate enjoys. The third part discusses
the Tus Constitucionale Commune en América Latina, demonstrating its im-
portance for the progress achieved in the field of human rights. The fourth



part defines conditions and limits for its development. The fifth part proposes a criterion for examining
the success of the system in implementing transformations in the region. In the end, the article draws brief
considerations on the value of criticism for the development of the Inter-American System.

Keywords: Transformative constitutionalism. Ius Constitucionalle Commune en América Latina. Inter-A-
merican Court of Human Rights. Transformative mandate. Legitimacy. Impact.

1 Introducao

A Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH) é o instrumento mais importante para estu-
dar o direito constitucional da América Latina a luz do direito internacional. Nos tltimos quarenta anos, esse
instrumento converteu-se em um pilar do constitucionalismo transformador latino-americano. Em nivel
global, talvez seja o instrumento mais relevante desse tipo. Essa constata¢io suscita as seguintes interroga-
¢des: como um desenvolvimento tio extraordinario foi possivel? E valido e legitimo? As respostas exigem,
antes de mais nada, avaliar se tal desenvolvimento esta sustentado pelo mandato outorgado ao Sistema In-
teramericano de Direitos Humanos (SIDH).

Constitucionalismo transformador significa interpretar ¢ aplicar as normas constitucionais de modo a
promover uma mudanga social profunda para alcancar determinados objetivos constitucionais'. Na América
Latina, o constitucionalismo transformador é definido pelos desafios impostos pela violéncia generalizada?,
pela exclusdo social’, pela extrema desigualdade® e pela debilidade de muitas instituicdes nacionais®. Essa de-
bilidade deve-se, entre outros fatores, a fendmenos como o hiperpresidencialismo, a falta de independéncia
judicial e a corrupcao®.

E claro que os tribunais ndo podem e nio devem conduzir tal mudanga sozinhos. Transformagées des-
sa dimensao requerem um grande esforco de multiplos atores de toda a sociedade, assim como vontade
politica’. Como a Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) tem explicitado, por meio de
sua doutrina de controle de convencionalidade, todas as instituicGes (e ndo apenas o Poder Judicial) sdo

! O termo foi cunhado por KLARE, Karl E. Legal culture and transformative constitutionalism. South African Journal on Human

Rights, v. 14, n. 1, 146-188, jan. 1998. p. 146 ¢ 150.

2 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). Informe anual 2018. Disponivel em: http:/ /www.
oas.org/es/cidh/docs/anual/2018/indice.asp. Acesso em: 2 jun. 2019. Em particular o Capitulo IV, sobte o desenvolvimento dos
direitos humanos na regiao.

3 COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE (CEPAL). Social panorama of Latin America 2018.
Disponivel em: https://repositotio.cepal.org/handle/11362/44396. Acesso em: 2 jun. 2019. p. 153 ¢ ss.

4 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CIDH). Informe sobre pobreza y derechos humanos en las Américas.
Disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/PobrezaDDHH2017.pdf. Acesso em 2 jun. 2019.

> Roberto Gatgarella afirma que a América Latina é caracterizada por suas “democracias defeituosas”. Nesse sentido, os problemas
que considera distintivos dos sistemas constitucionais defeituosos sao seis: 1) a exclusdo politica, econémica e social; 2) o problema
da “dissonancia democratica” (elitismo que segue presente no quadro institucional, excluindo a participacio politica da sociedade e
nao lhe permitindo articular questdes comuns); 3) as dificuldades derivadas da concentracao de poderes; 4) os problemas gerados
por uma multiplicidade de direitos sociais que o sistema institucional estabelece, mas nao ajuda a satisfazer; 5) o problema do per-
feccionismo moral; 6) os altos niveis de violéncia politica e social existentes. GARGARELLA, Roberto. Constitucionalismo dialdgico em
democracias defeitnosas. Dissertacao no Seminario Garcia Pelayo, Centro de Estudos Politicos e Constitucionais, Madri, 27 fev. 2019.

¢ BOGDANDY, Armin Von; MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer; ANTONIAZZI, Mariela Morales; PIOVESAN, Flavia; SOLEY,
Ximena. Ius constitutionale commune en América Latina: a regional approach to transformative constitutionalism. Iz: BOGDA-
NDY Von, Armin e al. (ed.). Transformative constitutionalism in Latin America: the emergence of a new ius commune. Oxford University
Press, 2017. p. 5, 7.

7 HUNEEUS, Alexandra. Courts resisting courts: lessons from the Inter-American Court’s struggle to enforce human rights.
Cornell International Law Journal, v. 44, n. 3, 2011; DULITZKY, Ariel E. El impacto del control de convencionalidad: un cambio de
paradigma en el sistema interamericano de derechos humanos? Iz RIVERA, Julio César (ed.). Tratado de los derechos constitucionales.
Argentina: Abeledo Perrot, 2014. p. 533 e ss.; SOLEY, Ximena. The transformative dimension of inter-american jurisprudence. I
BOGDANDY Von, Armin e al. (ed.). Transformative constitutionalism in Latin America: the emergence of a new ius commune. Oxford
University Press, 2017. p. 338, 344.
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responsaveis pela protecio dos direitos humanos. Entretanto, isso ndo reduz a importancia da contribui¢ao
do Judiciario para perseguir esses objetivos, o que pode ser visto em varios paises. Basta considerar, a titulo
ilustrativo: a puni¢ao ao terrorismo de Estado no Peru, a inclusao dos povos indigenas no processo politico
no Equador, a protecio de pessoas homossexuais no Chile® ou — como exemplo de um processo impul-
sionado principalmente em ambito doméstico —, o desenvolvimento de um verdadeiro sistema de saude
publica na Col6mbia’.

Estruturo meu argumento em seis partes. A primeira parte explica como o Sistema Interamericano de
Direitos Humanos (SIDH) recebeu, por meio de uma evolugao constitucional na América Latina, seu man-
dato de apoiar o constitucionalismo transformador. A segunda parte trata da legitimidade social de que goza
esse mandato atualmente. A terceira parte centra-se no direito comum dos direitos humanos (common law
of human rights), talvez o seu instrumento transformador mais relevante, enquanto a quarta parte examina
as salvaguardas para o seu exercicio legitimo. A quinta parte destina-se a esbocar algumas medidas para ava-
liar o éxito do Sistema no exercicio do seu mandato. A parte final conclui o trabalho com uma nota sobre
o valor da critica.

2 A evolucao do mandato

Desde principios do século XXI, a Conven¢ao Americana de Direitos Humanos confere as instituices
do Sistema Interamericano um mandato para promover o constitucionalismo transformador nas Américas.
Esse mandato constitui o fundamento juridico de uma jurisprudéncia em direitos humanos que aborda os
problemas estruturais da regido, em particular: institui¢oes fracas, exclusdo social e violéncia. Essa juris-
prudéncia constitui um tipo de Tus Constitucionale Commune na América Latina'’, um direito comum dos
direitos humanos que tem influéncia real na vida das pessoas.

Como isso ¢é juridicamente possivel? Na Convencido Americana sobre Direitos Humanos nio se obser-
vam disposi¢oes especificas para promover tal mandato. De fato, praticamente ninguém suspeitava, nem em
1969, nem em 1978, que a Convencao poderia fornecer a base para um constitucionalismo transformador.
Basta recordar as politicas e orientacoes dos governos da época'’. No entanto, quatro décadas mais tarde,

8 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Barrios Altos vs. Persi. Sentencia de 14 de marzo de 2001. Dis-
ponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/Seriec_75_esp.pdf. Acesso em: 3 jun. 2019; CORTE INTERAMER-
ICANA DE DIREITOS HUMANOS. Barrios Altos vs. Peri. Interpretacion de la sentencia de fondo de 3 de septiembre de 2001.
Disponivel em: http://www.corteidh.or.ct/docs/casos/articulos/Setiec_83_esp.pdf. Acesso em: 3 jun. 2019; CORTE INTER-
AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Ia Cantuta vs. Peri. Sentencia de 29 de noviembre de 2006 [Fondo, Reparaciones
y costas]. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_162_esp.pdf. Acesso em: 3 jun. 2019; CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Pueblo Indigena Kichwa de Sarayakn vs. Ecuador. Sentencia de 27 de junio de 2012
[Fondo y Reparaciones]. Disponivel em: http://corteidh.or.cr/docs/casos/atticulos/seriec_245_esp.pdf. Acesso em: 3 jun. 2019.
CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Atala Riffo y Niiias vs. Chile. Sentencia de 24 de febrero de 2012
[Fondo, Reparaciones y costas]. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_239_esp.pdf. Acesso em:
3 jun. 2019.

*  CORTE CONSTITUCIONAL DA REPUBLICA DA COLOMBIA [Segunda Sala de Revisio|. Sentencia n” T-760, de 31 de julio de
2008. Disponivel em: https://www.globalhealthrights.org/wp-content/uploads/2013/04/T-760-08-Colombia-20083.pdf. Acesso
em: 3 jun. 2019.

1" Para uma terminologia similar, v. PIEDRAHITA, Catlos Restrepo. Tres ideas constitucionales. Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 1978. p. 137; HABERLE, Peter. Mexiko: Konturen eines Gemeinamerikanischen Verfassungsrechts: ein jus commune
americanum. Jabrbuch des ()ffent/zkheﬂ Rechts der Gegenwart, v. 52, 2004, p. 581; HABERLE, Peter; KOTZUR, Markus. De /a soberania al
derecho constitncional comsin: palabras clave para un didlogo europeo-latinoamericano. México: Universidad Auténoma de México, 2003.
' Sobre o antes inimagindvel potencial da Convengio, assim como a evolugio inesperada que conduziu a resultados inovadores,
v. FARER, Tom J. The rise of the inter-american human rights regime: no longer a unicorn, not yet an ox. Human Rights Quarterly, .
19, n. 3, Aug. 1997, p. 510-546, p. 514 e ss.; RAGONE, Sabrina. The inter-american system of human rights: essential features. I:
BOGDANDY, Armin Von ez al. (ed.). Transformative constitutionalism in atin America: the emergence of a new ius commune. Oxford
University Press, 2017. p. 281.
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pode-se verificar que a Conven¢ao Americana confere esse mandato ao Sistema Interamericano e sobretudo
a Corte IDH.

Como isso aconteceur Nos anos sessenta e setenta, a maioria dos paises da América Latina estava sub-
metida a governos autoritarios ou repressivos. Somente a partir dos anos oitenta, a maioria dos paises da
regido entrou em um processo de transicao para a democracia. Enquanto seguiam esse caminho, tinham
ideias claras sobre o que fazer. A mais significativa delas era a maxima “Nunca mas”, ou seja, “nunca mais”
ditaduras militares. Entretanto, os pafses também buscaram um consenso social mais amplo.

Partindo desses objetivos, adotaram varias medidas. Deve-se enfatizar que, na maioria das Constitui¢oes,
foram incluidos extensos catalogos de direitos, muitas vezes progressistas. Tais pafses também abriram suas
Constitui¢cdes para tratados internacionais de direitos humanos. Certas Constitui¢oes até mesmo atribuiram
aos tratados de direitos humanos uma classificagio especial em sua ordem juridica interna'?. Desse modo, as
Constitui¢des superaram uma compreensao da soberania, com frequéncia, excessivamente rigida e aderiram
a um sistema regional para fortalecer a garantia dos direitos humanos.

Nesse contexto, a Corte Interamericana, inspirada pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH), por organizagdes nio governamentais (ONGs) e — de forma notivel — por forgas nacionais
afins, passou a interpretar as disposi¢oes da Convencdo de uma maneira evolutiva, desenvolvendo uma
forma especifica de constitucionalismo transformador, uma forma latino-americana. O constitucionalismo
transformador, ou seja, a compreensio do direito constitucional como um instrumento de mudanca pro-
funda pode ser encontrada em varios pafses. A Constitui¢do mexicana de 1917, a Constituicao italiana de
1947 ou a Constituicao portuguesa de 1976 sdo bons exemplos. Mas os tribunais desses paises nao seguiram
o programa transformador estabelecido no texto constitucional. Em contraste, a Corte Suprema da India
e as Cortes Constitucionais da Africa do Sul e da Colémbia levaram suas constituicoes transformadoras e
seus mandatos a sétio, gerando uma jurisprudéncia distinta, que aborda problemas estruturais’. De fato, a
jurisprudéncia da Corte Constitucional da Colémbia desempenhou um papel relevante no caminho para o
acordo de paz colombiano, que recebeu o Prémio Nobel da Paz em 2016™.

O constitucionalismo transformador é um fenémeno global, mas ha duas singularidades latino-america-
nas que devem ser destacadas. Primeiro, seu constitucionalismo transformador ndo é apenas apoiado pela
constitui¢io nacional, mas também por um regime internacional com duas institui¢des operativas: a Co-
missdo e a Corte Interamericanas®. Segundo, esse sistema de dois niveis é complementado por um didlogo
horizontal entre instituicdes nacionais que compartilham essa visao, fundamentalmente: os juizes nacionais
encarregados da justiga constitucional, mas também os membros do Ministério Publico (fiscales) e os De-
fensores do Povo (defensores del pueblo), as ONGs e, entre outros, o Instituto Iberoamericano de Direito
Constitucional. Por meio desse discurso regional, as instituicGes nacionais de varios paises envolvidas com o
desenvolvimento de um constitucionalismo transformador apoiam-se mutuamente e, portanto, fortalecem

2 ANTONIAZZI, Mariela Motales. Proteccion supranacional de la democracia en Suramérica: un estudio sobre el acervo del ius constitu-

tionale commune. México: UNAM, 2014.

3 Para o fenémeno global, v. BONILLA, Daniel (ed.). Constitutionalism of the global south: the activist tribunals of India, South Af-
rica, and Colombia. Cambridge: Cambridge University Press, 2013; RODRIGUEZ GARAVITO, César; RODRIGUEZ FRANCO,
Diana. Juicio a la exclusion: el impacto de los tribunales sobre los derechos sociales en el sur global. Buenos Aires: Siglo XXI Editores,
2015; HAILBRONNER, Michaela. Transformative constitutionalism: not only in the global south. Awerican Journal of Comparative
Law, v. 65, n. 3, nov. 2017, p. 527-565, p. 527.

¥ FUERZAS ARMADAS REVOLUCIONARIAS DE COLOMBIA, EJERCITO DEL PUEBLO - FARC-EP. Gobierno De
Colombia. Acuerdo final para la terminaciin del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, de 24 de noviembre de 2016; CES-
PEDES-BAEZ, Lina M; PRIETO-RIOS, Enrique (ed.). Utgpia u aportunidad fallida: anélisis critico del Acuerdo de Paz. Bogota: Edi-
torial Universidad del Rosatio, 2017; HUNEEUS, Alexandra; URUENA, René. Introduction to symposium on the colombian peace
talks and international law. Awerican Journal of International Iaw Unbound, v. 110, p. 161-164, 2016. p. 161.

5 UPRIMNY, Rodrigo. Las transformaciones constitucionales recientes en América Latina. In: RODRIGUEZ GARAVITO,
César (ed.). E/ derecho en América Iatina: un mapa para el pensamiento juridico del siglo XXI. Buenos Aires: Siglo XXI Editores,
2011. p. 109, 114.
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esse fendmeno. O plano internacional ¢ essencial para essa ancoragem horizontal, porque as decisdes da
Corte Interamericana produzem grande parte do conteido que impulsiona o discurso regional'®. Os juizes
nacionais podem estabelecer lagos mais profundos quando discutem sobre um sistema regional comum,
sobre casos que dizem respeito a todos. Esse processo dinamico tem lugar em um entrelagamento continuo
e, assim, sustenta a legitimidade da Corte Interamericana, cujo fundamento é formado por uma densa rede
de raizes finas que crescem profundamente no tecido social de cada Estado da regiao.

A Corte IDH contribuiu, decisivamente, para o desenvolvimento de um constitucionalismo transforma-
dotr com a formulagio ousada da doutrina do controle de convencionalidade!’. O termo direito comum ¢é
um conceito que expressa algo que estd sendo configurado, ja que o controle de convencionalidade imp&e
que a jurisprudéncia produzida pela Corte informe e até mesmo guie cada juiz da regido.

Certamente, como ressalta a Declara¢ao sobre o Sistema Interamericano de Direitos Humanos produzi-
da por Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e Paraguai, em 11 de abril de 2019, a coisa julgada afeta somente as
partes do litigio. No entanto, também ¢é fundamental considerar os demais efeitos produzidos por uma sen-
tenca internacional, universalmente reconhecidos. Qualquer corte internacional, inclusive a Corte Interame-
ricana, para ndo ser arbitraria, deve, em principio, aplicar a mesma interpretacio a casos futuros semelhantes.
Dai deriva a func¢io orientadora de sua jurisprudéncia para cada corte nacional, sobretudo em sistemas cujas
constitui¢Oes atribuem ao direito internacional dos direitos humanos um papel importante no ordenamento
interno'®. Nesse marco, o controle de convencionalidade é certamente uma interpretacao avancada dessa
doutrina reconhecida em ambito internacional, mas é perfeitamente compativel com a sua logica®.

Em consequéncia, cada juiz nacional torna-se um juiz interamericano, o que amplia o alcance da Con-
vencado Americana. Para compreender a dimensio social e politica dessa doutrina, é necessario recordar a
relevancia de varios casos paradigmaticos, tais como de viola¢des macicas de direitos humanos cometidas
por atores que, muitas vezes, ainda estao vivos e permanecem poderosos.

¢ Instituigoes relevantes parecem ser o Instituto Iberoamericano de Diteito Constitucional; o programa #be rule of law da Fundagio

Konrad Adenauer (v. seu Anuirio de Direito Constitucional Latino-americano. Disponivel em: https://www.kas.de/web/rspla/
publikationen/einzeltitel/-/ content/anuario-de-derecho-constitucional-latinoameticano. Acesso em: 4 jun. 2019.), assim como o
Yale Law School of Latin American Legal Studies.

7 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Almonacid arellano y otros vs. Chile. Sentencia de 26 de septiembre
de 2006 [Excepciones Preliminates, Fondo, Reparaciones y Costas]. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articu-
los/seri