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A comissao interamericana de direitos
humanos como watchdog democratico:
desenvolvendo um sistema de alerta precoce
contra ataques sistémicos*

The inter-american commission on human
rights as a democratic watchdog: developing
an early warning system against systemic
attacks

Patricia Perrone Campos Mello**
Danuta Rafaela de Souza Calazans***

Renata Helena Souza Batista de Azevedo Rudolf****

Resumo

O presente artigo tem por objeto o exame e 0 aprimoramento de instrumen-
tos de protecio contra ataques sistémicos a democracia na América Latina.
Na primeira parte, demonstra que a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) pode atuar como um relevante watchdog democratico, de-
flagrando um “‘sistema de alerta precoce” em situagdes de risco de retrocesso
democratico. Na segunda parte, contribui para o desempenho da CIDH em
tal missdo. Esclarece que, nos tempos atuais, parte importante dos retroces-
sos democraticos se expressam por meio de processos de erosdo progressiva
da democracia, por meio de um ataque sistémico as suas condi¢des de fun-
cionamento. Com base em tal constatagdo, propoe uma “matriz de analise
de ataque sistémico a democracia”, para fins de disparo do sistema de alerta
precoce pela CIDH. O trabalho tem por marco tedrico o Lus Constitutionale
Commnne na América Latina (ICCAL) e baseia-se em revisao bibliografica.

Palavras-chave: Comissiao Interamericana de Direitos Humanos; retro-
cesso democratico; erosdo democratica; watchdog democratico; risco sistémi-
co; ataque sistémico.

Abstract

This article seeks to examine and improve the tools for resilience against
systemic attacks on democracy in Latin America. In the first part, it demons-
trates that the Inter-American Commission on Human Rights (IACHR) can
act as an important democratic watchdog, triggering an “early warning sys-
tem”, in situations of risk of democratic recession. In the second part, it
seeks to contribute to the performance of the IACHR in such a mission. It
clarifies that, in the current times, an important part of democratic setbacks
are expressed through processes of progressive erosion of democracy, un-



dertaking a systemic attack on its operating conditions. Based on this observation, it proposes an “analysis
matrix of systemic attack on democracy”, for the purpose of triggering the early warning system by the
IACHR. The theoretical framework of the paper is the Ius Constitutionale Commune in Latin America
(ICCAL) and it is based on a bibliographic review.

Keywords: Inter-American Commission on Human Rights; democratic setback; democratic erosion; de-
mocratic watchdog; systemic risk; systemic attack.

1 Introducao

Nos dias atuais, golpes de estado com armas ou autogolpes deixaram de ser a forma principal por meio
da qual a democracia é comprometida. O ataque as democracias, hoje, se d4, predominantemente, por meio
de um processo de erosao gradual e progressiva, caracterizado por multiplos atos que alteram as suas regras
de funcionamento, desabilitam institui¢Ges essenciais ao exercicio do controle do poder e ao adequado
funcionamento democratico e concentram poderes, de modo geral, nas maos do chefe do Executivo. Com
o tempo, tal processo tende a reduzir a democracia a um mero mecanismo formal, sem qualquer chance de
selecao de projetos alternativos de poder, ou a converté-la em uma autocracia.

Tal forma de retrocesso ¢ de dificil identificagio. Isso porque o tisco democratico nao se expressa com
clareza em cada ato que contribui para o processo de erosao. Cada um de tais atos, isoladamente, nao parece
possuir tal carga. E preciso que sejam examinados a luz do seu conjunto e de seus efeitos sistémicos para que
efetivamente se identifique um processo de erosio democratica. Até que se logre reconhecer tal processo e
compreender as suas implica¢des, o sistema podera ser desabilitado a ponto de ndo mais dispor de normas
e institui¢bes que permitam conté-lo ou reverté-lo quando finalmente se logre reconhecer o problema. Esse
modo de operar de retrocessos democraticos é, por essa razio, mais dificil de enfrentar. Nao tem um marco
inicial claro e inequivoco.

O presente artigo demonstrara que a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) pode de-
sempenhar um papel relevante para tal fim. Em virtude de suas atribui¢des e forma de funcionar, a CIDH
pode deflagrar um alerta precoce de risco de retrocesso, a fim de sinalizar que teve inicio ou que esta em curso um
processo de erosdo democratica em determinado pafs. Embora tal alerta precoce nao resolva o problema
e ndo se preste, por si sO, a conter o retrocesso, ele pode funcionar como um incentivo para aumentar a
vigilancia sobre o pafs, mobilizar a comunidade internacional e se acionar outros mecanismos que possam
buscar conter a erosao democratica. Nesse sentido, a primeira contribuicio deste trabalho ¢ demonstrar que a CIDH
pode atuar como “watchdog” democritico.

A atuagao da CIDH encontra, contudo, algumas dificuldades. Diferentemente de situagdes de golpes
com armas ou autogolpes, nos casos de retrocesso por meio de processos de erosdo democratica, é dificil
identificar quando o processo teve inicio, quando medidas dispersas passam a oferecer, em seu conjunto,
um risco consistente e real a democracia. Com o proposito de tratar desse problema, o trabalho propoe a
constru¢io de uma matriz de avaliacdo de risco sistémico a democracia, a sex utilizada pela CIDH em sua atuagio.
Assim, a segunda contribuicao do presente trabalho é o desenvolvimento de tal matriz. Essa matriz tem o
propésito de conferir um carater mais objetivo a avaliagdo da CIDH e incorporar e ela um conjunto plural
de visGes, de distintos agentes, sobre a situagdo democratica de um pais. Nesse sentido, sustentamos, por-
tanto, que a CIDH pode avaliar a situagdo democratica de um pafs com base nas multiplas visdes dos demais
vigilantes democraticos que nele atuam.

Um ultimo esclarecimento merece ser feito acerca da proposta aqui veiculada. Nao se ignoram as criti-
cas tecidas a atuacdo da CIDH, em especial quanto ao questionamento da legitimidade democratica da sua
atuacao, a eventuais influéncias politicas que possam impacta-la, a demora ou a alegada falta de transparéncia
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de seu comportamento ou, ainda, quanto as tensdes politicas no ambito da OEA. Sem deixar de reconhe-
cer que o sistema merece apetfeicoamento, entendemos, com respaldo em ampla doutrina e na crescente
atuacao da sociedade civil junto a Comissao, que, ao longo do tempo, ela tem construido uma importante
reputa¢do na prote¢ao de direitos relacionados a tutela da democracia. Além disso, ndo propomos que a
CIDH funcione como um unico watchdog democratico, e sim que funcione como um dos watchdogs demo-
craticos e que, no desempenho dessa funcio, escute aos demais vigilantes democraticos e incorpore suas
visdes, com base na metodologia proposta no trabalho. De todo modo, abrimos um t6pico apartado para o
enfrentamento de tais pontos.

O artigo se divide em duas partes. A primeira parte cuida das categorias operacionais necessarias a sua
compreensio, de normas e standards interamericanos de tutela da democracia e do papel a ser desempe-
nhado pela CIDH no que respeita a deflagracio de um alerta precoce de risco de retrocesso democratico.
Ela se encerra com enfrentamento das criticas opostas a atuac¢ao da Comissdo. A segunda parte demonstra
como processos de erosao democratica ocorrem por meio de ataques sistémicos a democracia, tendo por
alvo seus watchdggs. A luz de tais constatagdes, propde-se uma matriz de avaliacio de risco democratico como
instrumento a ser utilizado pela CIDH para fins de decidir disparar um alerta precoce. O trabalho baseia-se
em revisao bibliografica e tem por marco tedrico o lus Constitutionale Commune na América Latina.

2 CIDH e Sistema de Alerta Precoce de Risco Democratico

2.1 Explicitando alguns conceitos e categorias essenciais

Antes de partir para a exposicdo antes aludida, optamos por tratar de alguns conceitos-chave e categorias
operacionais que servem de base ao artigo. Acreditamos que a reunidao de todos os referidos conceitos em
uma mesma se¢io pode contribuir para sua sistematizacdo, favorecendo a compreensio do leitor. Com esse
objetivo, explicitamos abaixo os conceitos de democracia liberal, democracia iliberal, erosdo democratica,
watchdogs democraticos, sistema de alerta precoce de retrocesso democratico e matriz de andlise de ataque
sistémico a democracia. Sem prejuizo disso, alguns conceitos serdo revisitados e aprofundados no curso do
trabalho. Isso ocorrerd com as categorias de erosdo democratica e watchdogs democraticos, porque o apro-
fundamento é fundamental para a formula¢io da matriz de risco.

A democracia liberal corresponde a um regime em que se asseguram nao apenas eleicbes periddicas, me-
diante sufragio universal, mas igualmente a protecio a direitos fundamentais e o exercicio limitado do poder
politico. Isso porque, por um lado, sem a protecao a direitos fundamentais, nao ha como falar em cidada-
nia real ou em escolha autobnoma de governantes. Por outro lado, democracia pressupde que o poder seja
exercido pelos representantes no interesse dos representados. Portanto, integram a no¢ao de democracia
liberal a concepgao de Estado de Direito, que implica a sujei¢ao de todas as autoridades e institui¢oes ao
direito, e de accountablity, consistente no dever de transparéncia, prestacao de contas e responsabilizacdo de
representantes perante representados. Nessa medida, democracia liberal e democracia constitucional sao
convergentes, ja que é por meio das constituicbes que se promove a protecdo a direitos fundamentais e a
limitacdo do exercicio do poder politico.!

! GINSBURG, Tom; HUQ, Aziz Z. Defining and Tracking the Trajectory of Liberal Constitutional Democracy. In: GRABER,
Mark A.; LEVINSON, Sanford; TUSHNET, Mark. Constitutional Democracy in Crisis? Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 29-
48. Os autores definem “democracia liberal constitucional” como aquela que assegura sufragio periédico, amplo e justo, elemento
que estaria conectado ao termo “democracia”; direitos liberais associados ao funcionamento democratico, em alusido ao termo
“liberal”; e Estado de Direito, em referéncia a expressdo “constitucional” (p. 36). A nogio é convergente com a concepgao de de-
mocracia liberal que formulamos acima.

MELLO, Patricia Perrone Campos; CALAZANS, Danuta Rafaela de Souza; RUDOLF, Renata Helena Souza Batista de Azevedo. A comissao interamericana de direitos humanos como watchdog

~ democritico: desenvolvendo um sistema de alerta precoce contra ataques sistémicos. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 2. p.168-194, 2021.

—_
-3



Democracia iliberal ¢ uma expressao que vem sendo utilizada para aludir a regimes que asseguram proces-
sos eleitorais, sem, contudo, proteger direitos fundamentais e/ou com limites muito ténues ao exercicio do
poder politico.” Trata-se de regimes democraticos apenas sob um ponto de vista muito estrito ou formal —
se € que se trata de regimes democraticos — porque, embora assegurem o exercicio do sufragio, o fazem em
condicOes em que as pessoas niao detém direitos que lhes permitam formar a sua convic¢io e fazer escolhas
conscientes (como liberdade de informagio e de imprensa); e permitem que as regras do jogo democratico
sejam alteradas a ponto de comprometer as eleicbes como mecanismo que possa realmente promover a
concorréncia entre projetos distintos de poder. Nessas condi¢des, democracias iliberais sio democracias de
fachada, que tendem a evoluir para regimes autoritarios.

Denomina-se erosio democrdtica o processo pelo qual democracias se transformam em democracias ilibe-
rais e, eventualmente, em regimes autoritarios. Tais processos, nos dias atuais, envolvem um conjunto de
atos que buscam reduzir direitos e desabilitar os limites e os controles sobre o exercicio do poder politico,
de modo a possibilitar que uma lideranca autoritaria — geralmente o chefe do Poder Executivo — atue com
poderes cada vez mais concentrados e com constrangimentos minimos. A agenda de erosdo democratica
envolve a alteracio de regimes juridicos, ataques e tentativas de captura a instituicGes e atores que atuam no
controle do exercicio do poder. A dificuldade nos processos de erosao democratica esta em identificar quan-
do atos difusos constituem, em seu conjunto, um ataque sistémico e concatenado a democracia.” * Na secio
7, o conceito de erosio democratica é retomado, com o proposito de aprofunda-lo e de fazer sua conexio
com ataques a watchdogs democraticos.

E importante, contudo, esclarecer que a doutrina vem reconhecendo que, se, no passado, prevaleciam
processos de ruptura democratica com o recurso as armas, supressao de institui¢oes pela forca e opressio a
sociedade civil, hoje, tal processo tende a dar-se de forma mais sutil e progressiva. De todo modo, embora o
fenémeno da erosiao descarte o golpe com armas, ele também implica uma espécie de “golpe democratico”,
porque produz retrocesso, mesmo que sem recurso a armas’. A diferenciacio é importante nao porque a hi-
pétese de que tratamos seja menos ou mais grave e sim porque desafia ferramentas especificas de combate.

Atague sistémico a democracia significa um conjunto de atos que, tomados isoladamente, ndo necessaria-

2 Aparentemente, o termo foi utilizado pela primeira vez por Zakaria, F. The tise of illiberal democracies. Foreign Affairs, n. 76, p.
22,1997.

> LEVITISKY, S.; ZIBLATT, D. Como as democracias morrem. Rio de Janeiro: Zahar, 2018; SCHEPELLE, K., Constitutional Coups
and Judicial Review: How transitional institutions can strengthen peak courts at times of crisis (with special reference to Hungary).
Transnational 1aw & Contemporary Problems, v. 23, 2014. p. 51-117; SADURSKI, W. Poland’s Constitutional Breakdown. Oxford: Oxford
University Press, 2019. p. 162-192; LANDAU, D., Constitution-Making and Authoritarianism in Venezuela: The First Time as Trag-
edy, the Second as Farce. In: GRABER, M. A.; LEVINSON, S.; TUSHNET, M. Constitutional Democracy in Crisis? Oxford: Oxford
University Press, 2018. p. 161-176; TUSHNET, Mark. Constitutional Hardball. The John Marshall I.aw Review, v. 37, 2003-2004, p.
523-553; Hugq, Aziz; Ginsburg, Tom. How to lose a constitutional democracy. UCI.A Law Revien, n. 65, p. 78-91, 2018.

* A erosio democritica pode ocorrer por meio do fendémeno da lawfare. A concepgao de lawfare foi usada, inicialmente, para se
referir ao uso estratégico do direito como arma de guerra e, mais recentemente, vem sendo invocada para aludir ao uso estratégico
do Direito para deslegitimar, prejudicar ou aniquilar um inimigo politico. O conceito ¢ utilizado com esse ultimo significado por
alguns autores brasileiros para tratar do ipeachment da Presidente Dilma Roussef ¢/ou da inelegibilidade do Presidente Luis Inacio
Lula da Silva. A nota ¢ inserida aqui a titulo de esclarecimento, dado que recorremos a marco teérico diverso, embora compativel.
Vale assinalar, ainda, que o presente artigo nao se propoe a tratar do retrocesso democratico no Brasil ou em qualquer outro pafs
em particular, tampouco tem por objeto governos de qualquer viés ideolégico. Propoe-se tao-somente a refletir sobre estratégias de
contengdo de tais retrocessos. De todo modo, sobre o conceito de lawfare, v. DUNLAP, J. Lawfare today: a perspective. Yale Journal of
International Affairs, 2008, p. 146-154; KITTRIE, Orde E. Law as a weapon of war. Oxford: Oxford University Press, 2016. No Brasil,
cf. ZANIN MARTINS, Cristiano; ZANIN MARTINS, Valeska Teixeira; VALIM, Rafael. Lawfare: uma introducao. Sao Paulo: Con-
tracorrente, 2019. Sobre retrocesso democritico no Brasil e na linha indicada, v., ainda, a titulo ilustrativo, SOUZA NETO, Claudio
Pereira. Democracia e crise no Brasil. Rio de Janeiro e Sio Paulo: Eduerj e Contracorrente, 2020.

> Nesse sentido, quanto ao retrocesso democratico experimentado na Hungtia, v. SCHEPPELE, K., Constitutional Coups and Ju-
dicial Review: How transitional institutions can strengthen peak courts at times of crisis (with special reference to Hungary). Trans-
national Law & Contemporary Problems, v. 23, p. 51-117, 2014; quanto aos processos de izpeachment ocorridos no Paraguai, em 2012, e
no Brasil, em 2016, a hipdtese esta a0 menos sugerida em: REIS, Rosana Tocha. O futuro do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos: a atuaciao da CIDH diante de processos de ruptura democratica. Revista Direito & Praxis, v. 8, n. 2, 2017, p.1590-1596.
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mente expressam um risco democratico. Todavia, tomados em seu conjunto e em seu contexto revelam o
propésito e a aptiddo para desabilitar mecanismos e instituicGes que asseguram o adequado funcionamento
do jogo democriatico, colocando a prépria democracia em risco.

“Watchdogs” on vigilantes democrdticos sdo instituigbes ou atores que, por suas atribui¢des, formais ou infor-
mais, asseguram o adequado funcionamento do processo democratico, exercendo controle e critica sobre a
forma como liderancas autoritarias atuam®. Os 6rgaos do Sistema Interameticano de Direitos Humanos, a
titulo ilustrativo, sao wacthdogs democraticos, dado que podem denunciar ou condenar violagdes que estejam
em curso em ambito interno. Na se¢do 8, trataremos dos watchdogs democraticos e proporemos uma forma
de classificar tais watchdogs que permite uma melhor compreensiao de como funcionam.

Sistema de alerfa precoce é a denominac¢io que atribuimos neste trabalho a possibilidade de um watchdog
democratico — no caso a Comissao Interamericana de Direitos Humanos — identificar e deflagrar um
aviso de que hd um processo de erosao democratica em curso, de modo a que outros agentes possam atuar
com vistas a pressionar por sua contencao. Trata-se de medida de imenso valor porque hd maiores chances
de enfrentar tal processo quando ele é identificado em seu comego. Apds seu avango, 0 comprometimento
da rede de watchdogs democriticos pode ser de tal ordem que nio seja mais possivel conter o retrocesso.”

Por fim, a matriz de avaliacio de atague sistémico a democracia, tal como proposta neste trabalho, corresponde
a um conjunto de elementos a serem examinados pela CIDH, de modo a verificar se ha sinais de tal ataque
sistémico em determinado pafs e, portanto, avaliar se deve deflagrar o sistema de alerta precoce.

2.2 lus Constitutionale Commune na América Latina

Na América Latina, especialmente partir da segunda metade do século XX, com o fim das ditaduras que
marcaram a regido e com o retorno da vasta maioria dos Hstados americanos a governan¢a democratica,
o constitucionalismo latino-americano iniciou uma gradativa abertura ao direito internacional dos direitos
humanos, por meio de sucessivas reformas nas constituicdes nacionais®. Nesse cenario, desenvolveu-se um
direito comum, expresso com base na interagdo entre os sistemas constitucionais nacionais e o Sistema In-
teramericano de Direitos Humanos (SIDH). Dessa interacao surge o Ius Constitutionale Commune na América
Latina — ICCAL, uma concepcao que parte de uma visao transformadora do direito pablico, para o enfren-
tamento dos desafios contemporaneos na regiao latino-americana. ICCAL busca desenvolver ferramentas
que permitam realizar as promessas das novas constitui¢Oes, consistentes na protecio e promog¢ao aos
direitos humanos, consolidacio da democracia e do Estado de Direito’.

O conceito do ICCAL abrange #és dimensies tundamentais: a analitica, a normativa ¢ a académica. Sob a

6

Para outros trabalhos que usam categoria semelhante, v. ROSANVALLON, Pierre. Counter-democracy: Politics in the Age of Dis-
trust. Trad. Arthur Goldhammer. Cambridge: Cambridge University Press, 2008; FEREJOHN, John. Accountability and Authority:
Toward a Theory of Political Accountability. In: PRZEWOERSKI, Adam; STOKES, Susan C.; MANIN, Bernard (ed.). Democracy,
acconntability and representation. Nova lorque: Cambridge University Press, 1999. p. 131-153. Entre autores nacionais: BARROSO,
Lufs Roberto; MELLO, Patricia Perrone Campos. Democracias iliberales y derechos humanos: el papel de los tribunales internacionales.
Universitit Pompeo Fabra (no prelo), 2020.

Proposta semelhante encontra-se em PERINA, Rubén M. Los desafios de la carta democratica interamericana. Estudios Internac-
tonales, v. 173, p. 7-36, 2012. Disponivel em: <https://core.ac.uk/download/pdf/46535002.pdf. Acesso em 17 maio 2021.
¥ BORGES, Bruno Barbosa. PIOVESAN, Flavia. O didlogo inevitavel intetamericano e a construcio do ius constitutionale commune.
Rev. direitos fundam. democ., v. 24, 1. 3, p. 5-26, set./dez. 2019. p. 9. Disponivel em: https://revistacletronicardfd.unibrasil.com.br/in-
dex.php/rdfd/article/view/1328. Acesso em: 18 de maio de 2021; FIGUEIREDO, Marcelo. Constitucionalismo Latino-ameticano
e Cultura Constitucional. In: BOGDANDY, Armin Von; PIOVESAN, Flavia; ANTONIAZZI, Maricla Morales. Constitucionalismo
transformador, inclusao e direitos sociais. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 732.
? BOGDANDY, Armin von. Ius Constitutionale Commune en América Latina: una mirada a un constitucionalismo transformador. Re-
vista Derecho del Estady, p. 3-50, jan./jun. 2015, p. 17. Disponivel em: <https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/derest/article/
view/4198/4643>. Acesso em: 17 maio 2021; para concepcio semelhante, que compreende a propria Corte Interamericana de
Direitos Humanos como um Tribunal Constitucional, v. LEGALE, Siddharta. A Corte Interamericana de Direitos Humanos: Exposicao
e analise critica dos principais casos. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 188-196.
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perspectiva analitica, o ICCAL diz respeito a um conjunto de normas, composto, de um lado: (i) pelas consti-
tuicdes nacionais dos paises da América Latina e pela jurisprudéncia de suas respectivas cortes; e, de outro
lado: (ii) pelo Sistema Interamericano de Direitos Humanos, incluindo a Conven¢ao Americana de Direitos
Humanos (CADH), demais instrumentos juridicos interamericanos (entre eles, a Carta Democratica Inte-
ramericana) e a jurisprudéncia da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e da da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH).

O ICCAL tem igualmente uma fungao normativa, ja que esse conjunto de normas juridicas tem por ob-
jetivo o desenvolvimento de um constitucionalismo transformador, isto é, de um constitucionalismo que busca
efetivamente concretizar as grandes promessas das constituicbes dos paises da regido. O ICCAL tem, ain-
da, um enfoque académico, na medida em que também compreende um grupo de investigadores da América
Latina, da Europa e de diversos outros paises, que colaboram para estudar os fenomenos tipicos da regiao
latino-americana, sempre com uma orientacio voltada a plena implementacao dos principios relacionados
aos direitos humanos, 2 democracia ¢ ao Estado de direito na regiio™.

Essa constru¢ao conjunta de normas e sfandards comuns permite que os pafses da América Latina enfren-
tem processos e desafios em comunidade, respaldados ndo apenas nos ordenamentos juridicos nacionais,
mas também na experiéncia de outros paises e nas decisdes e jurisprudéncia da Corte IDH e da CIDH. Ha
uma progressiva interamericanizagdo dos 6rgaos nacionais, na medida em que incorporam, em seus enten-
dimentos, standards internacionais desenvolvidos pelo SIDH, e, a0 mesmo tempo, desenvolvem standards
nacionais que também sio aplicados pelo SIDH.

2.3 ICCAL, protecao a democracia e teste democratico

Como ja observado, o ICCAL se ocupa nio somente da promogao e protecio dos direitos humanos e
do Estado de Diteito, mas também visa a consolidacao da democracia na América Latina. Os diversos ins-
trumentos normativos que integram o corpus iuris latino-americano em matéria de democracia — entre eles,
a Carta da Organizagdao dos Estados Americanos (OEA), a Convencdo Americana de Direitos Humanos
(CADH), o Protocolo de Sao Salvador, o Procotolo de Washington que alterou a Carta da OEA e, por fim,
a Carta Democriatica Interamericana (CDI) — reconhecem a existéncia de uma relagao de interdependéncia
entre a prote¢ao a democracia e aos direitos humanos.

Nesse sentido, a titulo ilustrativo, a Carta da OEA afirma que a democracia representativa “é condi¢ao
indispensavel para a estabilidade, a paz e o desenvolvimento da regiao”; a CADH e o Protocolo de Sao
Salvador, ja na primeira declaracao de seus preambulos, comprometem-se com o proposito de consolidar,
na América Latina, um regime de liberdade pessoal, justica social e respeito aos direitos humanos “dentro
do quadro das institui¢des democraticas”. O Protocolo de Washington altera o art. 9° da Carta da OEA
para prever a suspensdo de pals cujo governo democraticamente eleito seja deposto pelo uso da for¢a. Por
fim, a Carta Democratica Interamericana (CDI) busca consolidar e sistematizar a compreensio do SIDH
sobre a democracia e seus avancos'', reconhecendo um direito humano 2 democracia, entendido como o
direito do cidadao a existéncia de um regime politico em que sejam garantidos os seus elementos essenciais
e componentes fundamentais.

10 BOGDANDY, Armin von; MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer; ANTONIAZZI, Mariela Morales; PIOVESAN, Flavia; SOLEY-
TUS Ximena. Constitutionale Commune en América Latina: un enfoque regional del constitucionalismo transformador. In: BOG-
DANDY, Armin von; MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer; ANTONIAZZI, Mariela Morales (cootd). lus Constitutionale Commmune en
América Latina: Textos basicos para su comprension. México: Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro, 2017.
p. 17-54, especialmente p. 19-20. Disponivel em: https:/ /archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/10/4745/3.pdf. Acesso em:
18 maio 2021. Disponivel em: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/10/4745/3.pdf. Acesso em: 18 maio 2021.

" PERINA, Rubén M. Los desafios de la carta democritica interameticana. Estudios Internacionales, v. 173, p. 7-36, 2012. p. 9-14.
Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/46535002.pdf. Acesso em: 17 maio 2021.
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A partir de tais instrumentos internacionais em geral, e em especial com base na CDI, tem-se defendido
a adogao de um feste democrdtico, voltado a analisar o equilibrio da democracia, defendendo-se que tal teste de-
mocratico pode constituir um critério para definir “/znbas vermelhas” que os Estados ndo devem ultrapassar na
matéria'”. Nesse sentido, o teste democritico se firma em #és pilares: (i) na presenca dos elementos essenciais
da democracia representativa (ars. 3° e 4° da CDI), a saber: direitos humanos, elei¢des periddicas, sufragio
universal e secreto, regime pluralista de partidos e organizag¢des, accountability dos governos na gestiao publi-
ca, separa¢ao e independéncia entre os poderes, Estado de Direito, liberdade de expressdo e de imprensa e
direitos sociais; (ii) na relacao de condicionalidade entre democracia e direitos humanos (art. 7° e 8°); (iii) na
relacdo de interdependéncia entre democracia e desenvolvimento econémico e social (arts. 11 a 13)".

E justamente com base em tal marco que se busca construir, por meio do presente trabalho, uma matriz
de risco que sirva de base para que a Comissao Interamericana de Direitos Humanos faga soar um sistema
de alerta precoce, indicando a comunidade internacional que determinado pafs parece estar entrando em
processo de erosao democratica.

2.4 A CIDH como watchdog democratico

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) atua em desdobramento funcional, tanto
como 6rgao componente da Organizacio dos Estados Americanos (OEA) quanto como 6rgao integrante
do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), o ultimo estruturado com base na Convencao
Americana de Direitos Humanos (CADH). Ela representa todos os membros da Organizagio', inclusi-
ve aqueles que ndo sio signatirios da CADH". Por essa razio, mesmo os Estados que ndo ratificaram a
Convenc¢ao Americana podem ser alvo de procedimento perante a CIDH, em casos de violagbes a direitos
humanos, com base nas obrigacoes assumidas nos termos da Carta da OEA e da Declaracio Americana dos
Diteitos e Deveres do Homem '%. De todo modo, no ambito do CADH, as atribui¢bes da CIDH ganham
maior for¢a porque além de apurar as violagdes eventualmente em curso nos Estados, ela pode promover,
junto a Corte Interamericana de Ditreitos Humanos (Corte IDH), sua responsabiliza¢io internacional.'”

A CIDH desempenha quatro fung¢des principais: (i) elaboragio de relatorios; (i) realizagdo de visitas
in Joco aos pafses integrantes da OEA, bem como investigacGes sobre situagbes especificas; (iii) analise de
peticoes e comunicagdes individuais, nos termos do Artigo 44 da CADH; e (iv) adogao medidas cautelares,
em caso de gravidade e urgéncia. No que tange a elaboracio de relatérios, também chamados de informes,
seu objetivo central é promover e monitorar a implementac¢ao dos direitos humanos nos estados america-

2 ANTONIAZZI, Mariela Morales Antoniazzi; CASAL; Jesds Marfa. Democracia y derechos humanos en venezuela: descon-
stitucionalizacién y desinteramericanizacion. In: BREWER-CARIAS, Allan R. Elecciones y democracia en Amiérica Latina: El Desafio
Autoritario-Populista. Caracas: Editorial Juridica Venezolana International. p. 251-254.

3 A CDI ¢ atualmente um dos mais relevantes instrumentos de analise e prote¢io a democracia no SIDH. Sua fragilidade esta,
contudo, em ndo constituir um tratado e, portanto, uma norma vinculante de direito internacional dos direitos humanos. Trata-se,
de todo modo, de soff law, prestando-se, nessas condi¢oes, a expressar a interpretagdo das instituicdes do SIDH ao alcance da de-
mocracia e aos instrumentos que podem ser deflagrados em sua defesa.

1 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Convengio Americana de Direitos Humanos. Assinada na Con-
feréncia Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos, San José, Costa Rica, em 22 de novembro de 1969. Artigo 35.
Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm. Acesso em: 30 maio 2021.

5 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Convengio Americana de Direitos Humanos. Assinada na Con-
ferénci a Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos, San José, Costa Rica, em 22 de novembro de 1969. Artigo 53.
Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm. Acesso em: 30 maio 2021.

16 Nessas situagoes, a CIDH fara recomendagdes aos governos dos respectivos Estados e podera propor solugdes amigaveis, mas
nao podera iniciar na Corte IDH ag¢bes internacionais de responsabilidade por violagao de direitos humanos, pois somente Estados
que sejam partes na CADH e que tenham admitido a competéncia contenciosa da Corte Interamericana de Direitos Humanos poder
ser ali demandados.

7 PIOVESAN, Flavia; FACHIN, Melina Girardi; MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Comentarios a Convengiao Americana sobre Direitos
Humanos. Rio de Janeiro, Forense, 2019. p. 290.
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nos, bem como alertar sobre eventuais abusos e violagoes perpetradas'®. Nessa linha, a Comissdo, elabora
trés tipos de relatorios: (i) os relatérios anuais'’, encaminhados para a Assembleia Geral da OEA, por meio
dos quais a CIDH atualiza o principal 6rgao politico da Organizacgdo sobre a situagao dos direitos humanos
nos diferentes paises®; (ii) os relatérios de paises™, relativos a situacio dos direitos humanos em um de-
terminado pais, por meio dos quais analisa casos que afetem gravemente a vigéncia dos direitos humanos;
(iii) os relatdrios tematicos™, que visam examinar a situacdo de tais direitos quanto a determinados grupos,
comunidades e povos, que estdo especialmente expostos a violagdes, por sua situaciao de vulnerabilidade e
histérico de discriminacio.

A CIDH realiza, ainda, visitas 7 loco aos paises integrantes da OEA, bem como investigagdes sobre situa-
¢Oes especificas. Muitas vezes, as visitas ocorrem com base nos relatérios, a fim de que a CIDH tenha con-
di¢des de investigar de maneira adequada a situacio dos direitos humanos e da democracia nos Estados. A
possibilidade de realizar visitas 7z /oco, a todos os paises da OEA, esta prevista no Artigo 18, “g”, do Estatuto
da CIDH, que prevé a anuéncia ou convite do governo respectivo. A Convengao, por sua vez, prevé em seu
art. 48, “d”, que a Comissao poderd, se entender necessario ou conveniente, proceder a uma investigacio,
ficando os Estados obrigados a proporcionar-lhe todas as facilidades necessarias para a sua eficaz realizacio.

A terceira grande funcdo da CIDH ¢ a de examinar peticSes individuais ou de grupos de individuos, ou,
ainda, de entidades niao governamentais, em que se denunciem que um determinado pafs violou um direito
consagrado na Declara¢do Americana, na Conven¢do Americana ou em outros instrumentos dos direitos
humanos. Esse ¢ um diferencial relevante da CIDH com relagdo a outros 6rgaos: a permeabilidade a atuacao
direta da sociedade civil. Em virtude dela, desenvolveu-se uma importante rede transnacional de advocacy em
ambito latino-americano, que envolve organizagdes internacionais, nacionais, movimentos sociais e outros
na propositura de litigios estratégicos, objetivando nio apenas a reparacdo de violagoes, mas a mudanca de
comportamentos estatais e a alteracao de politicas publicas, com consideravel impacto transformador sobre
a regido. Tal permeabilidade ¢, ainda, um mecanismo que se presta incorporar uma pluralidade de vozes
acerca do que efetivamente se passa nos respectivos paises™.

Com rela¢do aos Estados membros da OEA que nao sio parte da Convengao Americana sobre Direitos

Humanos, o art. 20, “b”, do Estatuto da CIDH afirma que a Comissio terda a atribuicio de examinar as
5 b) 5 q (;

|24

comunicag¢des que lhe forem dirigidas e qualquer informacao disponivel®. Para os Estados que sio parte

8 CAMPOS, Barbara Pincowsca Cardoso; AGUIAR, Ana Laura Becker. Orgios, normas e mecanismos de monitoramento do

Sistema Interamericano de Direitos Humanos. In: ALBUQUERQUE, Aline; PERES, Luciana. Sistema Interamericano de Direitos Hu-
manos: Teoria e pratica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 56.

¥ OEA. Comissio Interamericana de Direitos Humanos. Relatdrios temiticos e de pais. Disponiveis em: https://www.oas.otg/pt/
cidh/telatorios/relatorios.asp. Acesso em: 17 de maio de 2021.
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da CADH, o exame de peti¢Oes de vitimas de violagbes de direitos humanos estd previsto no Artigo 44 da
CADH? e compete 2 CIDH a decisio sobte levar ou nio o caso a Corte IDH*. Os individuos nio tém
acesso direto a Corte IDH. Nessas condicoes, a CIDH ¢ o canal pelo gual um cidadio pode acionar o SIDH para
a salyaguarda de direitos.

A Comissao possui, ainda, a atribui¢io de adotar medidas cautelares em casos de gravidade e urgéncia.
As medidas cautelares podem ser solicitadas no ambito de um caso individual em andamento ou de maneira
independente. Vale mencionar que essa pratica fol iniciada no contexto de redemocratizacio da América
Latina, nos anos 80, institucionalizando-se, postetiormente, em regulamento®.

Ao lado de tais atribuicoes formais, hé, ainda, a politica informacional adotada pela CIDH, que abrange
comunicados de imprensa e twittes, contribuindo para aumentar o impacto e a visibilidade do que ocorre
nos pafses, além de um enfoque promocional, por meio do qual busca oferecer assisténcia para fortalecer
uma cultura de respeito aos direitos humanos®.

Embora as atribui¢oes da CIDH tenham por foco a promogao e protecio de direitos humanos, hd, como
ja demonstrado, wma relagao de condicionalidade ¢ interdependéncia entre direitos humanos e democracia. Trata-se de
relagao de implicagdo reciproca ndo apenas aferivel em termos praticos, mas normativamente reconhecida
no ambito da Carta da OEA, da CADH e da CDI, entre outras normas internacionais relevantes. Em tais
condicdes, proteger e promover direitos humanos implica proteger a democracia e vice-versa, ja que sem
democracia tais direitos estardao comprometidos e sem eles nio ha efetivamente democracia.

Tal relagdo de interdependéncia entre direitos e democracia constitui premissa ¢ ponto de partida de
todo o sistema. A propria CIDH reconhece tal relagio de modo inequivoco, fazendo incluir em seus in-
formes um item sobre as condi¢des de “institucionalidade democritica” nos respectivos paises da regiao™.
Nessas condi¢des, ndo ha duvida de que a CIDH detém um mandato de vigilincia e de prote¢io da demo-
cracia nos distintos Estados em que atua e que, pot consequéncia, € ela proptia um watchdog democtitico™.
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2.5 A CIDH como protagonista de um sistema de alerta precoce

Como watchdeg, a CIDH é um ator especialmente bem posicionado para identificar que um processo de
erosao democratica esta em curso. Isso porque, como mencionado acima, ela exerce um monitoramento
constante sobre os paises por meio dos informes anuais, dos informes de pafs ¢ dos informes tematicos.
Além disso, é o Gnico 6rgao acessivel, de imediato, a cidadaos e 6rgaos da sociedade civil que desejem de-
nunciar um processo de erosao democratica, ja que nao podem acionar diretamente a Corte IDH. Nessas
condig¢des, as atribuicoes da CIDH, tal como idealizadas, permitem que tome conhecimento quase de ime-
diato de medidas que podem configurar “ataques sistémicos” a institucionalidade democratica.

O repertério de informes e atuagdes da CIDH traz inimeros exemplos disso. Veja-se, por exemplo, o
Relatério Especial sobre Liberdade de Expressao na Venezuela, elaborado pela CIDH em 2009. No docu-
mento, a Comissdo Interamericana ja expressava preocupagiao com a situacio da liberdade de expressao na
Venezuela e mencionava diversas condutas adotadas pelo Governo Hugo Chaves que indicavam uma tenta-
tiva de desacreditar a imprensa nacional, de minar a liberdade de expressio e de incitar a comportamentos de
violéncia contra meios de comunicagio e jornalistas.?Ainda que se possa considerar que o pais ja enfrentava
uma crise democratica entdo, nao ha com negar que a situacio se deteriorou profundamente apds o infor-
me™*. Nesse sentido, ele ja sinalizava o problema e podetia ter servido como um alerta™.

No Relatério Anual 2019, a CIDH destinou o capitulo IVB a Nicaragua, assinalando que estava em
curso no pafs uma grave violagdao aos elementos e institui¢des fundamentais da democracia representativa.
Assinalou a falta de independéncia do Legislativo perante o Executivo, o comprometimento do Estado de
Direito e a violagao a independéncia do Judiciario e de fun¢des essenciais da justica. Observou, ainda, que
tal estado de coisas contribui para a perpetuacio da crise de direitos humanos no pais e para uma situacao
de impunidade estrutural com respeito as suas respectivas violagdes. Em tais condi¢oes, o informe traz
elementos que demonstram que a crise em Nicardgua tende a se intensificar e cumpre uma func¢io de alerta
quanto aos riscos de agravamento da situa¢io.”

Finalmente, no Relatério de Pafs de 2021, a CIDH manifestou preocupacio quanto 2 institucionalidade
da democracia participativa no Brasil, observando que colegiados que contemplavam a participagao da so-
ciedade civil foram suprimidos e que algumas instancias participativas asseguradas por lei estariam passando
por um processo de enfraquecimento®. Em além disso, em matéria de direitos humanos, a Comissio assi-

nalou:

“[...], a CIDH observa com preocupacao a diminuicao da intensidade no processo de fortalecimento
institucional na area dos direitos humanos. Em particular, observam-se retrocessos significativos na
implementacdo de programas, politicas publicas e na garantia de orcamentos em dreas essenciais, como
verificado nas visitas e entrevistas realizadas durante a visita ao pafs. A institucionalidade existente tem
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perdido empoderamento politico, prioridade e centralidade nas a¢ées e na comunicacio do Estado.

Ademais, algumas instituicGes, como as instancias de participacio social, passam por um processo de

extingio ou enfraquecimento, o que a Comissao vé com grande preocupagio.”’

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos também atua como watchdeg democratico, disparando
um alerta precoce de risco democratico, quando — como se explicou —, com fundamento no artigo 25 do
Regulamento da CIDH, adota medidas cautelares em casos de gravidade e urgéncia. Foi o que ocorreu em
janeiro de 2021, quando concedeu medidas cautelares em favor de trinta e quatro membros do Jornal E/ Faro
Digital de El Salvador, em virtude de atos de assédio, intimida¢ao, ameagas e estigmatizac¢ao, por parte de au-
toridades publicas, relacionados ao exercicio da liberdade de expressio em assuntos de interesse publico. Na
ocasiao, a CIDH determinou ao Estado de El Salvador que adotasse as medidas necessarias para preservar

a vida, a integridade fisica e a liberdade de expressio dos jornalistas™.”?

Entretanto, para o adequado funcionamento de um sistema de alerta precoce em casos de erosao demo-
cratica, ndo basta que a CIDH indique a existéncia de um ou outro elemento que comprometa o adequado
funcionamento da democracia. E preciso que a Comissao va além disso e demonstre que determinados atos,
em seu conjunto e no contexto em que estao sendo praticados, se inserem em um guadro maior: de atague

sistémico a democracia.

Em tais condi¢Ges, deve, ainda, explicitar a imperativa necessidade de atuacdo imediata, ampla e também
sistémica dos 6rgaos do SDIH para que tal quadro ndo evolua para uma situacio de dificil reversibilidade,
pelas razbes que serdo exploradas em profundidade na Parte III deste trabalho. Por ora, é importante reite-
rar, contudo, que nio basta, para um sistema de alerta precoce de riscos de erosiao democratica que a CIDH
aprecie agdes isoladas. A Comissdo precisa situar tais agdes em um contexto mais amplo, de desabilitagdao de
institui¢oes fundamentais a prote¢dao da democracia.

2.6 Criticas dirigidas a atuacao da CIDH

Antes de seguir para a parte propositiva do presente artigo, abrimos um espago para enfrentar as criti-
cas tecidas a atuacdo da Comissao Interamericana. Nessa linha, uma primeira objecao dirigida a atuagao da
CIDH pondera que a Comissio, em certos casos, ja funcionou ou pode funcionar como um instrumento
para conformar o comportamento dos demais Estados a interesses hegemonicos internacionais. Em tal
sentido, observa-se que, embora os Estados Unidos da América sejam o principal financiador do SIDH,
tém um comportamento refratirio as recomendacbes da CIDH sobre questoes internas do pais. De fato,
o comportamento ambiguo por parte dos EUA nio contribui para a autoridade da CIDH". Ainda assim,
a CIDH tem se mantido firme em recomendacdes e no deferimento de medidas cautelares contrarias aos
interesses norte-americanos.

Por outro lado, um indicativo da credibilidade conquistada pela Comissao € a crescente busca por peti-
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cionamento perante ela, em especial por organizacdes da sociedade civil, que s@o um dos principais atores
perante o 6rgao’. Essa busca ¢ prova de que a propria sociedade civil a reconhece como uma instancia em
que direitos frustrados em ambito nacional poderio ser reconhecidos®. E, de fato, a despeito do multiplos
descumprimentos, a CIDH ¢ responsavel por mobiliza¢des e importantes alteragoes em matéria de politicas
publicas nos paises que integram o sistema®. Desempenha papel a tal ponto relevante, na defesa de grupos
vulneraveis e de direitos humanos, que hia quem a equipare a um Ministério Pablico Interamericano™.

Uma segunda critica dirigida a CIDH diz respeito a falta de legitimidade democratica do 6rgio, por ser
integrada por representantes de outros paises, nao eleitos pelo voto popular, bem como porque cidadaos
nacionais sequer sabem quem sao ou como decidem, tampouco se sujeitam tais membros a qualquer tipo
de accountability interna®. Aqueles que defendem a possibilidade de exercicio de tal papel afirmam que
existe um direito constitucional comum minimo compartilhado entre os paises da América Latina e que, a0
aderirem a CADH tais pafses aderiram a ele. Defende-se igualmente que a atuacdo da CIDH deve ocorrer
por meio de um didlogo multinivel e de dupla via entre 6rgaos internacionais e cortes nacionais*. Ha, ainda,
quem argumente que ha maior legitimidade na atuagdo dos 6rgaos internacionais em situag¢oes de anot-
malidade democratica, ao passo que devem ser mais autocontidos, em situagdo de normalidade, sobretudo
quanto a atos fundados em consenso popular amplo e inclusivo®.

Alega-se, por fim, que a protecao de direitos humanos por meio de tratados internacionais possibilita
um duplo entrincheiramento de tais direitos. O entrincheiramento de primeiro grau seria assegurado pelas
respectivas constitui¢cdes, e o entricheiramento de segundo grau, pela previsio em tratados, cuja aplicacio
seria acompanhada por 6rgaos internacionais, menos sujeitos a pressoes politicas internas®.
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Interamericana de Direitos Humanos. In: MAIA, Marielle; MACIEL, Débora Alves; KOERNER, Andrei (org). Os Estados Unidos e
a Comissao Interamericana de Direitos Humanos: Denuncias, interagbes mobilizagGes. Brasilia: FUNAG, 2017, p. 13.

¥ Para exemplos de tal impacto, v. PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e Constitucionalismo Regional Transformador: O Im-
pacto do Sistema Interameticano. Revista dos Tribunais, p. 9-10, disponivel em: https://revistadostribunais.com.br/maf/app/widget-
shomepage/delivery/document# 1/, acesso em: 22 jul; NORONHA, Bernardo Minghelli Schmitt. A Comissio Interameticana de
Direitos Humanos e Sua Influéncia no Ordenamento Juridico Brasileiro. Dissertacao apresentada no Curso de Mestrado em Direito
da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, como requisito parcial para obtencio do titulo de Mestre
em Direito. Porto Alegre, 2015; SANTOS, Cecilia Macdowell. Ativismo juridico transnacional e o estado: Reflexdes sobre os casos
apresentados contra o Brasil na Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. SUR — Revista Internacional de Direitos Humanos, n
7,ano 4, 2007, p. 44-45.

“ LEGALE, Siddharta. A Comissio Interamericana de Direitos Humanos como Ministétio Publico Transnacional? Entre a analise
empirica e uma visdo impressionista. In: PIOVESAN, Flavia; LEGALE, Siddharta. Os casos do Brasil na Comissao Interamericana de
Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Nucleo Interamericano de Direitos Humanos da UFR], 2020, e-book.

# GARGARELLA, Roberto. Tribunales Internacionales y democracia: enfoques deferentes ¢ intervencionistas. Revista Lationameri-
cana de derecho internacional, 1. 4, 20162017. Disponivel em: http://seminatiogargarella.blogspot.com/2016/05/ tribunales-internac-
ionales-enfoques.html. Acesso em: 24 ago. 2021.

% BOGDANDY, Armin von. Tus Constitutionale Commune en América Latina: una mirada a un constitucionalismo transformador.
Revista Derecho del Estado, p. 3-50, jan./jun. 2015. Disponivel em: <https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/derest/article/
view/4198/4643>. Acesso em: 17 maio 2021.

7 GARGARELLA, Roberto. Tribunales Internacionales y democracia: enfoques deferentes e intervencionistas. Revista Lationameri-
cana de derecho internacional, . 4, 20162017. Disponivel em: http://seminatiogargarella.blogspot.com/2016/05/ tribunales-internac-
ionales-enfoques.html. Acesso em: 24 ago. 2021.

*#  GINSBURG, Tom. Locking in Democracy: Constitutions, Commitment and International Law, Law and Economics Working Pa-
pers, University of Illinois College of Law, paper 55, 2006.
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No que se refere as reclamagoes de morosidade e falta de transparéncia da CIDH, percebe-se uma di-
ficuldade de absorcdo do crescente contingente de demandas que chegam a Comissao, o que, de um lado,

a torna um pouco “vitima do proprio sucesso”™*

e, de outro lado, pode ocultar opgdes politicas por nao
enfrentar com a velocidade necessaria determinados pleitos politicamente desconfortaveis, problemas que

também se verificam em cortes nacionais’.

Por fim, é importante salientar que o que propomos no presente artigco ¢ que a CIDH atue como um
watchdog democratico — e ndo como o znico. Para isso, desenvolvemos uma metodologia de atuagdo por
meio da qual ela deve incorporar, em sua analise, as perspectivas de todos os demais watchdogs democraticos,
incluidas instituicGes internas e organizacoes da sociedade civil. Trata-se, portanto, de mecanismo que adota
necessariamente um pluralismo de percepcdes e pontos de vista e segue uma metodologia para esse fim.
Essas sio as razoes pelas quais, sem deixarmos de reconhecer a importancia das criticas que lhe sao dirigidas
e de seu continuo aprimoramento como institui¢ao, cremos que ela pode desempenhar um papel relevante
em situacdes de retrocesso democratico.

3 Matriz de Analise de Risco de Ataque Sistémico

3.1 Padrao dominante de retrocesso: erosao democratica

Como ja explicitado acima, a forma dominante por meio da qual as democracias sao colocadas em risco,
nos tempos atuais, corresponde a um processo de erosio democratica, por meio do qual liderancas eleitas
pelo voto popular buscam alterar as regras de funcionamento democratico, de modo a permanecer no po-
der e a governar com limites cada vez mais ténues, sob uma “aparéncia de democracia”. Para isso, minam
o funcionamento de outros atores e institui¢des — watchdogs democraticos — que exercem controle critico
sobre a legitimidade de sua atuacio ou que poderiam oferecer projetos alternativos de poder.

O fendmeno também ¢ conhecido como constitucionalismo abusivo® e legalismo autocratico® porque
envolve justamente a alteracdo das constituicdes ¢/ou das leis com tal finalidade. A férmula inclui, ainda, a
debilitagao de um amplo universo de direitos fundamentais, visando a redu¢io da participa¢ao politica e a
exclusio de grupos do espagco democratico. Assim, busca-se reduzir ou suprimir a liberdade de expressio,
a liberdade de imprensa, o acesso a informacao, o direito de reuniao e associagdo, como forma de fragilizar
a capacidade de compreensao e articulacdo da cidadania sobre o que se passa a seu redor. Restringem-se,
ainda, direitos de grupos especialmente vulneraveis, tais como minorias étnicas, culturais, religiosas e popu-
lacao LGBT.

Trata-se de medidas que, compreendidas em conjunto e em contexto, constituem um verdadeiro ataque
sistémico a democracia porque comprometem os pilares fundamentais sobre os quais ela se apoia. O resul-
tado de tal processo de erosao democritica ¢ a producdo do que se convencionou chamar de democracias
iliberais, expressao ja explicada acima. Tais democracias iliberais tendem, ainda, a evoluir para autocracias.

# NORONHA, Bernardo Minghelli Schmitt. A Comissio Interamericana de Direitos Humanos e Sua Influéncia no Ordenamento

Juridico Brasileiro. Dissertagdo apresentada no Curso de Mestrado em Direito da Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, como requisito parcial para obtengao do titulo de Mestre em Direito. Porta Alegre, 2015.

% Tal entendimento parece implicitamente sugerido em: REIS, Rosana Tocha. O futuro do Sistema Interameticano de Direitos
Humanos: a atuacao da CIDH diante de processos de ruptura democratica. Revista Direito & Praxis, v. 8, n. 2, 2017, p.1577-1602,
sobretudo quando trata dos casos de impeachment do Paraguai, em 2012, e do Brasil, em 2016.

1 LANDAU, David. Abusive Constitutionalism. Unzversity of California Law Review, v. 47, p. 189-260, 2013.

> SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism. Unzversity of Chicago Law Review, v. 85, p. 545-583, 2018.
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Exemplos disso sao as experiéncias de paises como Hungria™, Polonia® e Venezuela™.

3.2 Ataque a watchdogs democraticos

Em tal contexto, um processo de erosio democratica pode ser compreendido e mensurado a luz dos
ataques empreendidos por lideres autoritarios contra os watchdogs democraticos™. Watchdogs, defensores ou
vigilantes democraticos — como ja mencionado — correspondem a atores e instituigdes, internos ou ex-
ternos, integrantes ou nao do Poder Publico ou de estruturas formais, que atuam no controle e na limitagao
do exercicio do poder por autoridades eleitas. Tais watchdogs compdem, em seu conjunto, uma rede de accoun-
tability: checam os comportamentos das autoridades publicas, promovem prestacio de contas, exercem um
juizo critico sobre seus atos e, nessa medida, contribuem para a protecao a democracia. Sao, por isso, alvo

de ataques de liderancgas autoritarias.

Nesse sentido, sao watchdegs externos atores internacionais como os 6rgaos integrantes do Sistema Uni-
versal de Protecdo dos Direitos Humanos, aqueles integrantes de Sistemas Regionais de Proteciao de Direi-
tos Humanos, a comunidade internacional, a imprensa internacional e as ONGs internacionais, entre outros.
Como demonstrado na primeira parte deste trabalho, a CIDH é um relevante watchdog democratico no que
se refere aos paises da América Latina, podendo produzir relatorios, indicar a ocorréncia de retrocessos,
determinar a adogao de providéncias e deferir cautelares contra atos abusivos de liderangas autoritarias.

Por essa razdo, nao é raro que a CIDH, assim como a prépria Corte Interamericana de Direitos Huma-
nos, sejam alvo de ataques por tais lideres autoritarios. Experiéncias pretéritas demonstram que, em alguns
casos, eles buscaram desacreditar 6rgios internacionais de tutela de direitos humanos, aludindo a que es-
tariam comprometidos com interesses imperialistas de dominac¢ao. E, em situa¢Ges-limite, promoveram a
retirada do pafs de tratados e da jurisdi¢ao internacional. Foi o que ocorreu no caso da Venezuela, quando
denunciou o tratado que a submetia a jurisdi¢io da Corte IDH?". Nessa medida, o ataque a watchdogs externos
e a tentativa de limitar a sua atuagdao podem ser indicadores de um processo de retrocesso.

Ja quanto aos watchdogs democraticos internos, eles podem ser identificados como watchdegs horizontais
ou verticais, a depender de integrarem ou ndo o Poder Publico. Sao watchdegs internos horizontais: o Poder
Judiciario, ao qual incumbe o controle da constitucionalidade e validade dos atos do poder publico;*® o
Poder Legislativo, que pode ou nao aderir a ideia de alterar as regras do jogo democratico, de modo a favo-
recer a concentracao de poderes sobre determinada lideranca autoritaria e a fragilizar os poderes de outros
watchdggs;”” o Ombudsman, o Defensor del Pueblo, o Procurador-Geral da Republica, as Cortes de Contas
e a burocracia técnica estatal, que podem lancar luzes sobre violagdes e impor constrangimentos a lideres
autoritarios®’.

% SCHEPELLE, K. Constitutional Coups and Judicial Review: How transitional institutions can strengthen peak courts at times

of crisis (with special reference to Hungary). Transnational Iaw & Contemporary Problems, v. 23, 2014.

* SADURSKI, W. Poland’s Constitutional Breakdown. Oxford: Oxford University Press, 2019.

» LANDAU, D, Constitution-Making and Authoritarianism in Venezuela: The First Time as Tragedy, the Second as Farce. In:
GRABER, M. A;; LEVINSON, S.; TUSHNET, M. Constitutional Democracy in Crisis?. Oxford: Oxford University Press, 2018. p.
161-176.

% A questdo foi examinada originalmente, sob tal perspectiva, em: MELLO, Patricia Perrone Campos; RUDOLF, Renata Helena
Souza Batista de Azevedo. Watchdogs da Democracia: prote¢ao democratica em rede. No prelo. Barcelona: Bosch, 2021.

7 XIMENA, Soley; STEININGER, Silvia. Parting ways or leshing back? Withdwals. Backlash and the Inter-American Court of
Human Rights. International Journal of Law in Context, v. 14, p. 237-257, 2018,

* Para uma narrativa de ataques sucessivos ao Judicidtio, em virtude de sua atuacdo como watchdog democritico na Hungtia, v.
SCHEPELLE, Kim. Constitutional Coups and Judicial Review: How transitional institutions can strengthen peak courts at times of
crisis (with special reference to Hungary). Transnational Iaw & Contemporary Problems, v. 23, 2014, p 51-117.

¥ Para exemplo de embates entre Legislativo e Executivo na Venezuela, no contexto da crise democratica ali vivenciada, v. COMIS-
SAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Informe sobre la Situacion de los Derechos Humanos en Veneguela (2018). p.
58-75. Disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/Venezuela2018-es.pdf. Acesso em: 21 jan. 2021.

% Para a caracterizacio de todas essas instituices e autoridades como watchdogs, v. O’DONNELL, Guillermo. Accountability
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Todos esses atores exercem algum nivel de controle de accountability sobre os atos de lideres eleitos,
nos limites de suas competéncias. Por essa razio, processos de erosio democratica geralmente envolvem
tentativas de comprometer a independéncia judicial, a fragilizacdo dos poderes da oposiciao no Legislativo,
bem como a desestabilizagio ou a captura das demais instituicGes antes aludidas, com o objetivo de fazé-las
funcionar como um “braco” das liderancas autoritarias ou de remové-las de seu caminho.

Entre os watchdogs internos verticais, podem-se indicar a imprensa, as redes sociais, os partidos politicos,
a sociedade civil organizada e a academia. Os wafchdegs internos verticals nao integram a estrutura estatal,
mas tém poder de influéncia sobre a esfera publica, sobre a formacio da opinido e/ou sobre determinados
nichos da cidadania. De modo geral, funcionam como intermediarios entre o Poder Publico e a populagio,
que tem baixo acesso direto sobre o que se passa no ambito do governo, bem como consideravel dificul-
dade de interpretar, valorar e inferir consequéncias dos fatos politicos que chegam a seu conhecimento. O
publico em geral demanda informacio selecionada e com algum nivel de juizo critico pré-produzido, com
a qual possa interagir'.

A imprensa, quando independente, plural e ndo concentrada, cumpre tal papel de informar, ainda que
ndo se possa realistamente esperar que atue de forma neutra®. Na mesma linha, organizacoes da sociedade
civil desenvolvem importantes expertises e saberes que podem contribuir patra a accountability democratica®.
De fato, hd uma intensa mobilizagdao por parte de tais organizagcdes na CIDH e em outros foros internacio-
nais®. Basta lembrar o poder de filtragem da informacio, de denincia, mobilizagio e acio de movimentos
sociais e de organizagdes ndo governamentais em matéria ambiental, na defesa de grupos vulneraveis como
minorias étnicas, religiosas e da populacao LGBT. Essas entidades sdo responsaveis por trazer informagoes
desconhecidas a lume, por oferecer juizos criticos a seu respeito e pela mobilizagao de atores em situagOes
de retrocesso. F com base em tais informacdes e juizos criticos que a opinido publica é formada®.

Horizontal e Novas Poliarquias. Lu#a Nova, n. 44,1998, p. 43. Sobre a importancia de uma burocracia técnica na tutela da democracia
e do Estado de Direito, v. SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo ¢ Democracia. Rio de Janeiro: Fundo de cultura, 1961.
p. 355 — 356; ROSANVALLON, Pierre. Counter-democracy: Politics in the Age of Distrust. Trad. Arthur Goldhammer. Cambridge:
Cambridge University Press, 2008. p. 245; SADURSKY. Wojciech. Poland’s Constitutional Breakdown. Oxford: Oxford University Press,
2019. p. 124-125 (sobre reforma e empacotamento do Ministério Publico na Polonia).

o MORETZSOHN, Sylvia. Jornalisno em “Tenmpo Real”: o Fetiche da Velocidade. Rio de Janeiro: Revan, 2002.

2 A imprensa sujeita-se a subjetividade do jornalista, a linha editorial do veiculo, eventualmente aos interesses dos anunciantes,
entre outros elementos que permitem questionar uma neutralidade absoluta. Por isso, a nao concentragio da imprensa, ao lado da
liberdade de imprensa, ¢ importante. Ainda que haja pontos de vista parciais, uma imprensa niao concentrada permite que se divul-
guem distintas versdes e compreensoes no espago publico, possibilitando que o cidadao possa fazer seu proprio juizo. V. NORRIS,
Pipa; ODUGBEMI, Sina. Evaluating Media Performance. In: NORRIS, Pipa (ed.). Public Sentinel: News Media & Governance
Reform. Washington: The Worldbank, 2010, p. 3-15 (sobre o papel da imprensa de dar visibilidade aos atos do governo e a prob-
lemas sociais); LIPPMAN, Walter. Opinido Priblica. Trad. Jacques A. Wainberg, Petrépolis: Ed. Vozes, 2008, p. 271-311 (sobre a nio
neutralidade da imprensa); CORONEL, Sheila S. Corruption and the Watchdog Role of the News Media. In: NORRIS, Pipa (ed.).
Public Sentinel: News Media & Governance Reform. Washington: The Worldbank, 2010, p. 111-132 (sobre a importancia de uma
imprensa ndo concentrada, que permita a divulgacio de distintos pontos de vista).

% MALENA, Carmen; FORSTER, Reiner; SINGH, Janmejay. Social Accountability: An Introduction to the Concept and Emerging Practice.
Washington: World Bank, 2004.

¢ Para dados empiricos sobre a atuagio de organizacoes da sociedade civil, em especial, em casos brasileiros, em que se constatou
a particularidade de que predominam organizagdes nacionais, e nao uma litigAncia transnacional como em outros casos, v. MARIA,
Marielle; LIMA, Rodrigo Assis. O ativismo de direitos humanos brasileiro nos relatérios da Comissio Interamericana de Direitos
Humanos (1970-2015). Revista Direito & Praxis, v. 8, n. 2, 2017, p. 1419-1454.

'V, a titulo ilustrativo, a atuagdo do Greenpeace no combate ao desmatamento na Amazonia brasileira. Por meio da dentncia da
conexdo entre a produgio de soja na regidao e o desmatamento, e tendo logrado acionar a pressiao do consumidor internacional, a or-
ganizagio criou condi¢oes que ensejaram a “Moratéria da Soja”, por meio da qual os produtores brasileiros comprometeram-se con-
tratualmente com desmatamento zero em suas cadeias produtivas. Levantamentos confirmam que a medida teve realmente efetivi-
dade em reduzir o desmatamento em tal cadeia produtiva. Mais tarde, movimento semelhante alcangou as empresas produtoras de
carne e ficou conhecido como “Moratéria do Bife”. V. GREENPEACE INTERNATIONAL. Eating up the Amazon. Amsterda:
Greenpeace International, 2006 (sobre a atuacio da organizagio junto a comunidade internacional no que se refere a relagao entre
soja ¢ desmatamento). Disponivel em: <greenpeace.org/usa/wp-content/uploads/legacy/Global/usa/teport/2010/2/eating-up-
the-amazon.pdf>. Acesso em 30 maio 2021. GIBBS, Holly el al. Brazil’s Soy Moratorium. Science, v. 347, n. 6220, 2015 (sobre a queda
do desmatamento na cadeia produtiva da soja); MONGABAY. Brazilian beef giants agree to moratorium on Amazon deforestation,
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O mesmo ocorre com relacdo a academia e as universidades. Elas funcionam como instancias produtoras
de dados alternativos essenciais, sobretudo quando falta transparéncia governamental, ou quando hé ten-
déncia a produgido de dados oficiais falseados, voltados a induzir a erro a populagao. A liberdade académica
também permite a producdo de juizos criticos sobre o que se passa no espaco publico. Nao surpreende,
portanto, que liderancas autoritarias procurem desacreditar e atacar organiza¢oes ndo governamentais, aca-
démicos e universidades, de modo a conter sua capacidade de dentncia®.

As redes sociais podem ser um espaco democratico de producio de informagao pela cidadania em geral
ou, ainda, constituir um espaco de atuagao de liderancas autoritarias carismaticas que buscam construir rea-
lidades paralelas, fatos e interpretagoes alternativas aquelas oferecidas pela imprensa, muitas vezes com re-
curso a noticias falsas e ao uso de robos para a sua replicagdo. No tltimo caso, as redes podem desinformar,
em lugar de informar, gerar efeitos manadas informacionais e deformar a compreensao do que efetivamente
ocorre no espaco publico”.

Um exemplo alarmante de tal mecanismo e do quanto pode ameacar o adequado funcionamento da de-
mocracia é o caso Cambridge Analytica. No caso em questio, identificaram-se indicios de que uma determi-
nada empresa, tendo tido acesso aos dados de milhdes de usuarios das redes sociais, desenvolveu seus perfis
emocionais, identificou suas vulnerabilidades e, a partir delas, manipulou o exercicio do direito de voto por
parte de tais cidaddos, liberando noticias falsas especialmente voltadas a tal fim e a grupos especificos de
usuarios®. Estudos sugerem que a estratégia pode ter interferido sobre o resultado das eleicoes que levaram
Donald Trump ao poder, nos Estados Unidos da América, bem como na votacio do Brexit, por meio da
qual o Reino Unido decidiu retirar-se da Unido Europeia. Nessa medida, redes sociais podem funcionar
como elementos de avanco de liderancas autoritarias. Podem, contudo, igualmente deflagrar campanhas
informacionais positivas e se prestar 2 convocac¢io de grandes mobilizagdes em favor da democracia®.

3.3 Carater sistémico e progressivo dos ataques

A experiéncia com processos de erosio democratica indica que eles sao progressivos e incrementais.
Os ataques comeg¢am suaves ¢ dispersos. Na medida em que watchdogs-chave vio sendo fragilizados ou
capturados, em que uma “nova verdade” vai sendo construida, o projeto ganha forca, velocidade e ousadia.
Os ataques vao se intensificando, novas ou as mesmas instituicdes sao alvejadas de forma mais agressiva,
até que, finalmente, passa-se a deter o controle sobre a maior parte delas. Como os ataques sdo difusos e
progressivos, ¢ dificil identificar um marco a partir do qual deixam de constituir mero embate por poder,
natural a democracias, ou meros ajustes de regimes juridicos, para se converterem em um processo de ataque
sistémico a democracia de um pafs.

A experiéncia demonstra, ainda, que a defesa contra tais processos de erosio nao comporta protago-

7 out. 2009 (sobre atua¢io semelhante envolvendo a Moratéria do Bife). Disponivel em: https://news.mongabay.com/2009/10/
brazilian-beef-giants-agree-to-moratorium-on-amazon-deforestation/. Acesso em: 30 maio 2021.

% ROSANVALLON, Pietre. Counter-democracy: Politics in the Age of Distrust. Trad. Arthur Goldhammer. Cambridge: Cambridge
University Press, 2008. p. 231. Veja-se o caso da propositura de a¢oes de responsabilidade civil e penal contra o Professor Wojciech
Sadurski, conhecido professor das Universidades de Sydney e Warsaw, por parte do governo da Polonia e pelo canal estatal de tel-
evisao (TVP), em virtude de criticas dirigidas a atuagdo do governo e da imprensa pelo académico. BURCAS, Griinne de; MORIJN,
John. Open Letter in Support of Professor Wojciech Sadurski, Verfassungsblog, 6 maio 2019. Disponivel em: <https://verfassungsblog.
de/open-letter-in-support-of-professor-wojciech-sadurski/>. Acesso em: 31 mar. 2021.

¢ D’ANCONA, Matthew. Pds Ierdade: a nova guerra contra os fatos em tempos de fake news. Barueti: Faro Editorial, 2018.

% BERGUEL, Hal. Malice Domestic: The Cambridge Analytica Dystopia. Computer, maio 2018, p.84-88. O caso Cambridge Ana-
lytica envolve fend6meno ainda mais grave, consistente no wicrotargeting, estratégia de direcionamento de noticias falsas construidas
especificamente para pessoas cujo perfil psicoldgico foi estudado por algoritmos, com o propésito de influenciar ou alterar seu com-
portamento de voto. Disponivel em: https://www.computer.org/csdl/magazine/co/2018/05/mc02018050084/13rRUILLkHec.
Acesso em: 31 mar. 2021.

% CASTELLS, Manuel. Redes de indignacao e esperanga: movimentos sociais na era da internet. 2. ed. Trad. Carlos Alberto Medeiros. Rio de
Janeiro: Zahar, 2017. p. 241-244.
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https://news.mongabay.com/2009/10/brazilian-beef-giants-agree-to-moratorium-on-amazon-deforestation/

nismos. N2ao € projeto para cortes constitucionais, para a imprensa, para a CIDH ou para qualquer watchdog
isoladamente. Apenas a rede de watchdogs democraticos, funcionando de forma cooperativa, pode ser capaz
de conter 0 avango na direcio de uma democracia iliberal ™. Isso porque, ainda que Executivos autoritarios
ataquem as cortes, precisam do Legislativo para alterar seu regime juridico, de modo a permitir sua captura
ou a fragilizacdo da sua independéncia. Mesmo que ataquem a oposicdo no Legislativo, sem a captura do
Poder Judiciario, os atos serdo declarados inconstitucionais. Mesmo que busquem desacreditar a imprensa,
dependem do Legislativo para restringi-la e do Judiciario para manter a restricio. Sem danificar a liberdade
de imprensa, é dificil construir uma verdade paralela sobre o governo, embora nio se deva subestimar o
quanto as redes sociais podem favorecer esse tipo de atuagao.

Em sintese, portanto, a resisténcia a processos de erosao democratica ¢ um projeto coletivo, que depende
da atuacao da rede de watchdogs em seu conjunto. Cada watchdog ¢ um elemento essencial da rede. A fragiliza-
¢do de um unico deles da ensejo a fragilizagdo de todos os demais. Nessa medida, a defesa de cada watchdog
deve ser o projeto de todos. Embora democracias constituam processos conflitivos, que constroem con-
sensos por meio do embate de forgas politicas, em momentos de erosdo democratica, a missao primeira de
todos os atores e suas energias precisam ser concentrados em sua protecio reciproca porque dela depende
a protecao da propria democracia. Ao decidir e ao atuar, cada watchdeg democratico precisa se perguntar em
que medida sua decisao ou seu comportamento pode fortalecer ou fragilizar os demais watchdogs e, portanto,
a propria rede. A médio prazo, ndo ha chance de atuacao independente para qualquer watchdog se nao houver
uma rede integra de vigilantes democraticos’.

E justamente nessa medida e por tais razdes que acreditamos ser fundamental que a CIDH — na con-
dicao de watchdog democratico externo — disponha de instrumento que lhe permita identificar um ataque
sistémico a democracia e por isso que defendemos que possa produzir um alerta precoce a respeito da pre-
senga de tal processo de erosao democratica: é mais facil combaté-lo e conté-lo no principio, quando a rede
de watchdegs ainda se encontra relativamente integra e pode articular sua prépria protecio, do que buscar
atuar repressivamente, quando ja avancada a corrosdo sistémica, porque, sem o apoio da rede de watchdogs
democraticos, ndo é possivel fazer frente a uma lideranca carismatica empoderada.

3.4 Propondo a matriz de analise de ataque sistémico

A partir de tais consideracGes, propomos, portanto, que processos de erosao democratica sejam medi-
dos com base no nivel de afetacdo a rede de watchdogs democraticos em um determinado pafs. Quando um
determinado watchdog é alvo ocasional de criticas ou de alteragdes de regime juridico, ¢ importante manter a
atencdo: ctiticas e alteragdes normativas pontuais no sio necessariamente indicativas de um ataque sistémi-
co. Entretanto, quando se passa a identificar maltiplos ataques e tentativas de alteracdo de regime juridico,
dirigidos a diversos watchdogs distintos, ¢ preciso passar a monitorar, em detalhe, os ataques a cada elemento
da rede em seu conjunto. O progressivo ataque a multiplos agentes serd indicativo de um ataque sistémico
2 democracia, com vistas a erodi-la.

3.4.1 Elementos da matriz de andlise de ataque sistémico: fases e critérios

E isso o que se propde a CIDH em sua atuacdo preventiva: uma metodologia propria para medir “o
avanc¢o do processo de erosao democratica”. Nessa linha, propomos a elaboragao de uma “matriz de analise
de risco de retrocesso democratico” em trés fases. Na primeira fase, de mapeamento de “watchdogs” democraticos,

0 MELLO, Patticia Perrone Campos; RUDOLFE, Renata Helena Souza Batista de Azevedo. Watchdogs da Democracia: protegao
democritica em rede. No prelo. Barcelona: Bosch, 2021.
" MELLO, Patticia Perrone Campos; RUDOLFE, Renata Helena Souza Batista de Azevedo. Watchdogs da Democracia: prote¢ao
democratica em rede. No prelo. Barcelona: Bosch, 2021.

, Patricia Perrone Campos; CALAZANS, Danuta Rafaela de Souza; RUDOLF, Renata Helena Souza Batista de Azevedo. A comissao interamericana de direitos humanos como watchdog

democritico: desenvolvendo um sistema de alerta precoce contra ataques sistémicos. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 11, n. 2. p.168-194, 2021.

-~ MELLO,

[0}
ol



deve-se identificar atores e instituicGes que atuam na accountability democratica em um dado pais e produzir
a lista mais exaustiva possivel de tais atores, em interacdo com os atores nacionais que sirvam de interlo-
cutores para a CIDH. Assim, identificam-se wafchdogs externos, conforme os tratados a que o pals aderiu.
Aferem-se, igualmente, watchdogs internos, horizontais e verticais, compreendendo, quanto aos horizontais:
o Judiciatio, o Legislativo, 0 Ombudsman e/ou outtros atores ¢ instituicdes estatais que atuam na conten¢ao
do poder. Identificam-se os watchdogs verticais: imprensa, um conjunto de organizacGes da sociedade civil
com consideravel representatividade, instituicbes universitarias e académicas e outras. Evidentemente, a lista
de watchdogs deve ser formulada para cada pafs, ouvidos atores nacionais, porque varia de acordo com seu
sistema jutidico’™.

Na segunda fase, de levantamento da percepedo de tais “watchdogs”, busca-se apurar qual é a avaliagdo de tais
atores sobre o comportamento do governo a seu respeito e a respeito de cada um dos componentes da rede
watchdogs, pedindo que indiquem, com detalhes, medidas restritivas a sua atuagio e a dos demais, eventuais
tentativas de alteragdo a regime, de captura institucional, ou discursos e ataques no espaco publico que co-
loquem em xeque a sua credibilidade. A segunda fase permite que se tenha um panorama do conjunto de
limita¢Ses sofridas ou tentadas quanto aos watchdogs mapeados na primeira fase, a partir do relato do préprio
watchdog alvejado e dos demais. Essa fase pode, ainda, demandar apuragcdes complementares por parte da
CIDH, de modo a compreender com maior profundidade as medidas relatadas por tais atores.

A terceira fase corresponde aquela de efetiva afericio de risco sistémico para a democracia. F. obviamente a mais
desafiadora e consiste na valorac¢ao do conjunto de elementos levantados na segunda fase, de modo a aferir
se o comportamento do governo, a luz do conjunto de atos dirigidos aos watchdogs democraticos e, ainda,
tendo em conta o contexto, pode ser considerado como um comportamento de ataque sistémico a democra-
cia, voltado a provocar a sua erosao”. Embora tal aferi¢io nio comporte uma anilise estritamente objetiva,
¢ possivel estabelecer critérios objetivos minimos para guia-la. Nessa linha, sdo elementos que constituem
indicios de um ataque sistémico a democracia por lideres autoritarios™:

(i) A presenca de maltiplos comportamentos ou atos que buscam desacreditar ou restringir a atuagao de
um mesmo “watchdog”, por meio de alteragdo de regime, da sua captura ou da sua difamagdo. Se um
ataque ¢ sistémico, na forma ja descrita, ele pressupoe a pratica de diversas medidas voltadas a minar o
funcionamento de um watchdog, quer se trate de uma alteragio constitucional, de uma mudanca legal ou
de discursos inflamados, via imprensa ou redes sociais, voltados a desacrediti-lo. F importante reunir o
conjunto desses atos, de modo a demonstrar que ndo constituem uma acio isolada, mas um grupamento
de iniciativas voltadas a promover determinado propésito: o enfraquecimento de um determinado ator.

(i) Ataques e/ou tentativas de captura de diversos “watchdogs” — e nio de apenas uns ou alguns —
indicando um padrio de comportamento geral e persistente. As experiéncias de erosdo democratica
documentadas pela literatura demonstram que ataques sistémicos a democracia nio se dirigem apenas
a um unico ator. Quando o proposito ¢ reduzir accountability e concentrar poderes, lideres autoritarios
geralmente investem contra diversos vigilantes democraticos simultaneamente. Quanto maior ¢ o nimero

> No caso de federacdes, por exemplo, como ¢ o caso do Brasil, Estados, Municipios e respectivas autotidades também atuam

como elementos de contencao do poder central.

7 Ideia semelhante, quanto 2 aferi¢do de deficiéncia sistémica no Estado de Diteito, encontra-se em BOGANDY, Armin von.
Principles and Challenges of a European Doctrine of Systemic Deficiencies. MPIL. Research Paper Series No. 2019-14, 2019. p. 29-30;
BOGDANDY, Armin von; BOGDANOWICZ, Piotr; CANOR, Iris; TABOROWSKI, Maciej; SCHMIDT, Matthias. A Constitu-
tional Moment for The European Rule of Law — Upcoming Landmark Decisions Concerning the Polish Judiciary. MPIL. Research
Paper Series No. 2018-10; SCHEPELE, Kim Lane; KOCHENOV, Dimitri Vladimirovich; GRABOWSKA-MOROZ, Barbara. EU
Values Are Law, after All: Enforcing EU Values through Systemic Infregement Acrions by the European Comission and the Mem-
ber States of the European Union. Yearbook of Eurgpean Law, v. 39, n. 1, p. 3-121, 2020, particularmente, p. 63-71.

™ Os critérios propostos a seguir se inspitam nas pondera¢des ¢ elementos contidos nos trabalhos objeto da nota anterior, com a
ressalva de que tais trabalhos procuram identificar elementos que caracterizam falhas sistémicas no Estado de Direito de um pais e
formas de enfrentar tais falhas sistémicas, ao passo que o presente trabalho procura caracterizar comportamentos que expressam ataques
sistémicos d democracia (0 que pode se dar por meio de violagdes ao Estado de Direito). Trata-se de questdes semelhantes, porém dis-
tintas. O que se propoe neste trabalho ¢ identificar tais aagues antes que, necessariamente, uma deficiéncia sistémica se instale ou se
agrave no ambito de um paifs da América Latina. Nosso foco ¢, portanto, o ataque e nao a deficiéncia.
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de watchdogs capturados ou desabilitados, mais frageis sio os remanescentes, que deixam de gozar do
apoio dos demais para sua protecio. Por isso, os multiplos ataques a watchdogs distintos expressam um
comportamento pensado e persistente voltado a desabilitar a rede de vigilantes democraticos como um
todo.

(iiiy Comportamentos com grave potencial de interferir sobre o funcionamento do sistema democratico.
Ataques sistémicos ndo sio acdes de rotina e de impacto limitado. E certo que nio se pode perder de
vista que democracias sio regimes conflitivos, que pressupdéem a divergéncia, a disputa por poder e
mudangas normativas com base na decisio das maiorias. Ataques sistémicos sio um evento diverso.
Correspondem a medidas extraordindrias, graves, que afetam a existéncia do Estado de Direito, a
independéncia de watchdogs, o sistema de freios e contrapesos, a livre circulagdo de informacio, o
reconhecimento de cidaddaos como tal. Trata-se de medidas aptas a desabilitar o sistema como um todo,
dado que: a sujeicdo do exercicio do poder a limites, accountability e condi¢Ges para o exercicio da
cidadania sdo pressupostos para o adequado funcionamento da democracia.

(iv) Reconhecimento da situacdao de ataque sistémico e percepcdo similar por uma multiplicidade de
“watchdogs”. Como ja demonstrado, uma democracia ¢ sustentada por uma rede de watchdogs externos
e internos, horizontais e verticais, que se sujeitam a ordens juridicas, normas, universos informacionais e
cognitivos distintos. Nessa medida, quando um conjunto amplo de watchdogs entende que hd um ataque
sistémico a democracia e, a despeito de ambitos de atuac¢do distintos, tém uma percep¢do comum sobre
os riscos que a situacdo enseja, trata-se de um indicador importante de que pode estar efetivamente
em curso um processo de erosio democratica. De fato, quanto mais agentes reconhecem um ataque
sistémico, maior peso deve ser conferido a tal percepcio”. E dificil crer que estejam todos concertados
ou que todos tenham uma visdao deformada da realidade.

A matriz de analise de risco sistémico proposta baseia-se, portanto, em uma apura¢do com base em trés
fases e quatro critérios de valoracao. Na sequéncia, passamos a um maior detalhamento dos quatro critérios
indicados acima.

3.4.2 Detalhamento dos critérios

No que se refere aos dois primeiros critérios propostos — wziltiplos ataques a um mesmo watchdog e atagues
simultaneos a virios “watchdogs” — sdo exemplos de tais ataques, no que se refere ao Judiciario: (i) alteracoes
ou propostas de alteragdes constitucionais que modifiquem a composi¢do de uma suprema corte, tendo por
efeito direto ou indireto suprimir juizes nio partidarios do governo ou ampliar assentos para incluir juizes
partidarios; (ii) leis ou projetos de lei buscando criminalizar condutas de juizes, de modo a constranger sua
atuacdo independente; (iif) criagio de o6rgaos disciplinares compostos por partidarios do governo, com o
mesmo proposito; (iv) manifestagoes na imprensa e na midia lancando dividas sobre a isen¢io das cortes e
eventualmente incitando a violéncia contra magistrados; (v) ameacas abertas de descumprimento de decisdes
ou de fechamento de cortes; (vi) ameaca e incitacio a violéncia contra determinada institui¢io e/ou juizes.

No caso do Legislativo, sio medidas do Executivo que buscam reduzir sua relevancia ou fragiliza-lo: (i) a
tentativa do Presidente de governar por decreto, evitando submeter-lhe projetos de lei e procurando esvaziar
sua relevancia no cenario politico; (ii) campanhas difamatorias, atribuindo-lhe comportamentos corruptos
e ilegitimos; (iif) promogao de investigacOes voltadas a perseguir e constranger seus membros; (iv) pressao
pela reducio de quéruns de deliberagao, ja que quanto mais baixo é o quérum, mais facil é para o governo
obter maioria no Legislativo, e menos necessaria é a negocia¢do com a oposi¢ao; (v) pressio pela adogao de
medidas que restrinjam direitos e possibilidades de atuagao da oposi¢ao, de modo a aumentar o apoio detido
pelo governo no Congresso; (vi) tentativa de captura de membros, com a oferta de cargos; (vil) ameaca e
incitagdo a violéncia contra a oposi¢ao ou a determinados membros.

> Essa ponderacio encontra-se em BOGANDY, Armin von. Principles and Challenges of a European Doctrine of Systemic De-

ficiencies. MPIL. Research Paper Series No. 2019-14, 2019. p. 33. Esse critério se distingue dos demais, a nosso ver, por permitir que a
CIDH “divida a responsabilidade da andlise” com os demais atores, sendo especialmente legitimador de seu achado.

, Patricia Perrone Campos; CALAZANS, Danuta Rafaela de Souza; RUDOLF, Renata Helena Souza Batista de Azevedo. A comissao interamericana de direitos humanos como watchdog

! democritico: desenvolvendo um sistema de alerta precoce contra ataques sistémicos. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 11, n. 2. p.168-194, 2021.

-~ MELLO,

e}



No que se refere a0 Ombudsman, ao Defensor del Pueblo, ao Procurador-Geral da Republica, as Cortes
de Contas e a burocracia técnica estatal, algumas medidas que podem buscar impacta-los sdo: (i) alteracio de
regime juridico, com limitagao da sua independéncia; (if) criagdo de comissdes disciplinares com o mesmo
fim; (iii) captura da chefia da instituicio por um partidario do governo, que exerc¢a constrangimento sobre
a atuacdo dos demais membros ou paralise o funcionamento de iniciativas de accountability; (iv) supressao da
estabilidade funcional, imprescindivel a producdo de decisdes que contrariem interesses politicos relevantes;
(v) reducio da remuneragio, retirada de beneficios ou nao realizagdo de atualizagdio monetaria sobre a re-
munerac¢ao de servidores, sobretudo em situagoes de alta carga inflacionaria (situagao equivalente a reducio
da remuneragio); (vi) aumento de cargos de confian¢a ocupados por partidarios do governo; (vii) ameaga e
incitacdo a violéncia contra instituicdes e/ou autoridades.

A imprensa, como ja aludido acima, pode ser alvo de medidas diversas como: (i) alteracbes normativas
e criacdo de agéncias ou 6rgaos voltados a exercer controle de contetido sobre as matérias que veicula; (ii)
€assacao ou nao renovagao da outorga para funcionamento de determinado veiculo, ou cria¢do de outorgas
condicionadas; (iii) campanhas difamatérias sobre a ilegitimidade e o oportunismo da imprensa; (iv) orienta-
¢io seletiva para utilizacdo ou nio utiliza¢ao de determinados veiculos para antincios estatais remunerados;
(v) tentativas de constranger contratantes e prestadores de servico do Poder Publico a nido contratar andin-
cios com determinados veiculos de imprensa ou a contratar com outros; (vi) perseguicao a jornalistas e ao
exercicio da liberdade de expressao e opiniao na midia, por meio da promogio de processos civeis ou penais;
(vii) disseminagao de noticias falsas por meio das redes sociais; (viii) incitagdo a violéncia contra empresas
e jornalistas.

As organizacoes da sociedade civil, as universidades e a academia de modo geral podem ser atacadas por:
(i) discursos que lhes atribuam comprometimento com interesses escusos ilegitimos; (i) campanhas difama-
torias quanto a sua idoneidade e a0 comportamento de seus membros; (iif) supressao, por lei, a mecanismos
e incentivos para seu financiamento; (iv) desinvestimento, reduciao or¢camentaria de seu custeio, cortes e con-
tingenciamento orcamentario e/ou desinvestimento em pesquisa; (v) investigacio, perseguicio e promo¢ao
de processos civeis ou criminais contra seus membros; (vi) ameaca e incitagdo a violéncia.

Na mesma linha, 6rgaos internacionais de tutela a direitos humanos podem ser alvo de: () campanhas re-
putacionais negativas, atribuindo-lhes compromisso com interesses estrangeiros e/ou corrupcio; (i) recusa
de visitas 7z Joco ou de prestacao de informacoes; (iii) aberto descumprimento das suas decisdes; (iii) ameaga
ou efetiva retirada de tratados e organizagoes.

Obviamente, ndo ¢ possivel tratar de todos os warchdogs porventura existentes em todos os paises, dado
que, como ja observado, eles variam conforme o sistema juridico de cada pafs. Tampouco é possivel men-
cionar todas as medidas de ataque passiveis de serem imaginadas com relacdo a cada watchdog porque elas
dependem do rol de watchdogs, da ordem juridica e do contexto em que foram produzidas. Busca-se, nesta
se¢do, tao-somente trazer exemplos de ataques perpetrados por liderancas autoritarias, para conferir uma
visao mais concreta dos dois primeiros critérios de andlise propostos.

O terceiro critério de andlise proposto acima — grave potencial de interferir sobre o funcionamento do sistema
democrdtico — depende de uma avaliacio de cada uma das medidas promovidas e de seu efeito sinergético
negativo. Depende, portanto, de uma avaliagao sobre, em que medida a combinac¢io de ataques potencializa
o efeito produzido por cada qual deles sobre as condi¢oes essenciais de funcionamento da democracia no
pais. Um Poder Judiciario independente é tido como um elemento essencial para a democracia porque pro-
tege todos os componentes de uma rede de watchdogs contra ataques ilegitimos. Nessas condi¢oes, multiplos
atos dirigidos ao Poder Judiciario, que comprometam sua independéncia, tendem a ser desabilitadores de
toda a rede e a colocar todos os seus membros em risco. A condi¢do serd ainda mais grave quando, simul-
taneamente, atos contra a imprensa forem praticados, de modo a impedir que se leve ao conhecimento do
cidaddo o que esta ocorrendo. Nesse caso, o ataque a um dos watehdogs aumenta o poder de dano sobre o
outro, produzindo sinergia negativa sobre toda a rede. Caso, concomitantemente, a oposi¢do também seja
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fragilizada no Congresso, havera menos chance de que este atue na defesa do Judiciario e da imprensa.
Portanto, o potencial de interferéncia das medidas de ataque em seu conjunto é um elemento a ser tido em
conta pela CIDH.

Por fim, o quarto critério de analise proposto — a avaliagao da gravidade do ataque sistémico pelos demais “wa-
tehdogs” — oferece a CIDH uma espécie de “grupo de controle” da sua prépria avaliacao. Ele lhe permite
ter acesso a percepcdo de diversos watchdegs, que integram e que nio integram a institucionalidade oficial,
dotados de multiplas perspectivas e pontos de vista, que estdo insertos e vivenciando a situagiao do pais.
Caso a CIDH conclua pela existéncia de um processo de erosao democratica, mas tais watchdogs sugiram
majoritatiamente que essa situagdo nio estd presente, talvez seja o caso de seguir monitorando, mas nao
disparar o alerta. Caso, todavia, haja uma percepc¢ao da maioria dos watchdogs de que efetivamente ha um
processo de erosdo democratica em curso, a CIDH gozard de uma posi¢do argumentativa especialmente
forte e legitimada para disparar o alerta precoce, porque se baseara no relato de diversos outros atores muito
bem posicionados.

Nessa medida, o modelo oferece metodologia e critérios para que se possa avaliar a ocorréncia de ata-
ques sistémicos a democracia com a objetividade possivel, incorporando uma pluralidade de visdes e pontos de
vista. O alerta precoce, como ja observado, pode evitar que processos de erosdo democratica se consolidem,
provocando respostas antes que a situagao tenha se tornado irreversivel. Essa é uma abordagem que merece
ser levada em consideracio pela CIDH no contetddo dos seus informes e em seus critérios de analise de
peticoes e de medidas cautelares. A aprecia¢ao contextual e sistémica de comportamentos ¢ fundamental
para a protecao a democracia e essa prote¢ao precisa chegar no momento correto, sob pena de ser inefetiva.

Vale observar, por fim, que o funcionamento de um sistema de alerta precoce pressupde, igualmente,
que o alerta nio caia no vazio. Demanda, portanto, instrumentos juridicos e vontade politica por parte dos
demais atores internacionais e nacionais para conferir-lhe efetividade. Nesse sentido, multiplas medidas po-
dem ser deflagradas a partir de informes e cautelares da CIDH, sobretudo quando reconhecida a existéncia
de uma “alteracdo da ordem constitucional que afete gravemente a ordem democratica” (art. 20 da CDI).”0-"”
Entretanto, embora tais respostas e as diversas estratégias que podem ensejar sejam um tema relevantissimo,
de que depende a propria utilidade dos alertas, ele extrapola o objeto deste trabalho™.

4 Consideracgoes finais

Como demonstrado neste artigo, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos é um relevante wa-
tehdog democratico externo. Em sua missao de assegurar e proteger os direitos humanos e tendo em conta a
relacio de condicionalidade e interdependéncia entre tais direitos e a democracia, a CIDH exerce um moni-
toramento sobre o préprio funcionamento das democracias. Com esse propésito, produz informes, visitas
in loco, aprecia peticGes ¢ medidas cautelares. Dadas as suas atribui¢oes e o acesso direto que cidadaos e
organiza¢des da sociedade civil tém a ela, a Comissdao Interamericana é um ator especialmente bem posicio-

" OEA. Carta Democritica Interamericana. Aprovada na primeira sessio plendtia, realizada em 11 de setembro de 2001. Artigo 20:
“Caso num Estado membro ocorra uma alteracio da ordem constitucional que afete gravemente sua ordem democratica, qualquer
Estado membro ou o Secretario-Geral podera solicitar a convocagao imediata do Conselho Permanente para realizar uma avaliacdo
coletiva da situagdo e adotar as decisdes que julgar convenientes”. Disponivel em: ,http://www.0as.org/ OASpage/port/Docu-
ments/Democractic_Charter.htm#:~:text=Quando%20a%20Assembl%C3%A91a%20Geral%2C%20convocada,membro%20
do%20exerc%C3%ADcio%20de%20seu>. Acesso em: 22 maio 2021.

7 PERINA, Rubén M. Los desafios de la carta democratica interamerticana. Estudios Internacionales, v. 173, p. 7-36, 2012. p. 24. Dis-
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nado para ter conhecimento a tempo e a hora sobre situagdes de retrocesso, bem como para produzir um
“alerta precoce” sobre a existéncia de ameaga a democracia em um pais.

Nos tempos atuais, a ameag¢a a democracia se processa principalmente por meio de processos de erosiao
democratica. Uma vez eleita pelo voto popular, determinada lideranca, geralmente o chefe do Executivo,
chega ao poder e busca alterar as regras do jogo de modo a manter-se no poder e a atuar com constrangi-
mentos minimos. Tais processos envolvem o ataque ¢/ou a captuta da rede de watehdogs democraticos, atores
e institui¢des que asseguram algum nivel de accountability e, portanto, o adequado funcionamento democrati-
co. Envolvem, ainda, a restri¢ao a direitos fundamentais. Gera-se uma espécie de democracia iliberal ou de
democtracias sem direitos: ha elei¢des, mas ndo hi concorténcia efetiva e/ou limites ao exercicio do podert.

Os aludidos ataques ou tentativas de captura de institui¢des, a seu turno, se materializam por atos difu-
sos que, isoladamente, ndo necessariamente indicam um problema grave, mas que, compreendidos em seu
conjunto e contexto, implicam um ataque sistémico a democracia e a corrosio de suas condi¢coes essenciais
de funcionamento. O desafio, em tais circunstancias, estd justamente na identificagdo precoce do processo,
quando ainda é possivel conté-lo. A dificuldade esta em diferenciar meras disputas por poder e alterages de
regime de um ataque sistémico a democracia.

Com tal propdsito, propusemos uma matriz de analise de risco de retrocesso, a ser implementada pela
CIDH, em trés fases sucessivas: (i) na primeira fase, promove-se o mapeanento dos “watchdogs” democraticos de
um pafs, a fim de identificar atores e instituicOes que atuam na accountability democratica; (il) na segunda fase,
realiza-se um flevantamento da percepcio de tais “watchdogs” sobre o comportamento do governo a seu respeito e
a respeito de cada um dos componentes da rede watchdogs, pedindo que apontem as medidas restritivas a sua
atuacao e sua gravidade; (iil) na ferceira fase, afere-se a presenca de atague sistémico a democracia.

A terceira fase baseia-se em alguns critérios objetivos, a saber: (i) a presenca de multiplos comporta-
mentos ou atos que buscam desacreditar ou restringir a atuagdo de um watchdeg, por meio de alteracdo de
regime ou da sua captura entre outros meios, dado que ataques sistémicos nio se constroem com medidas
isoladas; (ii) a ocorréncia de ataques ou tentativas de captura de diversos watchdogs — e nio de apenas um
ou alguns — indicando um padrao de comportamento geral, persistente e abrangente; (iif) a constatagao de
que os comportamentos identificados tém grave potencial de interferir sobre o funcionamento do sistema
democratico como um todo; (iv) o reconhecimento da situacdo de risco sistémico por uma multiplicidade
de watchdogs, de modo a que quanto mais agentes reconhe¢am sinais de ataque sistémico, maior peso deve
ser conferido a tal percepcio.

Acredita-se que a matriz de analise proposta acima, com base em trés fases e em quatro critérios de
analise, oferece uma metodologia que permite a Comissio Interamericana de Direitos Humanos identificar
processos de erosao democratica e disparar um alerta precoce a seu respeito, de modo a evitar que a erosao
se consolide e que a compreensao sobre o que se passa chegue tarde demais. Trata-se de matriz de risco que
pode ser igualmente utilizada por cortes constitucionais e supremas cortes, no ambito interno, e que deve
ser considerada pela advocacia publica e privada, quando avaliarem a forma de argumentar e de levar deter-
minados casos ao Judicidrio. B preciso situar o contexto e tratar de atos em seu conjunto. Novas estratégias
de ataque a democracia demandam novas respostas ¢ um pouquinho de ousadia. A missdo de proteger a
democracia é um projeto coletivo de cada um e de todos nos.
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