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RESUMO

O constitucionalismo latino-americano apresenta alguns tragos tipicos de
identificacao, dentre os quais se destacam um discurso colonialista de base e uma
tradicao de centralizagdo do poder em torno da figura dos seus Presidentes (algo que
varia nos diferentes paises, mas € bastante forte na historia constitucional do Equador
e da Bolivia). Estabeleceu-se, sob esses fundamentos, uma relagdo paradoxal entre
continuidades de cunho autoritario e inUmeras mudancas constitucionais, o que per-
mitiu a perpetuacdo de um modelo de desenho institucional caracteristicamente cen-
tralizado que tem convivido com expansdes recorrentes nas listas de direitos consti-
tucionalizados, os quais, no entanto, ainda ndo lograram efetividade adequada exata-
mente pelas constricbes da falta de isonomia na organicidade constitucional. O dis-
curso politico construido em torno das Constituicdes do Equador e da Bolivia da pri-
meira década do século XXI trata-as como representantes de um novo constituciona-
lismo que simbolizaria uma subversao desse estado de coisas excludente. Os proces-
sos constituintes participativos e conturbados em ambos os paises acabaram por pro-
duzir Constituicdes com inovagdes normativas de cunho progressista e transformador,
ponto de partida normativo para a superacao das relagdes de subordinagao tao co-
muns nessas sociedades; por outro lado, essas Constituicdes também se mostram
repletas de contradi¢ées internas que tém dado ensejo a persisténcia (e, até mesmo,
ao reforgo) do autoritarismo na vida politica desses paises, apresentando riscos con-
cretos de conversao dessas experiéncias em regimes de constitucionalismo abusivo,
com praticas que obstam o avanco democratico pretendido pelos movimentos consti-
tuintes que promulgaram esses textos. Ademais, como dificuldade adicional, aparece
a crise do Estado contemporaneo e o carater dependente das economias estudadas,
0 que tem levado os governos a seguirem com a implementagéo de projetos econd-
micos em flagrante contradigdo com os compromissos fundamentais de suas Consti-
tuicdes. De tudo isso, pode-se defender que o “novo” constitucionalismo latino-ameri-
cano ainda nao é uma realidade, eis que as Constituicdes que o representariam con-
tém avangos normativos importantes que, contudo, quase nao tém sido seguidos por
modificagdes praticas (politicas, econdmicas e sociais) similares, e que seguem dei-
xando espaco aberto para o autoritarismo politico.

Palavras-chave: Constitucionalismo; Democracia; Autoritarismo; Presidencialismo;

Ameérica Latina; Equador; Bolivia.



ABSTRACT

Latin American constitutionalism has some typical defining elements, among
which can be noticed a basic colonial speech and a tradition of centralized power in
the hands of its Presidents (something that varied in different countries but is a key
feature of Ecuadorian and Bolivian constitutional histories). This basic structure al-
lowed the development of a paradoxical relationship between authoritarian continuity
and various constitutional changes, responsible for the ongoing life of a centralizing
institutional model alongside a progressive expansion in the Bills of Rights, not fully
implemented exactly because of the limits derived from an uneven organic part of the
Constitutions. The political speech about the Constitutions enacted in Ecuador and
Bolivia in the first decade of the Twenty-first century has depicted them as the main
representation of what is called the new Latin American constitutionalism, a movement
whose defenders say could be understood as an effort to overthrow the exclusionary
character of these societies. The participatory but turbulent constituent processes that
took place in both countries produced innovative Constitutions marked by progressive
dispositions that can perform as a normative starting point in the task of overturning
common subordination relationships within these polities; however, the same Consti-
tutions are also full of internal contradictions that enable the endurance of (and even
strengthen) political authoritarianism in these countries. This internal constitutional
conflict poses real threats that these constitutional experiences be converted in re-
gimes of abusive constitutionalism, in which political attitudes and postures refrain the
development of the very democracy that seemed to be the constituents’ core intention.
Moreover, it cannot be forgotten that the Nation State is in deep crisis in contemporary
times and that Ecuador and Bolivia are dependent economies, which leads their gov-
ernments to extensively rely on economic projects that do not fully harmonize with
some of their core constitutional commitments. From all of this, it can be stated that
the “new” Latin American constitutionalism is not yet a consolidated reality, since the
Constitutions that represent it mix some advanced norms with almost no practical
changes in political, economic and social realms, what seems to keep an open field to
the persistence of political authoritarianism.

Keywords: Constitutionalism; Democracy; Authoritarianism; Presidentialism; Latin

America; Ecuador; Bolivia.



RESUMEN

El constitucionalismo latinoamericano presenta algunos elementos de identifi-
cacion tipicos, de los cuales pueden destacarse el discurso colonialista de base y una
tradicion de centralizacion del poder en torno de los Presidentes (algo que, con varia-
ciones en los diferentes paises, es todavia fuerte en la historia constitucional de Ecua-
dor y Bolivia). Sub tales fundamentos, fue establecida una relacién paradoxal entre
continuidades autoritarias y un sin numero de cambios constitucionales que permitie-
ron la perpetuacion de un modelo institucional caracteristicamente centralizado y que
ha convivido con un crecimiento recurrente de las listas de derechos constitucionales,
los cuales sin embargo aun no lograran una efectividad adecuada precisamente por
las restricciones que emergen de la falta de igualdad en la parte organica de las Cons-
tituciones. El discurso politico que se ha construido acerca de las Constituciones de
Ecuador y Bolivia en la primera década del siglo XXI las ha retratado como represen-
tantes de un nuevo constitucionalismo que significaria una potencial subversion de
ese estado de cosas excluyente. Los procesos constituyentes participativos y contur-
bados de ambos paises han producido Constituciones con innovaciones normativas
progresistas y transformadoras, lo que es un punto de partida normativo para superar
relaciones de subordinacion comunes en esas sociedades; por otro lado, tales Cons-
tituciones también son repletas de contradicciones internas que han permitido la per-
sistencia (e incluso el refuerzo) del autoritarismo en la vida politica de eses paises, o
que presenta riscos concretos de conversion de tales experiencias en regimenes de
constitucionalismo abusivo, con practicas que impiden el avance democratico preten-
dido por los constituyentes que promulgaron las Constituciones. Ademas, no se puede
olvidar de la crisis del Estado contemporaneo y del caracter dependiente de las eco-
nomias estudiadas, lo que hace que los gobiernos insistan en proyectos econémicos
contradictorios respeto los compromisos fundamentales de sus Constituciones. De
todo eso, puede defenderse que el “nuevo” constitucionalismo latinoamericano aun no
es una realidad, ya que las Constituciones que lo representan mezclan avances nor-
mativos importantes que todavia casi no han sido seguidos por cambios practicos (po-
liticos, econdmicos y sociales), lo que sigue dejando espacio para el autoritarismo
politico.

Palabras-clave: Constitucionalismo; Democracia; Autoritarismo; Presidencialismo;
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INTRODUGAO

O panorama constitucional na América Latina vem sendo agitado por teses
que defendem a existéncia de um novo constitucionalismo latino-americano, movi-
mento que seria marcado por inovagdes substanciais em relagédo a historia juridico-
constitucional da regido, e que encontraria sua expressao mais genuina na promulga-
¢ao das Constituigdes do Equador (2008) e da Bolivia (2009). Mas o que ha de novo
nesses projetos? E como eles pretendem enfrentar a realidade de desigualdade pro-
fundamente arraigada na vida politica, econdmica e social da regiao? Estas s&o algu-
mas das questdes as quais este trabalho pretende dedicar-se.

Antes de tudo, porém, é preciso contextualizar o debate. De entrada, € bom
destacar que o constitucionalismo latino-americano, numa visdo geral, possui carac-
teristicas peculiares que unem o subcontinente a despeito das diversas realidades
nacionais que o compdéem. Em texto dedicado a avaliagcdo comparada do presidenci-
alismo na América Latina, Cheibub, Elkins e Ginsburg (2011) chegam a defender que
a ubiquidade do sistema presidencialista na regido — e, mais especificamente, de uma
forma peculiar de presidencialismo com amplas competéncias legislativas — daria en-
sejo a que se falasse num constitucionalismo latino-americano tipico, distinto da arru-
macao constitucional e institucional® de outras partes do mundo.

Esse constitucionalismo peculiar pode ser examinado sob distintas lentes. Um
dos focos de analise que nos parece bastante interessante centra-se na percepgao

de uma relagdo constante e altamente paradoxal entre estruturas perenes (ao que

1 Comprovada por inumeros estudos dedicados ao assunto. Przeworski et alli (1997, p. 40-41), por
exemplo, empreenderam uma pesquisa extensiva sobre a forma politica adotada por diversos regimes
ao redor do planeta ao longo do século XX, com o intuito de estudar as relagbes entre instituicdes,
economia e democracia nessas realidades. Mais do que suas conclusdes, o que é relevante, neste
momento inicial do trabalho, € indicar que os pesquisadores dedicaram-se a estudar 135 paises ao
longo do século XX, dos quais 50 (cinquenta) eram democracias presidenciais. De acordo com sua
indicacao, apenas 9 (nove) sistemas presidenciais estavam situados fora das Américas; por outro lado,
apenas 2 (dois) sistemas de governo nas Américas eram parlamentaristas.

2 Uma definicdo sintética de instituicdes encontra-se em Levinson (2011, p. 681, traducéo livre), para
quem “uma instituicdo é, simplesmente, qualquer arranjo politico relativamente duravel”, ou, mais es-
pecificamente, “estruturas e processos de tomadas de decisao politica relativamente duraveis, em con-
traste com politicas e programas particulares que resultem desses procedimentos de deliberagao”. A
seu turno, North (1991, p. 97-98) enxerga-as como mecanismos humanos compostos simultaneamente
por limitagbes informais e normas formais que auxiliam as interagcées e reduzem os custos das transa-
¢bes, aumentando, justamente pela aplicacdo de normas, as vantagens de interagdes cooperativas e
os custos de se abandonar as “regras do jogo”.
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chamaremos de continuidade) e constantes modificagdes constitucionais (ou mudan-
¢as). A continuidade, em regra, é constituida pelo trago permanente da centralidade
politica do Poder Executivo, ao passo que as mudancgas geralmente referem-se as
listas de direitos constitucionalizados, deixando de interferir na estruturagao organica
desigual e centralista da Constituicdo, de forma a permitir a constante reproducéao do
modelo organizacional a que servem.

Tentativas recentes de enfrentar, ao menos parcialmente, essa relagao con-
traditéria parecem estar presentes nos esforcos que levaram a promulgagdo das
Constituicdes que foram adotadas na América Latina apds o declinio dos regimes
abertamente autoritarios das décadas posteriores a Segunda Guerra Mundial, e, de
maneira mais especifica, nos projetos constitucionais da primeira década do século
XXI na Bolivia e no Equador, cujo intuito anunciado durante o processo constituinte
foi o de marcar uma ruptura efetiva com uma historia de exclusao sensivel. Todavia,
a despeito dos notaveis avangos normativo-institucionais, as praticas politicas poste-
riores a promulgagao dessas Constituicdes evidenciam que a complexa relagao entre
exclusdo, autoritarismo, concentragédo de poderes e democracia® esta longe de mos-
trar-se completamente equacionada, mesmo nessas propostas constitucionais que se
pretendem inovadoras, e, principalmente, se forem tidos em consideracao elementos
imprescindiveis para a analise, como as normas infraconstitucionais editadas, os atos
materiais de seus governos, a relagao destes com as oposi¢des politicas, etc.

Ademais, além das continuidades que marcam o sistema politico-institucional
da regido, a crise pela qual o Estado como forma de organizagao politica passa e a
preeminéncia do sistema econdmico global também contribuem para as dificuldades
de afirmacgéo de iniciativas democraticas em paises periféricos na ordem mundial. E
a essa relacao conflituosa e complexa, envolvendo exclusdo, autoritarismo, democra-
cia e os limites do Estado, que o trabalho quer dedicar-se.

A vertente centralista do constitucionalismo latino-americano busca suas ori-

gens em opgdes concretas feitas em termos de arranjos institucionais*, e se apresenta

8 Para fins de definicdo, entendemos que um elemento fundamental da democracia contemporanea é
a possibilidade de que grupos oposicionistas tenham chances de vir a ocupar o poder, derrotando elei-
toralmente aqueles que exergam a autoridade instituida em determinado pais em certo momento. Essa
base tedrica pode ser encontrada em Issacharoff (2014, p. 18). O tema sera alvo de consideragao
especifica no Capitulo 3 desta tese.

4 Por exemplo, Garcia Villegas e Rodriguez (2001, p. 30-32) identificam as origens do autoritarismo na
América Latina na heranga conservadora espanhola e na leitura da llustragao feita pela classe politica
da regido na época da luta pela Independéncia, ora pregando uma transi¢do imediata para derrubada
do ancien régime, ora pregando a centralidade estatal diante da falta de consolidagcdo moderna. Neste
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por meio de uma organizagao politica, econémica e institucional que concentra o exer-
cicio dos poderes nas maos de poucos e afasta da maior parte da populagao a possi-
bilidade de influenciar substancialmente os rumos adotados pela comunidade politica.
Nessa estruturagao excludente, ao longo dos ultimos dois séculos, foram colocados
em operagao mecanismos para sufocar a diversidade cultural, linguistica e social dos
povos que convivem no subcontinente (e, especialmente, dos povos indigenas origi-
narios), para escalar a niveis bastante altos a subordinagdo da grande populagéo ne-
gra escravizada, além de se ter impedido, por longo periodo, a participagao politica
de mulheres, trabalhadores assalariados, entre outros, por meio da manutencio de
uma institucionalidade liberal-conservadora patriarcal, machista, religiosa e bur-
guesad.

Essa institucionalidade esta fortemente amparada no reforco do Poder Exe-
cutivo em detrimento dos demais poderes dos Estados®. Trata-se de uma peculiari-
dade constitutiva da regido, denominada por alguns teéricos de hiperpresidencia-
lismo” (GARGARELLA, 2013, p. 150-151), que esta alicergada num desenho institu-
cional que se compde de Executivos poderosos em conjungao com Legislativos e Ju-

diciarios aliados, formados, na maior parte das vezes, por integrantes dos grupos que

trabalho nao se afirma, todavia, um determinismo mecanicista. A esse respeito, € bom ponderar que
Cheibub, Elkins e Ginsburg (2011, p. 6) defendem, acertadamente, que n&o é porque determinada
escolha politica e institucional foi feita em periodo anterior que toda a sequéncia de acontecimentos
sera pré-determinada por essa opc¢ao inicial; ou seja, para dizer de modo distinto, ndo se pode afirmar
que, sob qualquer circunstancia, as instituicdes anteriormente selecionadas ou desenvolvidas serdao
eternamente mantidas. Para sustentar essa perspectiva, os autores ilustram que alguns paises latino-
americanos chegaram a importar a experiéncia do colégio eleitoral — que até hoje é usado nas eleigdes
presidenciais dos EUA —, mas rapidamente desistiram de sua aplicagdo. A marca de continuidade do
presidencialismo latino-americano, para os autores, deriva, entre outros, do fato de ser um sistema
conhecido diante de outras opcdes incertas, da aversao ao risco e a experimentacao, e da maior pro-
babilidade de repeticoes de padrées de conduta diante de uma pratica estabelecida.

5 A titulo de exemplo, em seu estudo sobre a Bolivia — um dos paises que sera foco deste trabalho —,
Klein (2013, p. 383-384) escreve que os governos oligarquicos bolivianos do final do século XIX e inicio
do século XX amparavam-se numa restrita base social, cujo apoio se obtinha apenas entre os bolivia-
nos que falavam espanhol (que representavam uma minoria bastante estreita da populagéo), dados os
requisitos de alfabetizagdo e renda para participagéo politica formal. Uma das grandes preocupacgdes
dos grupos que ocupavam o poder era, com isso, manter os indigenas (a maior parte da populagao)
fora da politica formal, o que Ihes permitiria exercer o poder politico sem a necessidade de partilhar as
decisdes com o grosso dos habitantes do pais.

6 Sem que, com isso, queira-se afirmar qualquer homogeneidade em todos os paises da regido. Nao é
desconhecido, por exemplo, o debate que aponta (e até mesmo questiona) a centralidade que o Poder
Judiciario vem ocupando no cenario institucional de paises como o Brasil nas mais recentes décadas.
A afirmagao da centralidade do Poder Executivo, no entanto, além de ser respaldada por inumeros
exemplos histéricos, ainda esta refletida nos contextos politicos, juridicos e sociais da maior parte dos
paises da regido — e especialmente dos paises que constituem o objeto de estudo desta tese — como
se pretende demonstrar brevemente nas paginas seguintes.

7 E importante indicar que algumas das analises e dos textos pioneiros sobre o hiperpresidencialismo
na Ameérica Latina foram desenvolvidos por Santiago Nino (2013).
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se beneficiavam da perpetuagdo da organizagdo excludente da sociedade®. Essa
forma de organizagao do poder, em termos praticos, a partir do exame de textos cons-
titucionais e de instituicbes politicas na regiao, pde em xeque se € oportuno falar, na
América Latina, de pleno funcionamento de alguns mecanismos constitucionais clas-
sicos, tais como separacao de poderes, freios e contrapesos, entre outros, mormente
pela forgca que algumas instituicées informais (como o clientelismo) possuem na poli-
tica da regiao®.

N&o raro, embora ndo de forma homogénea ou linear, as Constituigdes latino-
americanas, ao longo de mais de dois séculos de histéria, entregaram ao Chefe do
Poder Executivo enormes listas de poderes, que vao da tradicional posi¢cao de coman-
dante-em-chefe das Forcas Armadas, passam por uma ampla discricionariedade fi-
nanceira e orcamentaria, pela direcao da Administracao Publica e pela representacao

internacional do Estado, e chegam até a ativa e extensa capacidade legiferante via

8 Destaque-se, no entanto, que o desenho institucional ndo é a Unica variavel a ser considerada para
se mensurar a forma como se da o exercicio do poder politico numa sociedade, como sera visto com
maior especificidade no Capitulo 3 deste trabalho. Gardbaum (2017), por exemplo, examina as formas
partidarias e eleitorais em diferentes sistemas de governo (parlamentarismo, semi-presidencialismo e
presidencialismo) para afirmar, em conclusao, que a estruturagdo contemporanea dos partidos e das
eleicdes tem importancia no minimo similar a disposi¢cao das instituicdes estatais. Para ele, o modelo
de separacgao de poderes — em que haveria definigdes de funcgdes tipicas do Legislativo independentes
e distintas daquelas atribuidas ao Executivo, por exemplo — é sintomaticamente afetado pela politica
partidaria contemporanea. Nessa linha, se um mesmo partido tem a maioria parlamentar e ocupa a
Presidéncia em determinado momento histérico, argumenta, ndo se poderia falar em separacgéao estrita
de poderes, ao menos em sentido pratico, ja que o Congresso tenderia a assumir a agenda do governo
desse partido majoritario, protegendo e promovendo o Executivo com vistas a continuar ocupando o
poder pelo maior tempo possivel. Isso seria, ainda segundo o autor, até mais visivel em sistemas par-
lamentaristas. Nesse sentido, confira Gardbaum (2017, p. 2, tradugéo livre): “(...) a forma pela qual
qualquer sistema constitucional funciona em termos de concentragédo ou dispersao do poder politico é
significativamente uma fungao do sistema partidario vigente e dos resultados eleitorais em determinado
momento. Noutras palavras, além dos poderes estatais, os partidos politicos sao locais chave da com-
peticado politica e um fator central na relativa concentragcéo ou disperséo de poder em todos os siste-
mas”. Ao sistema partidario, poderiamos acrescentar o funcionamento da economia como sistema so-
cial mais forte, como defendido por Neves (2013), cuja I6gica influencia decisivamente as opgdes poli-
ticas adotadas pelos governos nacionais.

9 Uma definigao de instituigdes informais pode ser encontrada no trabalho de Helmke e Levitsky (2006,
p. 6; 19, traducgéao livre): “Nos definimos instituigdes informais como normas compartilhadas social-
mente, em geral ndo escritas, que sao criadas, transmitidas e aplicadas fora dos mecanismos oficiais
de aplicagao. (...) Por definigéo, a criagao de instituigcdes informais difere marcantemente dos processos
oficiais de criacao de normas. Enquanto as normas formais s&o criadas por meio de canais oficiais
(como Executivos e Legislativos) e sdo transmitidas e aplicadas por 6rgaos estatais (como a policia e
os tribunais), normas informais sao criadas, transmitidas e (geralmente) aplicadas fora dos canais pu-
blicos oficiais. Elas sao raramente debatidas publicamente ou escritas, € os atores que as criam e
aplicam podem negar que o estejam fazendo. Assim, suas origens sao geralmente sombrias e contes-
tadas”. E bom pontuar, porém, que as instituicdes informais nem sempre se situam em oposicdo as
formais, ja que, por vezes, como advertem os mesmos Helmke e Levitsky (2003, p. 11), podem desem-
penhar um papel de solucionar problemas, ao passo que, noutros contextos, podem ser causadores de
conflitos. Acrescente-se que O’Donnell (2006, p. 286) também pontua que o conhecimento comum a
respeito das normas e instituigdes informais seria um elemento fundamental para seu funcionamento.
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decretos, leis delegadas, medidas provisorias e assim por diante, além da prépria ini-
ciativa de leis e de reforma da Constituicéo.

Essa longa relagdo de competéncias e poderes tem sido reforgada por modi-
ficagcdes que, em varios paises da regido, ocorreram a partir de emendas a Constitui-
¢bes existentes ou promulgacédo de novas Constituigdes, todas adotadas para dar a
lideres politicos a até entdo inédita possibilidade de reeleicdo. A tentativa de transfor-
mar essas novas oportunidades de retencdo de poder em mecanismos quase ilimita-
dos é bastante comum. Como exemplo, aparecem propostas como a tentativa de re-
eleigdes ilimitadas para Hugo Chavez, na Venezuela; ou a luta por um terceiro e um
quarto mandatos por parte dos Presidentes Alvaro Uribe, na Colémbia, e Evo Morales,
na Bolivia, respectivamente; ou, ainda, a aprovacao da modificacdo constitucional que
permitira que o Presidente da Republica obtenha indefinidas reelei¢des, no Equador,
a partir de 2021. Em seu conjunto, essas altera¢des apenas indicam que a caracteris-
tica centralista e presidencialista da regido é um continuum que se mantém forte e
ativo na pratica constitucional latino-americana.

A continuidade de um sistema alicercado no Poder Executivo e da concentra-
¢ao de poderes nas maos de poucos, como dito, caminha lado a lado com as suces-
sivas modificagdes constitucionais pelas quais a regido passou. Essas mudangas d&o
lugar a uma conhecida (e, como se defendera neste trabalho, apenas parcialmente
verdadeira) percepgao que se tem sobre o constitucionalismo latino-americano, se-
gundo a qual os paises do continente sofreriam de uma peculiar instabilidade consti-
tucional, provocada por alteragcdes normativas reiteradas que nao permitiriam o enrai-
zamento de instituicdes (formais) fortes, das quais, de acordo com os neoinstituciona-

listas, dependeria a efetividade da democracia e o desenvolvimento da economia®

10 Perceba-se, no entanto, que a crenga de que a existéncia de instituicoes formais fortes seria uma
condicao para o sucesso da democracia tem sido desafiada por recentes estudos sobre a matéria. Sob
um ponto de vista, Weingast (1997; 2013) entende que as instituicdes, por si sés, ndo sao suficientes
para a empreitada, eis que os comportamentos dos agentes e sua disposi¢céo para reagir contra tenta-
tivas de opresséao politica seriam tdo ou mais relevantes para propiciar a estabilidade necessaria ao
crescimento econdémico. Sob outro enfoque, Przeworski (2004) questiona a centralidade que o tema
das “instituicdes” ganhou no debate politico e juridico contemporaneo, advogando pela preponderancia
de aspectos econdmicos. Na mesma linha, em seu exame sobre os desafios para a consolidagéo da
democracia no Iraque apds a invasao dos EUA na primeira década do século XXI, Acemoglu e Robin-
son (2007) defendem que a existéncia e o desenvolvimento da democracia ndo dependem tanto de
uma cultura de democracia ou da educacgao da populagdo, mas da distribuicdo dos recursos sociais
entre os grupos participantes; ou seja, entendem que a distribuicdo de meios econdmicos e de poder
deve ser compensatéria para os grupos que compdem a coletividade a ponto de dar-lhes a oportuni-
dade de perceber as vantagens que terdo com as instituicbes democraticas (pelo que a cultura demo-
cratica, entdo, adviria da efetividade da democracia, como consequéncia, € ndo como causa).
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(NORTH, 1991, p. 97). A partir dessa instabilidade, toda sorte de males teria sido pro-
vocada, como o empobrecimento da populagao, a falta de crescimento econémico, a
persisténcia de uma desigualdade social profunda, a incapacidade de resolu¢ao das
crises politicas por meio dos mecanismos ordinarios dispostos na Constitui¢cao, a in-
clinagdo quase inata para a ascensao constante de governos de viés autoritario (mili-
tares e civis), etc.

Mas a questdo pode ser entendida sob outra perspectiva, que, segundo se
defendera neste trabalho, é a forma que melhor apresenta a histéria constitucional da
regido. E possivel ver as reiteradas modificacdes de regime na América Latina como
meios para manter a continuidade e a centralizacdo no exercicio de poder. Isso porque
muitas dessas mudancgas sucessivas deram-se por intermédio de reformas que nao
afetaram a parte mais sensivel das Constituigdes, € dizer, ndo lograram promover uma
alteragéo efetiva na organizacéo do Estado e de seu poder. E a continuidade o trago
que marca a parte orgénica das Constituicbes do continente, justamente aquela dedi-
cada a estruturagao das instituigdes do Estado e a disciplina do poder politico (a qual,
como se vera, complementa-se com a parte dogmatica, que se responsabiliza pela
disciplina do catalogo de direitos e garantias fundamentais)''.

Na maioria dos casos, as reformas constitucionais na América Latina, mesmo
em situagdes de transicdo de regime, n&o lograram modificar estruturalmente a com-
posicao centralizada do poder do Estado; como se vera, diante das crescentes de-
mandas de sociedades pobres e dependentes de atuagdo do Estado, o meio prefe-
rencial de agao correspondeu a incorporagdo de novos direitos e garantias fundamen-
tais em catalogos constitucionais cada vez mais expansivos como mecanismo de res-
posta a populagéo. A cada nova demanda, uma nova série de direitos era pensada’?.
A crise do modelo liberal-conservador puro do século XIX, por exemplo, levou a cons-
titucionalizagao de direitos sociais e a ampliagédo de direitos de sufragio para mulheres
e trabalhadores assalariados; a queda dos regimes autoritarios nas décadas de 70 e

80 levou a ampliagao do antigo rol de direitos sociais, a consagragao de mecanismos

11 Essa classificagdo vem do trabalho de Gargarella (2013, p. 132-139), segundo quem a Constituicdo
poderia ser dividida em duas partes componentes. A parte orgénica trata das disposi¢des normativas
responsaveis pela estruturacdo do poder e do Estado, e é chamada pelo autor de “sala de maquinas”
da Constituicao; a seu turno, a parte dogmatica é integrada por disposigdes normativas que regulamen-
tam os direitos e garantias constitucionais.

12 Garcia Villegas e Rodriguez (2001, p. 41-42) destacam o uso frequente de reformas que convertem
problemas que nao sao resolvidos pelos canais de representacéo politica em disputas judiciais, colo-
cando o Judiciario em posigao de destaque no quadro institucional contemporaneo da Ameérica Latina.
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de transparéncia na Administracdo Publica e a abertura dos textos constitucionais
para o reconhecimento da multi e da pluriculturalidade (YRIGOYEN FAJARDO, 2011,
p. 2-4), passos iniciais para a constitucionalizacédo do que a literatura dedicada ao
tema tem chamado de plurinacionalidade, incorporada as Constituicbes da Bolivia e
do Equador, ja no século XXI.

Gargarella (2013, p. 150-151), por exemplo, pergunta-se acerca das razdes
pelas quais haveria tamanha instabilidade politica (representada por sucessivas inter-
rupcdes de governos, muitas vezes provocadas de forma violenta) na regido. E indica
que, ja no fim da década de 1970, no inicio da ruptura com as ditaduras das décadas
anteriores, varios autores apontam que o centro irradiador de quaisquer crises seria o
hiperpresidencialismo que marca os sistemas constitucionais da regido, justamente
pelo fato de que tamanha concentracado de poderes implicaria, necessariamente, que
qualquer crise na Presidéncia resultasse numa crise politica sistémica.

Para o professor argentino, todavia, essas criticas académicas que diagnosti-
cam o exercicio isolado de poder como fraqueza do sistema acabaram nao repercu-
tindo em termos de medidas praticas, ja que o constitucionalismo latino-americano
seguiu insistindo em reformas baseadas unicamente na expanséao de direitos funda-
mentais (como se deu pela adogao de diversos tratados de direitos humanos nesse
interregno, muitas vezes seguida pela atribuicdo de hierarquia constitucional as suas
disposigdes). Todavia, na generalidade dos casos, as reformas nao alteraram funda-
mentalmente a estrutura de divisdo de poder politico e nem implicaram uma reconfi-
guracéo econémica da sociedade.

Como ja dito, os padrbes de distribuigdo de poder (politico e econémico) na
regido sao altamente estaveis. O risco, num quadro assim, como destaca Landau
(2012, p. 935-937), € que, sob a perspectiva politica, a falta de preocupagdo com a
construgdo de uma engenharia institucional capaz de limitar a concentragédo de pode-
res possa dar ensejo a sua acumulagéo autoritaria nas maos de um unico agente. Sob
o ponto de vista econémico, a concentragao de poder e a grande desigualdade social
sdo, também, fatores de desestabilizagdo que influenciam grandemente as dificulda-

des dos governos da regido's.

13 Pode-se afirmar, até mesmo, seguindo as ligdes de Przeworski (2004), que as condigbes econémicas
ocupam um lugar central nessa equagéo. Nesse sentido, como sera explorado no Capitulo 2 desta
tese, a incessante crise econdbmica pela qual passou o Equador nas décadas de 1990 e 2000 gerou o
que Conaghan (2011) chama de “sindrome das presidéncias interrompidas”, que é a sequéncia de sete
presidentes que administraram o pais em menos de dez anos e nao conseguiram estabelecer regimes
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Para Gargarella (2013, p. 132-147), o descompasso entre as permanentes
modificagdes na parte dogmatica e a continuidade caracteristica da parte organica
das Constitui¢cdes da regido derivaria da falta de atencéo para o fato de que qualquer
transformacao social que se quisesse efetiva deveria dedicar-se a alterar a “sala de
maquinas” das Cartas Constitucionais, € dizer, a forma engendrada pela Constituicao
para o funcionamento e o exercicio do poder. Clavero (2015), para exemplificar a tese
a partir do exame da situacao concreta do Equador, defende que o desenho instituci-
onal do Estado equatoriano pensado na Constituicao de 2008 n&o conversou adequa-
damente com a consagracdo dos direitos, e faz criticas a atividade legislativa pos-
constitucional e a "herancga bolivariana" do hiperpresidencialismo.

Nessa linha, como muitas das mudancgas constitucionais pelas quais o conti-
nente passou em seus quase 200 anos de histéria pds-independéncia trataram da
parte dogmatica — pela incorporagédo de reivindicagdes e demandas sociais sob a
forma de novos direitos —, parece notério que a largamente reconhecida instabilidade
institucional da América Latina, em verdade, ndo somente anda par e passo com, mas
serve a continuidade da forma excludente e centralizadora como o sistema politico,
juridico e econémico € organizado.

Essa relagdo pretensamente paradoxal entre continuidade e mudangas é de
particular interesse para o momento atual do constitucionalismo na regido, cujas ba-
ses histéricas vém sendo rediscutidas por ocasido da promulgacdo das recentes
Constituicdes do Equador e da Bolivia no final da primeira década do século XXI, re-
presentando a emergéncia do que alguns tém chamado de novo constitucionalismo
latino-americano. Como ja indicado nas primeiras linhas destas notas introdutérias, a
existéncia de um modelo “novo” de constitucionalismo na América Latina € objeto de
amplos debates, pelo que explorar as caracteristicas desse “novo” constitucionalismo,
questionando o que apresenta de novidade, e estudando se ha razao para qualifica-
lo como algo distinto dentro da teoria constitucional, € um dos objetivos deste trabalho.

Esse movimento de “inovacao” (que é visto por parte da literatura como algo

verdadeiramente revolucionario'; para outros, no entanto, seria mera repeticdo de

duradouros diante da enorme insatisfagao popular que se fez demonstrar na forma de reiterados pro-
testos populares. Num quadro de agitagdo de tal magnitude, as respostas juridicas parecem insuficien-
tes; por isso, a promulgagéo da Constituigdo de 1998, que claramente expandiu a lista de direitos, foi
incapaz de acalmar a situagao, algo apenas logrado com a vitdria eleitoral de Rafael Correa nas elei-
¢bes de 2006, cuja mensagem central era de uma guinada econdmica com vistas a reconstruir o pais
e favorecer as classes mais pobres.

14 Nesse sentido, confira Viciano Pastor e Martinez Dalmau (2010).
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tudo o que ja existia’®), que ampara sua legitimidade na proposta de transformacgao
da realidade das populagbes afetadas, parte da reconfiguragdo de categorias como
nacao, democracia participativa, entre outros, propondo o reconhecimento da existén-
cia de Estados plurinacionais, a outorga de eficacia juridica a produgao normativa ad-
vinda de muiltiplos centros de poder (pluralismo juridico'®), a positivagdo de novas ca-
tegorias de direitos fundamentais excluidos das tradicionais “geracdes” de direitos, a
proposta de superacao de uma democracia apenas representativa como forma de in-
teracao e legitimagao do Estado pelo povo, etc.

Essa reconfiguragdo da Constituigdo e do direito constitucional em paises
como o Equador e a Bolivia é fruto de processos constituintes que se basearam na
promessa de luta contra problemas de exclusao social histérica e duradoura — mate-
rial, cultural, religiosa e juridica — de grandes parcelas de suas populagdes, que acar-
retavam a desvalorizacéo de suas tradi¢des, de suas instituicdes, de seu direito e de
seu modo de vida. Nesse passo, esse “novo” constitucionalismo traria duas preten-
sdes fundamentais, quais seriam: (a) a alteragdo da base material de suas sociedades
pela transformacéo da realidade socioeconémica de suas populagdes; e (b) a recon-
figuragcdo democratica no exercicio do poder politico e na produg¢do do direito pela
modificagdo da organizagdo historicamente hierarquizada dessas sociedades, tra-
zendo para os espacos decisorios e de deliberagao pessoas e praticas situadas até
entado na periferia do sistema politico, juridico e econémico.

Nessa linha de raciocinio, é particularmente interessante (e, ao mesmo tempo,
desafiadora) a experiéncia boliviana. Para destacar suas potencialidades, pode-se
afirmar que a Constituicao de 2009, promulgada ap6s um complexo processo consti-
tuinte que quase resultou num impasse que paralisaria o pais'’, langcou bases norma-

tivas novas para se pensar a institucionalidade na regido. Incorporou, por exemplo, o

15 Sob essa perspectiva, confira Gargarella (201-; 2015).

16 Garcia Villegas e Rodriguez (2001, p. 23, tradugao livre) preferem usar o termo pluralidade juridica,
definindo-a como a “coexisténcia de multiplos campos juridicos num mesmo espago e tempo”. A opgéo
semantica deve-se ao fato de que muitos desses campos juridicos simultaneamente vigentes sao, em
verdade, notoriamente autoritarios, de forma que o uso da expressao pluralismo poderia dar uma co-
notacao positiva ao fendbmeno; em seu entender, a expressao pluralidade teria um sentido mais neutro
e, assim, atenderia melhor a finalidade de descrigéo e explicacao dessa categoria. O tema do pluralismo
(ou pluralidade) sera retomado adiante, fazendo-se alusdo as contribui¢cdes criticas de Neves (2003),
que, sob influéncia da teoria sistémica de Luhmann, entende ser incompleto o processo de diferencia-
¢ao funcional do direito em nossa realidade latino-americana.

7 Visbes distintas sobre esse processo constituinte podem ser encontradas nas analises de Landau
(2012), por um lado, e Viciano Pastor e Martinez Dalmau (2010) e Leonel Junior (2015), por outro, as
quais serao retomadas em momento oportuno neste trabalho.



20

aspecto plurinacional e multiétnico da sociedade na configuracdo de érgéos do Es-
tado, tais como o Tribunal Constitucional Plurinacional e a Assembleia Legislativa Plu-
rinacional; quebrou a relagdo monolitica existente entre Estado moderno e direito ao
reconhecer e valorizar praticas e experiéncias juridicas produzidas fora dos confins
da institucionalidade juridica de molde ocidental; atribuiu as popula¢des originarias
indigenas poderes de autogoverno e direitos de consulta em relagdo a temas que
afetem suas comunidades (incorporando inovagdes ja constantes da ordem juridica
internacional, nesse particular); etc.

Sob a mesma inspiracéo, a Constituicdo equatoriana de 2008 também é mar-
cada por avangos em termos normativos. Apenas para destacar dois notérios progres-
sos, a Constituicdo desvinculou-se da estruturagao antropocéntrica dos direitos fun-
damentais para pensar outra légica na positivagao dos direitos da natureza, além de
ter trazido para o centro da organizagao politico-administrativa as questdes étnica e
de género (esta de maneira bastante pormenorizada).

Entretanto, esses processos constituintes multifacetados também estéo inser-
tos em seus préprios paradoxos, ja que, a despeito de caminharem decididamente
adiante (se o foco de exame para tal assertiva estiver sobre os textos normativos),
flertam constantemente com o perigo e ddo ensejo a praticas politicas pouco compro-
metidas com a democracia. Primeiramente, sob a perspectiva institucional, a herancga
constitucional centralista (o vértice da continuidade na historia constitucional da Amé-
rica Latina) tem marcado territério por meio do recrudescimento de praticas de con-
centragcdo de poder que restringem as potencialidades emancipatorias dos projetos
constituintes da Bolivia e do Equador. E isso — apesar da inegavel origem popular
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dessas Constituigdes'®—, traz sérias implicagdes para a garantia do pluralismo'®, mor-
mente em sociedades pobres nas quais ha uma pesada divida histérica de marginali-
zacgao, miséria e exclusao. Pode-se afirmar sem pestanejar, nessa linha de raciocinio,
que o referendo que buscava conferir ao Presidente boliviano a capacidade de obter
um quarto mandato, a partir de 2019, e que se estenderia até 2025 (simbolizando
quase 20 anos de governo), ou a aprovagao das reeleigdes indefinidas pelo Legislativo
equatoriano no final de 2015, mesmo que amparados em ampla legitimagao popular
— exatamente como era o caso de Uribe, na Colédmbia, na década anterior —, apenas
contribuem para a percepc¢ao de centralizagdo de poder e de uma constante busca
por retencao de autoridade, sob diversos pretextos.

A presenca sempre marcante dessa concentracdo de poderes, combinada a
fragilidade econdmica do Estado e a sua dependéncia do capital, como sera explorado
adiante, constitui sério entrave a plena consecug¢ao dos objetivos dos projetos consti-
tucionais em exame.

A existéncia de regimes com amplo apoio popular, mas que, sem contrapesos,
resultam em comprometimento da democracia, € uma realidade muito comum néo
apenas na regido. Landau (2012), a partir do estudo de casos muito diversos — como
os da Venezuela e do Egito —, pondera que o objetivo de preservagéo do pluralismo
s6 pode ser realizado quando escolhas pactuadas sao feitas (algo que, na América

Latina, n&o raro, é visto como uma concessao indesejavel), afastando-se o risco de

8 A legitimacdo de um projeto politico autoritario pelo uso de elementos democraticos € um dos riscos
apresentados pelos regimes de autoritarismo competitivo (competitive authoritarianism) descritos por
Varol (2014-1015). Opera-se no plano simbdlico para influenciar as opgdes concretas da sociedade. A
histéria nos fornece exemplos de semelhantes atitudes de uso de um elemento legitimador para sus-
tentar um regime que é contrario ao significado ultimo desse aspecto. Morgan (1988), ao falar do nas-
cedouro da soberania popular como fundamento que substituiu o direito divino dos reis na tradigao
anglo-americana para o exercicio legitimo do poder politico, aponta como a ideia de um poder do povo
foi usada como forma de legitimagao de um governo quase absoluto no periodo do Protetorado britanico
de meados do século XVII, com Oliver Cromwell a frente do poder. O autor defende que a soberania
popular seria apenas mais um ponto irreal, um make believe, derivado de uma outra tradi¢gdo “inven-
tada” — a do direito divino dos reis —, cujo uso pode resultar justamente numa alienagao ainda em termos
de exercicio do poder politico. O uso pernicioso e simbdlico de elementos democraticos por regimes
autoritarios € um dos pontos de maior interesse deste trabalho.

19 Ainclusdo dos individuos no processo de decisdo politica, mantendo-os com sua liberdade e néo
subordinacéo, e a garantia de direitos minimos que lhes deem condi¢des de vida e impegam a completa
deterioracao de seus meios de subsisténcia, sdo os dois problemas de inclusdo na modernidade cita-
dos por Brunkhorst (2005, p. 92-101). Para ele, é a democracia constitucional que permite articular
esses problemas, e a eles responde com a garantia de direitos. Esses direitos, ao permitirem a partici-
pacao, dependem da inexisténcia de sujeigdo (Herrschaft), unica forma de garantia do pluralismo. A
imposicao de decisdes pelos detentores do poder, por maior que seja sua base de legitimagao popular,
pde em xeque exatamente essa estruturagao.
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completa dominagdo ou de ruptura institucional?®; mas isso so seria possivel, ainda
segundo o autor, quando os “excessos” da democracia fossem contrabalanceados por
instituicdes — formais e informais — fortes, que questionassem o postulado quase una-
nimemente aceito de que o poder constituinte originario (normalmente instrumentali-
zado e funcionalizado em favor do ocupante de ocasido do governo) “pode tudo™?'.

Esse constitucionalismo, portanto, ainda tem na figura do Estado e do exerci-
cio do poder politico estatal, centrado num Executivo forte, e nos limites do territorio
estatal, alguns de seus pilares fundamentais, uma vez que o repensar de categorias
encontrado nas elaboragdes dessas Constituicdes do século XXI na América Latina
deu-se exatamente a partir do Estado (em seu territério, pela mobilizagdo de seu povo
e segundo observancia de suas normas juridicas), guiado por processos constituintes
amplamente maijoritarios, mas sempre permeados (quando ndo conduzidos) por figu-
ras centralizadoras.

Tal quadro é particularmente desafiador porque, a uma, desenvolve-se justa-
mente no periodo em que a teoria constitucional preocupa-se intensamente com a
liguefacao das estruturas estatais e da proépria ideia tradicional westfaliana de Estado,
em crise neste inicio de século? (o que é ainda mais verdadeiro em paises que est&o
na periferia do sistema econdmico internacional); em segundo lugar, porque esse
“novo” constitucionalismo é apresentado como um movimento comprometido com
uma transformagao paradigmatica das sociedades a que se refere, sem que, no en-

tanto, ao menos aparentemente, rompa completamente com a heranca presidencial

20 Por outro lado, ndo se pode deixar de notar que a énfase excessiva na obtengéo de pactos, acordos
€ no estabelecimento de limites para evitar o acimulo de poder pode converter o sistema constitucional
num mecanismo de preservagao do status quo e num obstaculo a quaisquer tentativas de mudancgas
efetivas da realidade social e juridica de determinado pais. Infelizmente, esse potencial preservacio-
nista (e, talvez, até mesmo elitista) do constitucionalismo nao podera ser explorado nas apertadas li-
nhas deste trabalho, mas € um componente a que a teoria constitucional precisa dedicar-se com maior
aprofundamento.

21 Landau (2013) chega a indicar que o argumento da grande legitimidade do Poder Constituinte origi-
nario como base de sua “plenipotencialidade” da ensejo ao que chama de constitucionalismo abusivo
(abusive constitutionalism), por meio do qual governos autoritarios usam institutos de origem democra-
tica para ceifar o espaco do pluralismo num determinado pais. A partir do exame de casos como os da
Hungria e da Turquia, o autor identifica a manipulagéo de instrumentos de reforma constitucional, de
eleicdes, etc., para assegurar a perpetuagéo de grupos temporariamente majoritarios no poder. Albert
(2017, p. 3-9) destaca casos em que as Cortes Constitucionais de paises diversos, como Belize, india
e Republica Tcheca, anularam reformas constitucionais entendidas como mecanismos para concentra-
¢ao de poderes e ataque a ordem democratica.

22 Quanto a crise do Estado moderno, Preuss (2010, p. 44-46) descreve algumas caracteristicas fun-
damentais do que chama de “processo de constitucionalizagéo internacional’, dentre as quais se en-
contra a possibilidade de um projeto constitucional que prescinda da soberania estatal tradicional.
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centralista (e autoritaria, cremos ser possivel dizer) profundamente arraigada na Amé-
rica Latina, o que compromete justamente seu carater transformador; em terceiro lu-
gar, porque esse “novo” constitucionalismo permanece preso a contradi¢des notorias
— como a convivéncia de modelos de desenvolvimento econdmico antagbnicos no
mesmo texto constitucional, ou a protecao a formas contraditorias de exercicio da pro-
priedade, ou, ainda, a afirmagédo da democracia como principio fundante conjugada
com mecanismos centralistas e de possibilidade de perpetuacao no poder, etc. — que
dificultam a “leitura” dos caminhos para os quais quer apontar.

Uma das chaves para o sucesso das transformagdes propostas pelas novas
Constitui¢cdes latino-americanas é que se atinja uma efetiva modificagdo estrutural do
poder e que se altere a base material (econémica) sobre a qual se assenta a socie-
dade (GARGARELLA; COURTIS, 2015, p. 83). Mas ha desafios postos. Esta pesquisa
pretende, ainda que de forma bastante precaria, explorar esses desafios e as possi-
bilidades de respostas que se apresentam. Algumas dessas proposi¢cdes poderao pa-
recer insatisfatorias, mas sao conscientes dos limites ditados pela indefinicdo que
marca o presente e aponta o futuro do Estado; ademais, dependem do desenrolar dos
eventos e da reagéo — politica, institucional (formal e informal) e normativa — que as
sociedades envolvidas dardo as reiteragdes centralistas e autoritarias que tém rotinei-
ramente manchado projetos cujo nascedouro € promissor, mas que correm o risco de
perder-se no caminho.

Para cumprir com seus propositos, este trabalho sera iniciado, no Capitulo 1,
pela retomada historica do constitucionalismo na América Latina, com o objetivo de
identificar seus tragos distintivos e articular a relagdo dual entre a continuidade auto-
ritaria e as mudancgas que permitiram a perpetuagdo de um projeto institucional cen-
tralizador e pouco democratico, que logrou conviver com as progressivas conquistas
em termos de direitos e até se alimentou de sua renovada forga legitimadora. Esse
exame procurara apresentar ao leitor as continuidades com o objetivo de desmistificar
a tese predominante da instabilidade institucional, e de alinhavar as tradigdes que in-
formam, até hoje, o constitucionalismo na regiao.

No Capitulo 2, o olhar sera mais especifico sobre as experiéncias constituci-
onais do Equador e da Bolivia. Apos a justificagao da escolha da analise, os antece-
dentes politicos de suas Assembleias Constituintes — que explicam muitos dos meca-
nismos positivados nas Constituicées — serao estudados juntamente com sistematiza-

¢ao de seus componentes fundamentais e com a leitura das inovagdes normativas
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trazidas pelos textos constitucionais dos dois paises, de forma a perceber em que se
diferenciam das (e se € que alteram algo em relagédo as) propostas constitucionais
anteriores, e se essas diferengas (caso existentes) sédo relevantes a ponto de se poder
defender a existéncia de uma nova teoria constitucional na regiao.

O Capitulo 3 vai se dedicar a explorar os limites desses projetos, com o obje-
tivo ndo de destrui-los, mas de testar suas capacidades e contribuir para o seu aper-
feicoamento. No ambito interno de cada pais, o trabalho explorara a persisténcia dos
componentes autoritarios nessas Constituicdes e nas praticas politicas do Equador e
da Bolivia, com o intuito de examinar se ha riscos concretos de conversdo dessas
experiéncias em regimes em que impera o constitucionalismo abusivo (LANDAU,
2013), além de como suas praticas podem simbolizar ébices ao avango democratico
pretendido pelas Constitui¢des recentemente promulgadas. No ambito material, o tra-
balho vai se dedicar a examinar a crise do Estado contemporéneo e os limites da
capacidade desses paises diante dos influxos de capital, conhecimento, pessoas, nor-
mas e instituicbes que compdem as incertezas quanto ao presente e ao futuro do
Estado moderno ocidental classico. A analise sera aprofundada pela avaliacdo mais
proxima das limitagdes de insergdo de paises situados nas franjas do sistema inter-
nacional e das dificuldades apresentadas pela sua constituicdo econdmica depen-
dente, com os impactos que isso pode trazer para a autodeterminacdo de projetos
constitucionais que sao repositérios das esperancgas de transformacao de sociedades
profundamente desiguais. Ao final, expostas as disposi¢cdes normativas, as praticas,
os limites e as potencialidadades, sera tempo de responder ao questionamento quanto
a existéncia efetiva ou apenas imaginaria de um “novo” constitucionalismo latino-ame-
ricano, como tem sido amplamente alardeado recentemente.

O objetivo da tese é bastante claro, qual seja: quer-se avaliar se as limitagcoes
internas e externas, identificadas nos capitulos precedentes, podem ser suplantadas
pelas ferramentas disponibilizadas pelas inovagdes constitucionais no Equador e na
Bolivia. Buscar-se-a, ao cabo, avaliar as tentativas de mudanca, além de responder
aos desafios que se apresentam a plena efetivagdo dos projetos constitucionais sob
exame. Defender-se-a, em suma, que a solugéo esta na aposta pela reconfiguragéo
dos mecanismos de exercicio de poder da sociedade, de forma que as engrenagens
institucionais e econdmicas sejam alteradas. O reforgo das instituicbes democraticas,

evitando-se o monopdélio do poder (ainda que amparado em maiorias expressivas de
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ocasiao), a énfase em reformas estruturais na organizagao da sociedade, a conscién-
cia quanto aos limites do Estado e a necessaria articulagao das lutas por transforma-
¢ao no plano internacional sao linhas de acdo que as propostas constitucionais que
se pretendam eficazes precisam seguir.

Para concluir estas linhas introdutdrias, é importante pontuar que nao se de-
fendera, neste trabalho, a pura e simples reprodugao de postulados tradicionais do
constitucionalismo. Ndo se quer dar uma solucao pronta e acabada para o tema que
se limite a reproduzir pensamentos tradicionais sobre institutos como separagao de
poderes, checks and balances, democracia representativa, etc., até porque, como
sera visto, ndo se cré que qualquer formula institucional seja uma receita de sucesso
instantaneo e inexoravel. Noutras palavras, nao se quer combater o potencial “abuso
da democracia” (opressao legitimada pelo apelo a justificativas democraticas) por
meio do excesso de fé nas férmulas institucionais (que representa uma desnecessaria
rigidez institucional insensivel as especificidades locais, ou uma crenga cega de que
desenhos institucionais podem resolver todos os problemas da vida concreta). O que
se propde € uma visao de que o pleno desenvolvimento das potencialidades dos pro-
jetos constitucionais latino-americanos depende, de forma concomitante, da democra-
tizagdo do poder, da consciéncia quanto a seus limites (politicos, econdmicos, inter-
nacionais) e possibilidades, e da quebra da estabilidade autoritaria e centralizadora

que marca a histéria da regiao.



26

CAPITULO 1: COLONIALISMO, DESIGUALDADE, EXCLUSAO E CENTRALISMO
NO CONSTITUCIONALISMO LATINO-AMERICANO

1.1 Notas introdutérias: compreensdo do que marca o constitucionalismo na América

Latina

O que alguns autores chamam de novo constitucionalismo latino-americano é
um movimento que se apresenta como insurgéncia contra algumas das estruturas de-
siguais e de segregacao existentes na regido. Grande parte da literatura juridico-cons-
titucional contemporanea debate acerca de seu fundamento basico e, especialmente,
de seus objetivos primordiais.

Conquanto ainda nao seja tempo de estudar o que seria esse “novo” constitu-
cionalismo (e nem se existe algo de tal espécie), para o0 momento inicial deste traba-
Iho, cremos ser necessario destacar que dois focos de enfrentamento basicos a que
se proporia esse movimento sdo o monopdlio oficial do direito estatal formal, ociden-
talizado e legalista®® (o que também poderia ser chamado de monismo juridico®*) e a
concentragdo de poderes (ou exclusédo). Para responder a essas tendéncias, as fer-
ramentas propostas seriam a pluralidade juridica e a ampliagdo das normas que as-

segurariam direitos de participagao a populagao?®.

23 Courtis (2003, p. 75-76) escreve que a teoria dominante nos locais de reproducao do direito latino-
americano (Faculdades e Universidades) € uma combinagao de positivismo com formalismo; destaca,
ainda, o peso dessa ideologia dominante sobre o ensino dos ramos codificados do direito e a centrali-
dade da educacgao juridica formal em nosso continente. A énfase no estatal é assim descrita: “Para as
categorias do direito estatal geradas na rede conceitual do direito continental moderno, qualquer outra
manifestagao social de exercicio de autoridade, poder ou violéncia deve ser considerada a partir do par
legalidade/ilegalidade, definido justamente pelo direito estatal” (COURTIS, 2003, p. 79, tradugéo livre).
24 Ao indicarmos a existéncia de uma cultura monista, ndo estamos negando o fato social indesmentivel
que é a coexisténcia de diversos campos juridicos, paralelos ou até contrarios ao direito estatal, nos
mais diferentes paises da regido desde a sua colonizagao. Garcia Villegas e Rodriguez (2003, p. 18)
chegam a afirmar, inclusive, que a pluralidade juridica € um dos tragos distintivos do direito na América
Latina. O que se pretende expor nesta se¢éo, porém, é a aceitacado quase dogmatica da validade oficial
exclusiva de um unico ordenamento juridico — o ordenamento estatal — em detrimento de todas as
demais construgdes juridicas, o que, num quadro de pronunciada heterogeneidade cultural e étnica,
pode ser encarado como uma relagao de dominagao.

25 Destacando alguns desses aspectos, apos expor as visdes de distintas obras que se dedicam ao
tema, esta é a posi¢ao de Brandao (2015, p. 44-45) a respeito do que caracterizaria esse novo consti-
tucionalismo latino-americano, centrado na pluralidade de experiéncias e saberes e na ampliagao de-
mocratica. Vejamos: “Dessa forma, sdo duas as dimensdes desse novo processo. No plano latino-
americano; ha, na verdade, um Novo Constitucionalismo Pluralista que se contrapde ao velho consti-
tucionalismo latino-americano, marcado pelo elitismo, pela auséncia de participagdo popular e pela
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Cumpre, entdo, neste primeiro momento, entender de que forma esse mo-
nismo juridico (ao menos em relagao ao direito oficial) e essa concentragao (autorita-
ria®) de poderes ingressam e mantém-se no direito e nas Constituigcdes das socieda-
des da América Latina — inclusive nas propostas pretensamente transformadoras —,
passo necessario para que as tentativas de superacao sejam tratadas adiante.

N&o é dificil perceber que discursos de segregacédo e inferioridade, por um
lado, e um longevo centralismo do Executivo, por outro, estdo intimamente ligados as
instituicdes dos paises da América Latina, e, como nao poderia deixar de ser, também
a seu arcabouco juridico-normativo. A apreensao dessa continuidade colonial e cen-
tralista, e de seus reflexos constitucionais (como a estabilidade de mecanismos estru-
turais antidemocraticos, que anda par e passo com as frequentes reformas em matéria
de direitos) apenas é possivel se se examinar com algum interesse a histéria da re-
gido, com foco especial em sua configurag&o politica e constitucional.

E importante anotar, todavia, que a América Latina tem caracteristicas institu-
cionais e constitucionais bastante peculiares, além de uma diversidade de dificil uni-
formizagdo. Como indica Safford (2014, p. 329-331), é extremamente complexa a ta-
refa de enxergar um unico desenvolvimento historico na regido, dadas as diferengas
em termos étnicos, geograficos, sociais e econdbmicos que ensejaram experiéncias
muito dispares em cada pais?’. Esquirol (2003, p. 98) é especialmente critico com os

discursos de unificacdo do subcontinente que reproduzem olhares que o simplificam

subordinagéo das praticas, saberes e conhecimento dos povos indigenas. Por outro lado, existe a pre-
tensdo de destacar o real surgimento de um novo paradigma na histéria constitucional (embora, de
acordo com o seu desenvolvimento, essa possibilidade possa ser descartada), encontrando respostas
constitucionalmente adequadas para sociedades complexas e dando respaldo juridico e politico para
setores historicamente marginalizados dos processos constituintes, inaugurando uma nova e original
cartografia constitucional” (italicos adicionados).

26 Nesse momento inicial, cabe esclarecer que nao se faz uma relagcdo automatica entre autoritarismo
e centralizagdo politica de forma a se defender que apenas regimes em que o poder seja concentrado
possuam uma vertente autoritaria. E possivel conceber regimes descentralizados politicamente (assim
considerados aqueles que ndo situam o nucleo do poder nas maos de um Unico ou de poucos agentes)
que também se caracterizem por forte autoritarismo politico, coibindo as manifestacdes de dissidéncia
em suas multiplas expressdes. Assim, conquanto este trabalho parta da premissa de que, em regra,
regimes centralizados sao autoritarios, ndo se entende que a reciproca — pela qual apenas onde hou-
vesse centralismo haveria autoritarismo — seja igualmente verdadeira.

27 Uma adverténcia similar é feita por Uprimny (2003), que, inclusive, chega a propor que nao se adote
uma abordagem centrada em caracteristicas comuns dos paises latino-americanos, mas em problemas
comuns, ja que “é praticamente mais viavel (pois ndo temos que nos p6r de acordo previamente sobre
quais sao os tracos comuns do direito latino-americano), metodologicamente mais flexivel (pois sim-
plesmente partimos da identificacdo de inquietudes comuns que merecem estudos comparados), poli-
ticamente mais comprometida (pois explicitamente indicamos os juizos de valor que subjazem a defi-
nicdo da agenda) e socialmente mais relevante (pois tentamos responder a preocupagdes de nossas
sociedades e nossos povos)’ (UPRIMNY, 2003, p. 73, tradugao livre).
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com base na generalizagdo de caracteristicas supostamente comuns?. Indica que
muitos desses trabalhos pecam pela utilizagdo de discursos selecionados instrumen-
talizados para a reproducao de certas visdes e regularidades, ao que Vidal Lopez
(2003, p. 140) acrescenta que, ao se atribuir o carater de regularidade a aspectos
como pluralidade juridica, autoritarismo e ineficacia instrumental do direito, torna-se
importante ndo cair na ilusdo de entender que essas seriam caracteristicas exclusivas
latino-americanas, ou que definiriam toda a experiéncia juridica na regido, contrapos-
tas a um direito visto como plenamente eficaz, democratico e unitario nos paises ditos
“centrais” do sistema econdémico internacional?®.

A despeito disso, a luz da necessidade de ndo se usarem discursos sem pers-
pectiva critica e para a simples reproducao de esteredtipos, cré-se que alguns ele-
mentos comuns a todos os paises latino-americanos poderiam ser extraidos°. E bas-

tante conhecida, nessa perspectiva, a tese de que a sucesséo de golpes e rupturas

28 Essas generalizagbes, muitas vezes, nutrem-se exatamente da historia para afirmagédo de um pre-
tenso passado comum. O uso de narrativas histéricas sobre a regido, todavia, deve ser feito com par-
cimonia, até porque, segundo Safford (2014), ha uma caréncia importante de pesquisas historiograficas
com real substrato cientifico que tematizem a América Latina, ja que os estudos, em linhas gerais,
especialmente no século XIX, refletem expressodes localizadas da elite politica e reproduzem os “dis-
cursos dos vencedores”. Por exemplo, Deas (2013, p. 272), em seu texto sobre a situagao politica,
econdmica e social entre 1880 e 1930 dos paises que haviam sido parte da Gran Colémbia (Colédmbia,
Equador e Venezuela) logo apds a Independéncia, pontua a dificuldade para a pesquisa histérica, ja
que, “[a]lém de serem partidarios, a maioria dos textos histéricos locais mostraram-se preocupados
com os problemas politicos e com as questdes de estrutura ou sistema. Um fosso separa a velha his-
toriografia politica da polémica, das memérias e da anedota, da nova analise superassertiva da classe
e do capital. As dimensdes do conflito em torno da Igreja também se perderam entre o emaranhamento
prolixo dos velhos argumentos e a indiferenga das recentes décadas para com eles, décadas que pro-
duziram uma geragao que tem dificuldade em lembrar-se de que o liberalismo um dia ja foi pecado. A
medida do progresso material nesses anos, se quisermos avaliar corretamente o seu impacto, requer
uma sensibilidade pelas escalas e circunstancias locais do comego. Esse senso de escala esta tao
ausente nos escritos recentes, avidos por descobrir novas formagdes de classe, quanto o estava entre
os partidarios da empresa burguesa local na idade heroica”.

2% Esquirol (2003), uma vez mais, € quem adverte acerca da necessidade de ndo se reproduzirem
lugares comuns sobre a regido, que tendem a vé-la como locus de problemas em oposigao a paises
centrais em que a sociedade funcionaria adequadamente. Confira-se: “Assim, pois, € necessario pro-
ceder com cautela quando simplesmente se trata de repetir ou, inclusive, apoiar com mais elaboragao
as problematicas tradicionais levantadas em relagao ao subcontinente. Repetir de distintas maneiras
que existem desigualdades de mil e uma formas, que existem pluralismos juridicos, que os Estados
sdo autoritarios e ao mesmo tempo débeis, em vez de forjar um novo caminho, simplesmente repre-
senta e demonstra o estado de mal-estar relativo em que se encontram os estudos sociojuridicos”
(ESQUIROL, 2003, p. 101, tradugao livre). A proposta desta pesquisa, que leva em consideragao pre-
ocupagdes como as demonstradas pelo autor, ndo é destacar elementos pejorativos da regido para
indicar que seriam suas caracteristicas fixas, mas refletir sobre propostas de superagao de realidades
complicadas e prover auxilio para seu desenvolvimento.

30 Esta pesquisa seleciona alguns elementos unificadores (centralismo/autoritarismo, exclusdo e colo-
nialismo) como elementos presentes de forma geral na regido. Nao sédo, porém, os Unicos. Silva Garcia
(2003, p. 143-182), por exemplo, aponta outros temas com semelhante fungdo. Em seu dizer, “a de-
pendéncia e a violéncia constituem duas constantes histéricas na América Latina (a segunda com muito
poucas excegodes), que, portanto, poderiam (...) caracterizar em maior medida a América Latina” (SILVA
GARCIA, 2003, p. 173).
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de regimes que assolou a regido em varias épocas, e acabou por impedir um desen-
volvimento econdmico mais avancado, seria especialmente propiciada pela fraqueza
de suas instituicées formais, que ndo protegeriam a ordem democratica e o sistema
econdmico de constantes abalos ocasionados por toda sorte de desafios, com os
quais, diz-se, seria possivel lidar num contexto sécio-politico e institucional distinto3".
Essa propagada “fraqueza institucional” seria ainda mais perceptivel pela constante
repeticdo de periodos de dominio de lideres carismaticos3? apoiados em maiorias po-
liticas capazes de dirigir as instituicdes estatais para atendimento de seus interesses
imediatos de curto prazo.

A afirmacéo da instabilidade institucional como marca tipica, ainda que nao
incontroversa, encontra bases em diversas pesquisas da histéria da regido. Como
exemplo, Safford (2014, p. 331-332, italicos nossos), ao analisar o momento de for-
magcao dos Estados nacionais na América espanhola, no periodo imediatamente pos-
terior a independéncia, faz a seguinte observagao:

Talvez o tema mais importante da histéria politica da América espanhola
desse periodo tenha sido a dificuldade de construir Estados novos viaveis
apos a separagao da Espanha. A maioria das nagdes hispano-americanas
demonstraram total incapacidade de restabelecer a legitimidade de poder de
que a coroa espanhola havia desfrutado antes de 1808. Foram constituidos
sistemas constitucionais formais, a maioria dos quais proporcionavam a
transferéncia de poder por meio de elei¢cdes e garantiam as liberdades indivi-
duais. Mas esses dispositivos constitucionais formais se revelaram frequen-
temente uma letra morta. Nenhum grupo politico acreditava que seus adver-
sarios as cumpririam. Os detentores do poder manipulavam os principios
constitucionais e frequentemente, a fim de manter-se no governo, reprimiam
com vigor aqueles seus opositores. Os que estavam fora do poder acredita-
vam, geralmente com razdo, que ndo poderiam empalma-lo pelos meios pres-
critos formalmente pela constituicdo, porque seus ocupantes controlavam as
eleigées. Portanto, os politicos da oposigdo, fossem militares ou civis, ficavam
a espera dos momentos de fraqueza do governo e se aproveitavam deles
para derrubar o grupo dirigente. De modo geral, 0s governos ndo tinham con-
dicbes de resistir a essas rebelibes, muitas vezes porque eram fracos demais
em termos financeiros para manter uma forga militar dominante ou para ofe-
recer vantagens suficientes para comprar a lealdade dos rebeldes em poten-
cial. Foram poucos 0s casos em que as elites politicas se uniram o bastante

31 North (1991), em concordancia com essa linha de raciocinio, enfatiza os distintos cenarios instituci-
onais que podem ser encontrados nos EUA e na América Latina. Em suas palavras, “os distintos cami-
nhos estabelecidos pela Inglaterra e pela Espanha no Novo Mundo nao convergiram entre si, apesar
de fatores de mediagao advindos de influéncias ideoldgicas comuns. No caso inglés, esta presente
uma estrutura institucional que evoluiu de forma a ensejar relagdes impessoais necessarias para a
estabilidade politica, assim como para permitir a apreenséo dos beneficios econdmicos da tecnologia
moderna. No caso espanhol, as relagdes de cunho personalista ainda sdo a chave para muitas das
interagdes politicas e econémicas. Elas sdo as consequéncias de uma estrutura institucional que se
desenvolveu de forma a produzir um crescimento econdmico erratico na América Latina, sem dar con-
di¢cdes a estabilidade politica ou econdmica, € nem a concretizagcado do potencial da tecnologia mo-
derna” (NORTH, 1991, p. 97, tradugao livre).

82 Confira-se, a respeito, a descrigdo de Gargarella (2013, p. 88-89) sobre o chamado cesarismo de-
mocrético, ou o que Safford (2014, p. 344) menciona sobre as propostas de um “Estado Napolebnico”.
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para livrar seus paises de frequentes golpes de Estado, rebelibes e guerras
Civis.

Um segundo conjunto de temas conexos esta relacionado com a desintegra-
¢ao — gradual em alguns aspectos e rapida em outros — das instituigdes poli-
ticas, sociais e econdmicas introduzidas pela Espanha nas col6nias. Em ter-
mos politicos, a mudanga nao foi apenas de monarquia para republica, mas
também de estruturas centralizadas de controle para o colapso ou desagre-
gacao dessas estruturas, muitas vezes na forma de sistemas federativos.
Junto com o enfraquecimento do Estado central, ocorreu um solapamento do
poder dos grupos corporativos e das distingdes de castas que haviam domi-
nado a sociedade colonial e tinham desempenhado importantes papéis no
controle social.

E inegavel, como ja dito na introduc&o deste trabalho33, que ndo se pode subs-
crever posi¢des deterministas a ponto de se encarar as instituicdes do presente como
meras reprodugdes de decisbes politicas tomadas ha mais de 200 anos. Por outro
lado, parece ser inquestionavel que o quadro politico, econémico e social do periodo
do nascedouro das nacdes latino-americanas independentes — e varias decisdes fun-
damentais tomadas em tal época — repercute até hoje em nosso subcontinente®.

Assim, Landau (2012, 937-938), ao examinar problemas de expectativas ex-
cessivamente otimistas dirigidas a novas Constituicbes em paises nos quais o con-
texto social requereria uma abordagem muito mais prudente e preservacionista, de-
nuncia que, tal qual se verifica em varios episodios latino-americanos, interesses de
curto prazo em processos constituintes como os da Bolivia e da Venezuela continuam
presentes e ajudam a explicar tendéncias autoritarias recorrentes na politica desses
paises, mormente quando as constricoes institucionais ndo sao fortes o suficiente para
impedir que liderangas autoritarias monopolizem o exercicio do poder.

Igualmente caracteristica é a tendéncia de as Constituicbes da regido adota-
rem posturas benevolentes na concessao de direitos a suas populagdes (e, em con-
trapartida, na criacéo de deveres para seus Estado). Isso porque, como veremos, a
forma preferencial que o constitucionalismo da regido usou para responder a deman-
das sociais de variadas origens foi a consagragado de um rol cada vez mais expansivo
de direitos e garantias, que, infelizmente, ndo se fez acompanhar de mudancgas pro-

porcionais nas instituicbes e na forma de organizagao do poder.

33 Ver supran. 4.

34 Levinson (2011, p. 684-685), ao trabalhar com os mecanismos de estabilizagdo de expectativas que
permitem chegar a acordos politicos, destaca o papel da repeticdo de condutas (repeat play), o que
acaba por indicar que as praticas futuras sdo, em alguma medida, reflexos daquilo que se fez no pas-
sado. Issacharoff (2014, p. 21) segue uma linha de raciocinio parecida e também faz alusao ao repeat
play para defender que a experiéncia acumulada auxilia na tomada de decisdes. De semelhante modo,
como ja anotado, Cheibub, Elkins e Ginsburg (2011, p. 6) apontam a aversao ao risco e a tendéncia de
repeticdo de praticas como uma caracteristica comum em sistemas politicos.
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O foco em inovagdes que se refiram a concessao de novos direitos € muito
claro, o que se percebe, inclusive, pelo peso cada vez maior que o Poder Judiciario
vem assumindo na regido®®, em razdo da expansao dos catalogos de direitos outor-
gados pelas Constituigdes latino-americanas as suas populagdes®. A esse respeito,
Rodriguez Garavito (2015, p. 89) sintetiza o grau de protagonismo que o Judiciario

vem assumindo em regides como a América Latina em todo o mundo:

Argumento que esta classe de ativismo judicial é parte de uma tendéncia in-
cipiente na América Latina e em outras regides do Sul Global. Este tipo de
neoconstitucionalismo progressista cuja ilustracdo mais clara, a intervengao
judicial em casos estruturais que se ocupam de violagdes generalizadas aos
direitos sociais, econdmicos e culturais (DESC) — recebe diferentes nomes e
tem distintas caracteristicas nas diferentes partes do Sul Global. (...)

Na América Latina, o ativismo judicial com relagdo aos DESC adquiriu uma
maior relevancia publica nas ultimas décadas. Recebeu diferentes nomes:
“litigio estratégico”, “casos coletivos” e “direito de interesse publico” (ao estilo
norte-americano). Em paises tao distintos como Brasil e Costa Rica, a inter-
vengdo dos Tribunais tem sido decisiva para que se provejam servigos sociais
fundamentais, como por exemplo, servigos de saude. Na Argentina, alguns
tribunais decidiram sobre casos estruturais e introduziram mecanismos publi-
COS NOvOos para supervisionar o cumprimento de sentengas de natureza ati-
vista como a ditada no caso Verbitsky, relativo a sobrepopulagéo carceraria,
ou o caso Riachuelo, sobre degradagéo do meio ambiente.

Apesar de o ponto ser largamente retomado a frente, € importante destacar,
desde ja, que a énfase excessiva nas reformas centradas naquilo que é conhecido
como parte dogmatica da Constituicdo ndo passa despercebida pela literatura que
aborda o tema. Como exemplo, Clavero (2015, 125-127) entende que a recente Cons-
tituicdo equatoriana, a despeito de seu carater de ruptura e inovacgao, ainda nao teria
logrado funcionalizar os poderes aos direitos, € dizer, alterar a estrutura institucional

e a distribuicdo de poder para dar efetividade as conquistas do texto quanto a direitos

35 Nao se quer dizer, com isso, que o Judiciario limite-se a atuar em temas isolados de direitos indivi-
duais e coletivos, abstendo-se de ser um importante agente em debates institucionais. Issacharoff
(2014), por exemplo, dedica seu estudo ao papel que as Cortes Constitucionais podem desempenhar
em novas democracias para impedir que as préprias eleicdes sejam usadas para enraizar no poder
partidos centralizadores ou regimes personalizados que tentem impedir a efetiva competicao eleitoral,
algo que o autor identifica como um elemento central da democracia (e que se realiza na insegurancga
dos governantes quanto a sua posigao de poder e quanto a possibilidade de virem a perder esse poder
para uma oposi¢cdo que compete com regras relativamente igualitarias). Ou seja, as Cortes também
podem exercer um papel central em temas orgénicos.

36 O protagonismo judicial contemporaneo também se explica por razées que excedem o aumento de
temas positivados e que resultaram no crescimento de suas competéncias. Para Cortez Salinas (2014,
p. 288, traducgao livre), além disso, sdo mudangas centrais as que alteraram aspectos institucionais e
organicos do Judiciario, “as quais se concentraram no desenho institucional, em gerar independéncia
do Poder Judiciario em relagao a fatores externos e dos ramos eleitos que poderiam afetar o seu de-
sempenho”. Para o autor, “[a] estabilidade no cargo, o método de eleicdo e as causas de remogao
foram modificadas e adicionadas para gerar melhores condigcbes em seu trabalho; ademais, recons-
truiu-se o poder que tém através do controle de constitucionalidade” (CORTEZ SALINAS, 2014, p. 288,
traducgao livre).
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e garantias. Para o autor, os poderes do Estado ainda ndo estariam dispostos de
forma adequada a propiciar a plena efetivagao dos direitos, e ndo seriam a eles funci-
onalizados, sendo notavel, por exemplo, a auséncia indigena nos 6rgaos dos poderes
Legislativo e Executivo, problema acentuado pelo desenvolvimento infraconstitucional
posterior, de cunho sensivelmente restritivo quanto a democratizagao do exercicio do
poder. Isso levaria a que direitos em favor da populagéo indigena, positivados no plano
constitucional, fossem sucessivamente violados ou esquecidos devido a falta de re-
presentatividade indigena, que desaguaria na falta de politicas publicas e de legisla-
¢ao necessaria para levar adiante as inovag¢des da Constituigao.

A seu turno, Gargarella (2013) — que também destaca a importancia da pre-
sencga dos atores afetados na redacao de uma Constituicdo e na sua aplicagao pratica
posterior, como forma de garantir a representagcdo de seus anseios e interesses no
produto final da deliberacdo (GARGARELLA, 2013, p. 103-104) —, numa perspectiva
tedrica mais geral, questiona a eficacia dessa inclinagao a reformas frequentes nos
catalogos de direitos justamente pelo fato de tais modificagbes ndo parecerem atentas
a dificuldade de harmonizag¢ao das distintas tradicdes contempladas num texto cons-
titucional, quais sejam: as que inspiram direitos, por um lado (paulatinamente mais e
mais ancoradas numa perspectiva radical de constitucionalismo, notoriamente a partir
da positivagao dos direitos econdmicos e sociais), e, por outro, as que estdo na base
das instituigdes (e que, na regido, seriam forjadas nos moldes liberal e conservador)® .
Para Gargarella (2013, p-139-143), sem tentativas palpaveis de compatibilizagao en-
tre essas tradi¢des, criam-se conflitos normativos que, invariavelmente, retiram efeti-
vidade dos direitos devido a prevaléncia e a estabilidade das tradi¢gdes juridicas que
guiam a parte organica do texto.

Cremos, entdo, que ja é tempo de explorar o tema deste primeiro capitulo do
trabalho, que inicia seu percurso por um ponto que |he € muito caro, e que sera fun-
damental para o desenvolvimento da sequéncia dos argumentos. Trata-se do estudo

sobre as permanéncias centralistas e autoritarias no constitucionalismo da regigo®,

87 Retornaremos a teoria de Gargarella sobre as concepgodes radicais (republicanas), liberais e conser-
vadoras no constitucionalismo latino-americano no ponto 1.2 deste trabalho.

38 Gargarella (2013) faz um apanhado geral das tendéncias presentes no constitucionalismo da regido
desde a independéncia, no inicio do século XIX, até o ciclo mais recente de reformas constitucionais
do século XXI. Seu foco de estudo, apds explicar as herangas que cada modelo lega ao constituciona-
lismo latino-americano, é entender e explicar a relativa estabilidade (continuidade) que marcou a sala
de maquinas das Constitui¢gdes latino-americanas (mecanismos organicos e institucionais da Constitui-
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herdeiras, como aqui se defende, da reprodugdo de mecanismos coloniais bastante
antigos e arraigados nas sociedades latino-americanas®®. Um dos intuitos é questionar
0 senso comum que afirma que a América Latina seria a terra da instabilidade institu-
cional, eternamente abalada por mudancas bruscas de direcado muitas vezes levadas
a efeito por grupos com interesses predominantes de curto prazo.

Noutras palavras, este capitulo inicial buscara contextualizar historicamente o
constitucionalismo na América Latina partindo de suas bases coloniais e autoritarias,
identificando as permanéncias que o marcam. O interesse, aqui, € muito mais identi-
ficar as tendéncias estaveis (ou continuadas) desse constitucionalismo, embasadas
em caracteristicas histéricas muito peculiares, e que se mantém mesmo em paises
como a Bolivia e o Equador, para que se possa, a frente, estudar devidamente as
potencialidades e as limitacbes das propostas mais atuais, a fim de se responder a

inquiricao sobre a real existéncia de um novo constitucionalismo na América Latina.

1.2 O colonialismo e a estruturacio das sociedades e do direito na América Latina

Como afirmado acima, o constitucionalismo latino-americano € profunda-
mente marcado por sua herancga colonial. Relagdes sociais e varias das instituicdes
estabelecidas desde o século XVI e no periodo do pds-Independéncia repercutem, até
hoje, nos paises da regido, e subsidiam a maneira pela qual os diversos povos latino-
americanos entram em contato uns com os outros. Um dos campos em que a heranga

colonial é mais perceptivel € o direito??, tradicionalmente afirmado sob perspectiva

¢ao) nesses mais de dois séculos de histéria independente, e identificar os desafios ao constituciona-
lismo para que se logre uma modificagdo da realidade excludente dos paises da regido em bases du-
raveis.

39 Assim, por exemplo, Yrigoyen Fajardo (2015) denuncia o carater racista e excludente do direito na
América Latina, fundado em sua origem colonial, e as continuidades juridicas presentes desde o peri-
odo imediatamente posterior as guerras de independéncia até os dias de hoje. Como veremos, ela
propde o estudo histérico do constitucionalismo da regido que culmina com os “ciclos de reformas
constitucionais do horizonte do constitucionalismo pluralista” (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 35), ava-
liando a superagao gradativa de um paradigma historicamente amparado em mecanismos de invisibili-
zacgao, assimilagéo, conquista, silenciamento, homogeneizagao, etc., que constituiram a base do trata-
mento dedicado aos povos indigenas, denunciando o efeito ainda presente da colonialidade do poder
€ a necessidade de superagao das estruturas coloniais, com vistas a contribuir para a afirmagao de
uma cultura juridica emancipatéria, ndo presa aos canones tradicionais do Estado-nag¢édo, do monismo
juridico e do eurocentrismo, (YRIGOYEN FAJARDO, 2004; 2006; 2011; 2015).

40 A despeito da enorme disputa sobre o significado do direito, este trabalho vai se valer da definigdo
simples e direta fornecida por Yrigoyen Fajardo (2006, p. 538, tradugao livre), para quem o direito é



34

monista e estatal. Essa relacdo entre direito e Estado, e a afirmagcao de um monismo
juridico que nega valor oficial a manifestagdes juridicas alternativas, ambos como he-
rancas do colonialismo, serdao os temas de preocupacao desta primeira secao.

Ainda ndo nos dedicamos, todavia, a explicar o que pretendemos dizer
quando nos referimos ao colonialismo e as relagdes sociais, politicas, econémicas e
juridicas nele baseadas, o que é vital para que se possa discorrer sobre a permanén-
cia das instituigbes coloniais na forma de organizagao juridica das sociedades latino-
americanas (e, especificamente, para o interesse da tese, andinas) na contempora-
neidade. A relevancia dessa identificacdo esta em que, segundo varios de seus teori-
Cos, o ciclo recente do “novo” constitucionalismo latino-americano — especialmente na
Bolivia e no Equador — apresentar-se-ia, justamente, como reagao a colonialidade do
poder exercida contra as populagdes indigenas majoritarias, mediante a proposi¢cao
de novas formas de organizagdo da sociedade e da economia que romperiam com
séculos de excluséo.

Pensamos que, para caracterizar o colonialismo, é fundamental examinar o
discurso que esta em sua base*'. Em trabalho anterior, dedicado ao tema da discrimi-
nacéao regional no Brasil (ACUNHA, 2014), ja tivemos a oportunidade de usar as con-
tribuicdes de Bhabha (1994) para expor criticamente os mecanismos de fundamenta-
cao do discurso do colonialismo ou discurso colonial*?, ferramenta discursiva que olha
a alteridade sob uma perspectiva hierarquizante e pretende fundamentar certa forma
de dominagao (ACUNHA, 2014, p. 95). Esse discurso colonial € o que esta na base

das formulagdes tedricas que dao ensejo ao desenvolvimento de instituigbes e de um

“um sistema de normas, praticas, valores, procedimentos e autoridades/instituicdes que serve para
regular a vida social, resolver conflitos e organizar a ordem, assim como as regras para modificar as
regras; que tem legitimidade e eficacia para determinado coletivo, em certo contexto sociocultural e
histérico”.

41 Descrevendo a relevancia do discurso que negava as alteridades para a perpetuagdo da exclusao
de povos indigenas na América Latina, veja-se Leonel Junior (2015, p. 29-30): “A modernidade hege-
mobnica de construgdo eurocéntrica inviabiliza importante ascensao da alteridade latino-americana. O
mito da modernidade permite vitimar o inocente declarando-o culpado por sua vitimagao. Assim, para
o implemento do projeto modernizante advindo da Europa seria ‘justificavel’ o ato sacrificial das culturas
e dos povos residentes no continente que foi denominado América. A propria identidade europeia cons-
titui-se a partir da conquista da América”.

42 Muitas sao as caracterizagbes apresentadas pelo texto a respeito do discurso colonial, sem que, no
entanto, o autor tenha tido a preocupacao de defini-lo precisamente. Para uma melhor compreensao a
respeito do tema, selecionamos a seguinte passagem de sua obra (BHABHA, 1994, p. 70, tradugéo
livre): “O objetivo do discurso colonial € construir o colonizado como uma populagao de tipos degene-
rados em razdo de sua origem racial, de forma a justificar a conquista e estabelecer sistemas de admi-
nistracao e instrugao”.
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modo de exercicio do poder com fei¢ées coloniais, ja que fornece as ferramentas dis-
cursivas de supremacia, diferenciagéo e superioridade que justificam meios formais e
informais de restricao de oportunidades. Trata-se de mecanismo hierarquizante fun-
damental para a compreenséo da organizagéo juridica e politica das sociedades la-
tino-americanas, que, para o interesse desta pesquisa, centrada nos paises andinos,
fundamentou o trato depreciativo com relagéo as populagdes indigenas.

O discurso colonial é caracterizado pela rigidez (fixity) com que se encara o
outro, imputando-lhe o pertencimento ambivalente a uma ordem estatica e que, ao
mesmo tempo, é degenerada e desordenada; criam-se hierarquias artificiais e este-
redtipos para representar o “outro” (BHABHA, 1994, p. 66-67).

Assim, especificamente no caso das sociedades andinas, o indigena, sua vi-
sao de mundo, as relacdes sociais nas quais tradicionalmente se inseria e todo o seu
modo de vida foram vistos sob a perspectiva do europeu colonizador, que atribuiu
valoragéo positiva ou negativa a essa realidade com a qual se deparou mediante o
uso de elementos discursivos, tedricos e valorativos inseridos na sua propria cultura
de agente conquistador.

Isso € impactante quando se trata dos arranjos institucionais; a forma pela
qual a dominacéo colonial articulou-se tinha como missao principal facilitar o exercicio
do poder pela Metropole, sem a intengao, por um lado, de privilegiar um intercambio
com a cultura dominada (o que, pelo menos, demandaria o reconhecimento de um
valor positivo intrinseco), e, por outro, sem apresentar relevante margem de manobra
para democratizar o acesso ao poder. O discurso colonial, como instrumento tedrico
basico da dominagéo, justificou essa tarefa pela criacdo dos estereotipos do indigena
“selvagem” e “atrasado™.

O discurso colonial constroi um conhecimento sobre o outro que se baseia em
esteredtipos e representagdes fixas sobre a alteridade, afirmando as incapacidades
do sujeito colonizado e deixando o terreno preparado, por um lado, para “confirmar”

43 Assim, por exemplo, é que, no embate que se travou na Espanha em meados do século XVI a res-
peito da brutalidade com que a conquista da América estava se dando, grupos contrarios a escravidao
e a servidao indigena, liderados por Bartolomé de Las Casas, defendiam que a cristianizagdo das po-
pulagdes fosse realizada de forma pacifica, por meio de uma tutela capitaneada pela coroa. Por outro
lado, os colonos com interesses comerciais na méao de obra indigena valeram-se da posi¢éo contraria,
sustentada teoricamente por Juan Ginés de Sepulveda, que defendia que a “animalidade” e o “barba-
rismo” dos indios tornavam-nos naturalmente sujeitos aos espanhdis, dada sua menor capacidade ra-
cional. O destaque, no entanto, € que nenhum dos grupos divergia, fundamentalmente, sobre a neces-
sidade de tutela indigena ou sobre legitimidade espanhola em sua miss&o de conquista e cristianizagao
dos povos originarios. Ambos partiam da imagem do indio como um sujeito inferior — bruto ou ingénuo,
bestializado ou ndo —, passivel de controle. A respeito, confira Elliott (2012b, p. 303-305).
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suas deficiéncias, e, por outro, para defender a possibilidade de “melhoramento” em
caso de se obter a sujeigdo do colonizado ao colonizador (o que fundamentou, por
exemplo, a missao de evangelizagao dos indios); “a visibilidade da separagao, que
nega ao colonizado as capacidades de autogoverno, independéncia, modos ociden-
tais de civilidade, empresta autoridade a versao oficial e a missdo do poder coloniza-
dor” (BHABHA, 1994, p. 83, tradugao livre)*.

Quando se aborda a América Latina, pensamos que o foco de qualquer ana-
lise acerca do impacto do discurso colonial repousa sobre o status dos indigenas e
dos negros*®. Como sabido, as sociedades da regido possuem uma composigdo he-
terogénea bastante perceptivel (mas largamente ignorada pelo direito), formadas por
descendentes dos colonizadores espanhdis e portugueses, imigrantes europeus de

variadas origens (sobretudo nos paises do Cone Sul), negros trazidos forcadamente

44 Um exemplo da utilizagdo dessa estratégia discursiva é dado por Belvedere et alli (2008), quando se
dedicam a expor a ferramenta argumentativa usada para a criagdo da Argentina “moderna” na segunda
metade do século XIX. O excerto, ao descrever o discurso oficial e as técnicas do colonialismo acima
enfatizadas, situa esse debate na fundagao do Estado argentino. Confira-se (BELVEDERE et alli, 2008,
p. 26-27, itdlicos no original): “Tendo em vista que, no final do século XIX, as ideias que vinculavam
raga, cultura e progresso eram amplamente admitidas, para a elite dirigente estava claro que a cons-
trucdo da Argentina como Estado civilizado e moderno, réplica da Europa e Estados Unidos da América,
requeria uma profunda modificagdo das caracteristicas populacionais do pais, tanto em quantidade
quanto em composicdo. Nem o crescimento econdémico nem a ‘elevagao do carater moral’ e muito
menos a consolidagdo de um sistema politico de acordo com a democracia liberal poderiam ser reali-
zados tendo como base uma populagao ‘semibarbara’, uma ‘progénie bastarda, rebelde a cultura e sem
tradigbes de ciéncia, arte e industria’ (Sarmiento, 1978: 198-99) que a colonizagdo espanhola tinha
legado a América. Pode-se dizer que uma das tarefas prioritarias do incipiente Estado-Nagao foi ‘criar
0 povo’ argentino, em vez de incorporar as alteridades preexistentes ao espago de uma republica plural.
Nesse sentido, a confianga numa espécie de engenharia populacional com fins eugenéticos justificou
diversos processos de exterminio, invisibilizagéo, transplante populacional e homogeneizagao realiza-
dos pelo ‘rolo compressor cultural’ (Segato, 2005) em que se transformou o Estado, mascarando a
diversidade mediante a utilizagdo dos mecanismos institucionais. Orientado para a configuracdo da
nacgao, o relato hegemonico operou como padrédo para a homogeneizagao e para a geragao de diferen-
¢as e de diferentes. O principal enunciador legitimo — o homem branco e ‘civilizado’ — tornou-se para-
metro de referéncia para os diversos Outros que procurou incluir e excluir simultaneamente da nagéo
como ‘povo’ e da republica como dimensao politica da nagao. Sem duvida, os dois extremos entre os
quais se iniciou o relato do transito da ‘barbarie’ a ‘civilizagdo’ foram o indio e o imigrante europeu que,
em meados do século XIX, encarnavam os dois polos privilegiados da discussao”.

45 Embora seja obrigatoério indicar que ndo sdo os Unicos grupos sociais que sofrem processos duros
de discriminag&o no continente. Por exemplo, Belvedere et alli (2008, p. 29-33) expdem o largo precon-
ceito na Argentina (e, especificamente, em Buenos Aires) de que sao vitimas os imigrantes dos paises
vizinhos, os migrantes internos do interior e os imigrantes vindos de paises do Leste Asiatico. Em tra-
balho que é fruto de dissertacdo de mestrado apresentada ao Programa de Pés-Graduagédo em Direito
da UnB, analisamos a pesada discriminagdo de que sao vitimas, no Brasil, as popula¢gdes da Regido
Nordeste do pais (ACUNHA, 2014). Essa ressalva, todavia, apenas confirma a regra de que as popu-
lagbes identificadas com uma marca de diferenciagdo em relagdo a cultura dominante ou hegemonica
sao, via de regra, vitimas da operagao do discurso colonial.
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da Africa sob a condic&o de escravos e uma parcela da populagdo de povos origina-
rios indigenas (substancialmente reduzida apds sua conquista e exterminio, mas
ainda majoritaria ou, pelo menos, substancial em varios dos paises da regido).

Mas a distribuicao de poder e valor nas sociedades latino-americanas jamais
se deu de forma equanime entre suas partes componentes. Os cortes de cunho social,
politico e econdbmico serdo examinados na segunda parte deste capitulo, no trecho
dedicado ao centralismo de poder e ao autoritarismo como presencga nas Constitui-
¢des da América Latina. Mas ha uma segregacéao étnica e racial com impacto indes-
mentivel no direito. Nao é dificil perceber que negros e indigenas (e, de forma ainda
mais perversa, as mulheres negras e indigenas) sempre estiveram no polo mais fraco
das relacdes sociais de cada pais do continente, vitimas de discriminacdes sistemati-
cas e de uma estrutura institucional que lhes negou oportunidades econdmicas e
chances de acesso aos mecanismos de exercicio do poder politico*.

Como a tematica deste trabalho pretende examinar as limitacdes e as poten-
cialidades contidas na estruturacao das novas Constitui¢gdes latino-americanas de pa-
ises andinos, o maior interesse estara na apresentacao, ao menos sumaria, do colo-
nialismo em sua relagdo de subordinagéo e dominagao sobre os indigenas perpetrada
pela Coroa espanhola*’, primeiramente, e pelos Estados nacionais independentes a
partir do inicio do século XIX, na sequéncia.

Nao se quer, aqui, reduzir mais de trés séculos de histéria colonial a exposicao
fragmentaria e descontextualizada de alguns incidentes supostamente representati-
vos do todo. Mas cremos ser util dar noticia de que a relagcédo estabelecida entre es-
panhdis e indigenas ao longo do dominio colonial das Américas foi marcada por con-
flito e dominagao, ja que desde o inicio da invasao e das guerras de conquista houve

uma forte subjugacéao politica, econdmica e espiritual dos indigenas.

46 |Interessante, também, é ndo ver homogeneidades pela desconsideragao de especificidades locais
relevantes. Ndo se pode, por exemplo, afirmar que a exclusdo de indigenas e negros seja igual em
todos os locais da América Latina. Ao se manifestar sobre o racismo na Colémbia, Castillo e Abril (2008,
p. 161) dizem que “o assassinato dos indigenas e a brutalidade esgrimida pelos colonizadores contra
os africanos tornaram evidente uma dupla moral aplicada a cada um desses grupos”, com a progressiva
protecdo indigena contra a escravidao e o genocidio [embora sem jamais ter existido a afirmacao de
sua igualdade com espanhdis e criollos] andando par e passo com a piora substancial das condi¢gbes
de vida das populagdes africanas, o que “seria o inicio de um longo periodo de diferenga de status
entre indigenas e negros, que inclusive existe até hoje”.

47 Alinfluéncia do passado colonial é o que leva Vidal Lépez (2003, p. 128-131) a defender que a origem
efetiva das instituigbes juridicas da América Latina é muito anterior ao século XIX (e, portanto, a Inde-
pendéncia), remontando aos eixos juridicos pelos quais se desenvolveu a empresa de exploragéo co-
lonial do Império espanhol nas Américas desde o século XVII. Dai a importancia de se examinar alguns
de seus caracteres neste trabalho.
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Elliott (2012a, p. 151), no campo econémico, identifica, ja nos primeiros impul-
sos colonizadores em Hispaniola, nas Antilhas, no final do século XV, a necessidade
gue os espanhdis tinham de converter os indigenas em mao de obra forgada para a
empresa de conquista da América, por meio, primeiramente, da escravidao explicita,
e, posteriormente, dos instrumentos das encomiendas e dos repartimientos*®. Apenas
os indigenas eram obrigados a realizar o pagamento de tributos a Coroa espanhola,
o que forgou sua integracdo ao mundo da economia de trabalho e ao sistema mone-
tario europeus (ELLIOTT, 2012b, 307-309).

As relagdes sociais indigenas foram severamente abaladas pela colonizagao.
Nos Andes, a reciprocidade, que estava na base da organizagdo econdmica do impé-
rio Inca, foi paulatinamente desmantelada em favor de uma opgéo mercantilista*®. Nos
niveis mais baixos da organizagao societaria inca — formada pelos ayllus, nucleos que
uniam grupos de parentesco que, em conjunto, possuiam determinado territorio
(WACHTEL, 2012, p. 204) e estavam na base de sua sociedade®® —, tal se deu em
prol de uma estruturagcdo desigual, que acabou com as prestagdes de servigos em

regime de colaboragao entre componentes dos grupos e impds 6nus unilaterais aos

48 O mesmo historiador retrata a longa tentativa de modificagdo do status dos indigenas por parte da
Coroa espanhola, nao mais interessada, apés o momento inicial da colonizagdo, em té-los como es-
cravos. Assim, engendrou, de forma mais elaborada, o sistema das encomiendas, por meio das quais
privilegiava um grupo de beneficiarios do trabalho indigena forgado (os encomenderos, que formariam
uma classe progressivamente destacada na América espanhola), e Ihes atribuia, como contraprestagao
a possibilidade de exploragdo da méao de obra dos indios, os deveres de cuidado (ELLIOT, 2012a, p.
181-184). Essa instituicao foi usada como moeda de troca politica da Coroa para estimular a coloniza-
¢ao dos territérios americanos, e foi motivo de permanente conflito com as sucessivas ameacas de
modificagao e revogacao, como bem ilustra o debate entre Las Casas e Sepulveda antes mencionado.
Posteriormente, ja sob os reinados de Carlos V e Filipe Il, num processo de forte controle estatal sobre
as colbnias americanas, o sistema de repartimientos, a cargo da burocracia estatal, ganhou forga, man-
tendo-se, em todos os casos, uma modalidade de extragao de trabalho forgado dos indios, condicao
necessaria para o funcionamento da economia colonial (ELLIOTT, 2012a, p. 191-194).

4% Houve apenas a manutencgao parcial de espécies de senhorio das antigas castas superiores da so-
ciedade incaica, que passaram a ser instrumentos de mediagao entre o dominio espanhol e as relagdes
de serviddo prestadas pela generalidade dos indios. E o que diz Wachtel (2012, p. 214), segundo quem
“os membros da nobreza nativa se viram dai por diante forgados a agir como intermediarios entre os
espanhois e os indios devedores de tributos”, razdo pela qual “os descendentes das antigas castas
reinantes perderam a esséncia de seu poder, embora continuassem a exercer um papel importante:
retinham uma posigao privilegiada apenas porque concordavam em colaborar com os espanhdis”.

50 Leonel Junior (2015, p. 40) da noticia de que os ayllus sdo formas de organizagao social ainda pre-
sentes na sociedade boliviana atual, com a seguinte forma de funcionamento: “Configura [0 ay/lu] um
modo de organizagéo tradicional andina, proveniente dos antepassados incas, caracterizado pela utili-
zacao de um determinado quinhao de terra, trabalhada, via de regra, de forma coletiva em territério
comum, sendo alguns deles, vinculados ao mercado urbano” (LEONEL JUNIOR, 2015, p. 40, nota de
rodapé n. 24).
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povos originarios, forcando-os a integrar-se a essa nova economia de forma clara-
mente subalterna®’.

Em matéria espiritual, os indigenas foram largamente cristianizados — a ponto
de seus cultos tradicionais passarem a ser ilicitos, seus templos destruidos e seus
sacerdotes nativos perseguidos sistematicamente (WACHTEL, 2012, p. 217) —; ap0s
um periodo inicial de entusiasmo com a aparente aceitagao da fé trazida pelos euro-
peus, 0 estranhamento e a ndo adaptagcao da nova religido a seus modos de vida
reestimulou a crenca europeia em seu atraso e na necessidade de tutela®?.

O exercicio do poder pelos espanhois e pelas elites “crioulas” (descendentes
dos espanhdis nascidos nas Américas) somou-se a essa engenharia de dominagéo
que acirrou a estratificacdo social e institucional que persevera em nosso continente,
embora com matizes distintos em cada local. A utilizagao sistematica e intensiva do
trabalho forgado indigena, somado as guerras de conquista, as doengas trazidas pelos
europeus e pelos africanos importados sob a condi¢gdo de escravos (como a epidemia
de variola que acometeu o México durante sua conquista por Hernan Cortés, por volta
de 1520), aos suicidios e ao alcoolismo cada vez mais frequentes entre a populagéo
indigena (WACHTEL, 2012, p. 202; 218), etc., causou a verdadeira destruicdo de sua

cosmovisao®3.

51 Para exemplificar, Lynch (2014a, p. 25-26) explica que grande parte do sistema econdmico das co-
I6bnias, até o século XVIII, erigia-se sobre o exercicio de atividades produtivas compulsérias pelos in-
dios, que eram obrigados a “aceitar adiantamentos em dinheiro e em equipamentos para cultivar pro-
dutos de exportagcado ou apenas consumir a produgao excedente” por meio do repartimiento de comer-
cio, em que os indigenas “foram forgados a produzir e a consumir”, gerando renda aos funcionarios
coloniais, aos comerciantes e a Coroa espanhola. Acrescente-se a isso um sistema desigual de impo-
sicdo tributaria, que se dirigia especificamente contra as comunidades indigenas, atribuindo-lhes o pe-
sado 6nus de prover as receitas necessarias para a continuidade de funcionamento do Estado colonial
espanhol.

52 A descricdo de Elliott (2012a, p. 187) retrata a situagéo: “Inevitavelmente, as profecias de catastrofes
se cumpriram como fora esperado. Os indios, proibidos de ordenar-se como sacerdotes, tenderam
naturalmente a considerar o cristianismo uma fé estranha que lhes era imposta por seus conquistado-
res. Extraiam dele aqueles elementos que se adequavam a suas proprias necessidades espirituais e
ritualistas e os mesclavam a elementos de sua propria fé ancestral, produzindo sob um cristianismo
simulado uma religido sincrética muitas vezes vital. Isso por sua vez serviu apenas para confirmar a
crenca daqueles que defendiam a manutengéo dos indios sob tutela permanente, porque estariam des-
preparados para ocupar seu lugar na civilizagdo europeia”.

53 Novamente, Elliott (2012a, p. 190-191) traz um quadro das consequéncias da invasdo para o mundo
indigena pré-hispanico: “As doengas europeias atingiram uma populagdo que estava desorientada e
abatida pela experiéncia da conquista. Os antigos padrées de vida haviam-se desintegrado, o equilibrio
precario da produgéo de alimentos fora rompido pela introdugéo de culturas e de gado europeus, € a
necessidade europeia de trabalho servil havia forgado a populagao india a um trabalho a que nao es-
tava acostumada, muitas vezes sob condig¢ées intoleravelmente duras. Embora houvesse sinais de uma
adaptacdo bem-sucedida, principalmente entre os indios da regido da Cidade do México no periodo
imediatamente posterior a conquista, ndo é de surpreender que para muitos indios o choque da mu-
danca tenha parecido excessivo e eles tenham perdido a vontade de viver. Os sobreviventes aparecem
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Esse padrao opressivo manteve-se nos Estados nacionais independentes que
nasceriam com as guerras de Independéncia do século XIX%*. Apds a queda das re-
lagdes com a Metrépole, novamente as propriedades comunais indigenas foram ata-
cadas, agora sob inspiragédo do liberalismo econdmico dominante®®. No século XIX,
dizia-se que “era preciso parcelar as terras comunitarias dos indios a fim de forgar os
camponeses indigenas a atuar como empresarios individuais sob a disciplina das for-
¢as de mercado” (SAFFORD, 2014, p. 371).

Portanto, esse padréo de opressao que foi semeado desde o periodo da con-
quista colonial prosseguiu (e até se aprofundou) apos a Independéncia®. Obviamente,
tal ndo se deu de forma homogénea em todos os paises recém-independentes — até

nos relatos da época como pessoas passivas e apaticas que buscavam fugir de sua angustia nos nar-
céticos e nos tdxicos — bebendo pulque no México e mascando coca nos Andes. (...) Nenhum plano
preconcebido, quer para a salvagao, quer para a exploragao dos indios, podia esperar resistir intato
aos efeitos de uma transformagao tao drastica”.

54 Garcia Villegas e Rodriguez (2003, p. 30, traducgao livre) dao noticia sobre a continuidade da distancia
da populagdo em relagéo ao direito oficial do Império colonial ou do novo Estado independente: “A
chegada da Independéncia ndo modificou substancialmente essa situagao. Visto desde a perspectiva
do homem do povo e sobretudo do indigena, a ideia de um direito estatal fundado nos direitos naturais
nao diferia muito de um direito também estatal e legitimado pela autoridade do rei. Ambos sistemas
normativos eram objeto de uma desconfianga popular que nao se fundava no conteudo das normas,
senao no fato de que tais normas tinham origem num Estado ou num governo situado em México, Lima,
Bogota ou Madri, cuja manifestagao primordial era a cobranga de impostos e, posteriormente, com a
republica, o alistamento no exército. As revolugdes de independéncia, e, com elas, a nova ética cidada
nao lograram desterrar a desconfianga em relagéo ao direito que se havia encubado durante trés sé-
culos de imposicao colonial. Em sintese, as condigdes econdmicas, sociais e politicas derivadas da
colocacéo da regido na periferia do sistema capitalista e de sua entrada no projeto da modernidade
pela via da colonizagdo moldaram e limitaram o alcance do novo direito revolucionario, tanto como
condi¢des similares moldaram e limitaram o alcance do direito indio durante a coldnia”.

55 “As ideias sociais e econdmicas liberais estavam associadas as nagdes ocidentais mais poderosas
e economicamente adiantadas. A maioria das elites politicas da América espanhola imputavam as con-
quistas econémicas da Inglaterra e dos Estados Unidos ao fato de terem aderido aos principios liberais
e atribuiam o atraso econémico dos paises hispano-americanos ao predominio de instituicées politicas
espanholas e iliberais. Além disso, a Revolugao Francesa, apesar da violéncia que a acompanhara,
servira, pelo menos em parte, para legitimar o ideal liberal de igualdade perante a lei. Consequente-
mente, as elites politicas procuraram, com algumas interrupgdes e retrocessos, eliminar ou enfraquecer
as estruturas coloniais de corporagao e de castas que mais ofendiam os principios liberais” (SAFFORD,
2014, p. 332-333).

5 Avila Santamaria (2015, p. 144-149) indica que, para o pensamento critico andino (paradigma por
ele defendido para entender a crise do poder), essa colonialidade, apés a Independéncia, materializou-
se em quatro aspectos basicos, quais sejam: (a) politico, por meio do Estado colonial/republicano de
base westfaliana, que negou possibilidades a uma democracia de participagéo plena, ou de quebra da
unidade territorial e juridica sob administracdo desse Estado; (b) econémico, a luz do capitalismo, que
separou detentores dos meios de produgao dos que apenas eram trabalhadores, e, em sua fase atual,
segrega regides inteiras do globo. Acrescenta, também, sua politica extrativista de controle e destruicéo
da natureza; (c) social, mediante a separacdo entre homens e mulheres numa estrutura patriarcal de
dominagéo, prezando pelo individualismo e pela competicdo em detrimento da solidariedade como
forma de relacionamento social; e (d) cultural, com énfase quase unanime no racionalismo, relegando
formas diversas de transmiss&o de cultura, como a espiritualidade, a sensibilidade, etc., a um segundo
plano, o que afetou diretamente a sabedoria e a lingua indigena como elementos culturais de relevo
para a sociedade.
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mesmo pelas distintas composi¢des étnicas de cada um deles —. Mas, de forma geral,
os Estados nacionais nascentes e suas elites dirigentes acolheram as ideologias hie-
rarquizantes e deram guarida, também, a instituigdes juridicas que tratavam distinta-
mente suas populagdes em razdo de sua etnia®’.

As formas de utilizagdo desses mecanismos coloniais de subordinagao, da
individualizagédo e da conquista no nascimento dos Estados nacionais latino-america-
nos do século XIX esta sintetizada, de uma forma geral, na seguinte passagem da

obra de Yrigoyen Fajardo (2011, p. 139-141, traducgao livre):

O fato (hecho) colonial colocou os povos originarios em uma posigéo subor-
dinada. Seus territérios e recursos foram objeto de espdlio e expropriagédo por
terceiros; sua mao de obra foi explorada e até seu destino como povos foi
alienado de suas maos. A ideologia da “inferioridade natural dos indios” e a
figura juridica da tutela indigena permitiram estabilizar ao longo do tempo o
modelo de subordinacdo indigena. A independéncia politica das colbnias
americanas em relagdo as metrépoles nao significou o fim dessa subordina-
¢ao. Os novos estados latino-americanos organizaram-se sob novas Consti-
tuicbes liberais, mas com projetos neocoloniais de sujeigédo indigena.

Os estados liberais do século XIX configuraram-se sob o principio do mo-
nismo juridico, isto é, a existéncia de um unico sistema juridico dentro de um
Estado e de uma lei geral para todos os cidadaos. O pluralismo juridico, como
forma de coexisténcia de varios sistemas normativos dentro de um mesmo
espago geopolitico, ainda em sua forma colonial subordinada, ndo era admis-
sivel para a ideologia do Estado-nac¢éo. O Estado-nagdo monocultural, o mo-
nismo juridico e um modelo de cidadania censitaria (para homens brancos,
proprietarios e ilustrados) foram a coluna vertebral do horizonte do constitu-
cionalismo liberal do século XIX na América Latina. Um constitucionalismo
importado pelas elites crioulas (criollas) para configurar estados a sua ima-
gem e semelhanga, com exclusdo dos povos originarios, dos afrodescenden-
tes, das mulheres e das maiorias subordinadas, e com o objetivo de manter
a sujeicao indigena.

No século XIX, o projeto crioulo (criollo) de sujei¢édo indigena do horizonte do
constitucionalismo liberal expressou-se por trés técnicas constitucionais: a)
assimilar ou converter os indios em cidadaos com titularidade de direitos in-
dividuais mediante a dissolugao dos povos de indios — com terras coletivas,
autoridades proprias e féruns indigenas — para evitar levantes indigenas; b)
reduzir, civilizar e cristianizar os indigenas ainda n&o colonizados, a quem as
Constituigdes chamaram “selvagens”, para expandir a fronteira agricola; e c)
guerrear ofensiva e defensivamente contra as nag¢des indias — com as quais
as coroas tinham firmado tratados e as quais as Constituigbes chamavam
“barbaros”, para anexar seus territérios aos Estados.

57 Um exemplo ilustra as repercussdes juridicas da colonialidade das relagdes sociais. Segundo Bonilla
(2014, p. 572; 578), na Bolivia, o tributo indigena — existente até 1882 — continuou a ser uma das mais
importantes formas de financiamento do Estado durante todo o século XIX, fundamentado na diferen-
ciagao entre indigenas e brancos, e reforgcada pela hierarquia construida entre uns e outros. Veja-se:
“Até 1866, a comunidade, ou pelo menos o uso de seus lotes de terra pelos indios, era garantida pelas
autoridades bolivianas, tal como o haviam feito os espanhdis. Ao contrario do periodo colonial, o obje-
tivo dessa politica ndo era assegurar a reproducédo da forga de trabalho indigena, essencial para o
funcionamento da industria mineira, mas, sim, garantir que por meio do tributo o Estado pudesse dispor
continuamente das rendas necessarias para custear suas despesas correntes — € manter a ordem no
campo. O ftributario e o comunitario eram, de fato, uma entidade inseparavel. E, até a década de 1860,
quase 40 por cento da receita da Republica derivavam do imposto pago pelos indios” (BONILLA, 2014,
p. 578).
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Como resultado das politicas de parcelamento de terras coletivas e despojo
territorial do século XIX, os indigenas ndo apenas ndo se converteram em
présperos proprietarios, como propagandeavam Bolivar e os liberais, como
em verdade a serviddo indigena expandiu-se. Enquanto isso, novas formas
de invasado de seus territérios, além de estabelecimento de tutela estatal e
eclesiastica, impuseram-se sobre as nagdes indigenas que nao tinham sido
conquistadas na era colonial.

Dessa maneira, seguindo a senda do pensamento colonial e do liberalismo,
os indios seriam merecedores de um regime juridico, politico e econémico distinto,
tutelar (no que se refere as suas propriedades, aos seus direitos e a sua forma de
inser¢cao na vida publica) e discriminatorio (com os 6nus excessivos de natureza tri-
butaria, a desconsideragéo de suas instituicdes e tradi¢cdes, entre outros). A inovagao
liberal mais marcante foi o individualismo, contrario as normas de sociabilidade indi-
gena pré-hispanica, cuja proliferagdo na América Latina tornou ainda mais incompati-
veis as formas tradicionais de vida com o modelo econémico liberal%8.

A relagao entre os Estados nacionais nascentes no século XIX e as popula-
¢bes indigenas deu-se pelo abandono da compreensao das nagdes indigenas como
povos (YRIGOYEN FAJARDO, 2011, p. 139-141). Sob inspiragéo da ideologia liberal,
os indigenas foram tratados individualmente, segregados dos elementos coletivos de

sua cultura pela titularidade de novos direitos oficiais unicamente individuais®, e a

58 Na sequéncia do argumento, ver-se-a que, para fins de adogao de uma chave didatica de explicagéo,
este trabalho langa mé&o da periodizagao proposta por Yrigoyen Fajardo (2011) para estudo do consti-
tucionalismo latino-americano a luz de sua relagdo com os indigenas. A autora aponta a existéncia de
trés fases, que seriam o constitucionalismo liberal, o constitucionalismo social e os trés horizontes do
constitucionalismo pluralista (multicultural, pluricultural e plurinacional). Para fins de registro, no en-
tanto, consignamos que essa nao € a unica classificagao possivel. Por exemplo, Gargarella (201-, p. 4)
propde dividir o constitucionalismo da regidao em quatro fases, quais sejam: constitucionalismo experi-
mental, constitucionalismo fundacional, constitucionalismo social e constitucionalismo multicultural ou
dos direitos humanos. A seu turno, Colén-Rios (2011, 368-369) divide a histéria constitucional da Amé-
rica Latina em quatro ondas constitucionais. A primeira teria ocorrido no século XIX, influenciada pelas
Revolugdes na Franga e nos EUA; a segunda teria ocorrido a partir da metade do século XX, principi-
ando o reconhecimento de direitos sociais € econdmicos; a terceira onda teria tido lugar no fim do
século XX com o reconhecimento de novos direitos e a énfase na pluriculturalidade, sem, no entanto,
livrar-se da ideia de uma Unica nagdo com minorias a serem protegidas; a quarta onda, por fim, come-
¢aria com a Constituicdo da Venezuela da 1999, e seria marcada nao apenas pela identificagao de
grupos marginalizados, mas pela adogao de direitos de ampla participagcéo, com algumas delas ado-
tando a ideia da “plurinacionalidade”. Para o autor, as duas primeiras ondas estariam presas a ideia da
nacionalidade unica e a visdo da “civilizagao” dos indigenas. A terceira e a quarta ondas estariam inte-
gradas na visao multicultural e multilinguistica da regiao.

59 Apos comentar as sucessivas tentativas de governos bolivianos de “abolir a existéncia corporativa
das comunidades indigenas”, Bonilla (2014, p. 582) faz alusao a ley de exvinculacién, a qual, realizando
o ideal da propriedade individual da terra, “negou explicitamente a existéncia juridica das comunidades
indigenas livres e declarou ao mesmo tempo que os membros da comunidade teriam doravante o direito
de posse absoluto sobre as terras de que até entao tinham o usufruto”. Para o autor, “parece claro que
essa medida eliminou os obstaculos legais a expansao do latifundio boliviano”, referindo que foi neces-
sério, ainda, “a acéo do que os bolivianos da época chamaram de forgas do ‘progresso’, isto €, a mine-
ragdo, o mercado internacional e as estradas de ferro”. Em complemento, Klein (2013, p. 381) narra a
aquisicao capitalista das propriedades comunais indigenas da seguinte forma: “Ao mesmo tempo, com
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determinacdo de suas vidas foi colocada nas maos dos gestores do Estado. A forma
usada para afirmar essa perda de autonomia e para justificar renovagao da empresa
colonial de exploragao sob os auspicios dos Estados independentes foi a afirmacgao
discursiva (estereotipada) da “inferioridade natural” dos indigenas, que seriam porta-
dores de uma cultura ndo avancgada, e partes de um modelo social mais atrasado,
naturalmente vocacionados, portanto, a submisséo, a tutela e a conquista®®.
Evidentemente, portanto, a Independéncia ndo trouxe para o direito e para as
praticas sociais uma alteragao efetiva no discurso de diferenciacéo que castigava os
povos indigenas®’. Muito pelo contrario, ja que apareceram novas justificativas para
embasar a estratificagdo social e juridica que imperou nos paises da regiao no século
XIX. A maior sofisticagdo da exclusao étnica e racial decorreu da adog¢ao de um dis-
curso de unificagdo nacional e igualdade formal, por um lado, com a manutencao de

uma estrutura discursiva (e juridica) de segregacgao, por outro. Para Donghi (2014, p.

a queda na arrecadagéao do tributo indio, que em algum momento fora a principal fonte de receita go-
vernamental, o governo nacional deixou de preocupar-se em proteger as terras das comunidades livres.
Na década de 1860, na administracido de Mariano Melgarejo, os titulos de posse das comunidades
livres foram contestados, mas os indios resistiram e no final as comunidades acabaram mantendo suas
terras. Contudo, nos anos 1870, os brancos e os cholos (mesticos) aumentaram a presséo e, com a
criacdo de novos mercados, a elite fundiaria foi estimulada economicamente a empreender um ataque
em escala total. Justificaram esses ataques com os classicos argumentos liberais do século XIX, se-
gundo os quais as comunidades eram um sistema anacrénico de propriedade da terra e constituiam
um empecilho a integragao social. Na década de 1880, a classe fundiaria dominante impés as comuni-
dades um sistema de compra direta da posse da terra com base na alega¢édo de que os direitos per-
tenciam aos individuos e ndo ao grupo corporativo. Assim, o ‘camponés’ indio livre recebeu um titulo
de posse de jure; isso deu possibilidades aos hacendados de comprar algumas parcelas pequenas,
dissolvendo o controle de facto da comunidade e destruindo sua coeséao. O resto foi facil, com o em-
prego de fraude e de forca ou com a simples compra; logo as haciendas comegaram sua enorme ex-
pansao por todos os altiplanos e pelos vales contiguos abaixo das punas” (italicos no original).

60 Essa realidade ndo é restrita a determinadas regides. Veja-se, tratando exemplificativamente do
exemplo chileno e da relagéo entre o Estado nacional e os mapuche, trecho da obra de Merino et alli
(2008, p. 120): “Com o objetivo de construir um Estado-Nagéo, os lideres da independéncia desenha-
ram politicas para assimilar o povo mapuche, promulgando leis indigenas que forgaram a estabelecer
assentamentos em areas especificas e delimitadas, conhecidas como redugées indigenas. O Estado
instaura nesses espagos uma institucionalidade de caracteristicas coloniais apds outorgar os Titulos
de Concesséo e nomear caciques as autoridades indigenas para serem legalmente reconhecidas pelo
nascente Estado chileno. Esse processo é reforgado por outras leis e mecanismos de controle e domi-
nagado condensadas na politica indigena, cujo objetivo é tornar os mapuches cidadéos chilenos com
direitos e deveres. Simultaneamente, outras leis entram em vigor e conseguem se impor progressiva-
mente sobre as redugdes e expandir, assim, o sentido de nacionalidade chilena sobre uma area que
até 1880 nao formava parte do territério nacional. Para o povo mapuche, esse processo significa, mais
uma vez, uma dispersao geografica, uma imposi¢cao de formas de propriedade de terras, que é alheia
a sua forma de vida, e um sistema educacional que anula e nega o reconhecimento mapuche e seus
direitos culturais de acordo com suas tradi¢gdes. A partir desse periodo, o povo mapuche fica submetido
aos poderes do Estado chileno, passando da condigao de povo livre a de povo dominado”.

61 Novamente para indicar a amplitude dessa caracteristica, veja-se que Arzu (2008, p. 210), ao explicar
o aprofundamento da exclus&o dos povos indigenas apés a queda do dominio espanhol na Guatemala,
diz que “o racismo foi um elemento-chave no novo Estado liberal oligarquico, no qual o indigena (...)
perdeu todos seus direitos e transformou-se num ser invisivel”.
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301-302), as sociedades latino-americanas pos-Independéncia, orientadas pelos ide-
ais liberais, tiveram “pretensdes a integrar os diferentes grupos étnicos e sociais numa
sociedade nacional a fim de fortalecer a unidade politica dos novos paises”. No en-
tanto, essa pretensao encontrou trés barreiras praticas e juridicas, assim descritas
pelo autor (DONGHI, 2014, p. 302):

Trés caracteristicas da sociedade hispano-americana em particular conflita-
vam com as tendéncias mais liberais e igualitarias do inicio do século XIX: a
escravidao negra; a discriminagao legal, publica e privada, contra os mesti-
zos; a divisdo da sociedade, tdo antiga quanto a prépria Conquista, numa
republica de espafioles e numa republica de indios, separadas por barreiras
que, embora fossem na verdade muito faceis de transpor, ainda em 1810
continuavam até certo ponto no lugar.

(it&licos no original)

Essa férmula mista entre um Estado pretensamente neutro e um regime juri-
dico discriminador apenas aumentou o fosso de separagao que imperava nas socie-
dades latino-americanas. Inspirados no liberalismo, como ja pontuado, esses Estados
nascentes apoiaram os direitos fundamentais das novas Constituicbes em pilares me-
ramente individuais, rompendo com a tradigdo de sociabilidade coletiva (especial-
mente em termos de propriedade da terra®?) que marcava os povos originarios; de
maneira ainda mais relevante, organizaram o direito nacional sob padronizagéo e ho-
mogeneidade®, adotando um monismo juridico® que se amparava na ideia da mono-
culturalidade e na defesa da existéncia de uma nacao unica dentro do territorio estatal.
As diferengas de instituicdes e formas de vida eram tendenciosamente invisiveis a (ou
tornadas invisiveis por) um Estado que, sob ares de pretensa neutralidade, assumiu

sua parte no conflito, usando como direito “nacional” e lei “comum” o modelo ocidental

62 “A |uta contra as bases de reprodugao de comunidades indigenas foi uma pratica de eliminagéo, cuja
argumentagao consiste em tornar irreconciliaveis a propriedade privada, intrinsecamente associada ao
progresso, e a propriedade comunal, ‘obstaculo’ para o desenvolvimento, cujas terras estao ‘condena-
das, se ndo a uma perpétua esterilidade, ao menos ao cultivo mais descuidado e menos util ao publico’.”
(GUERRERGO; IZQUIERDO; PINEDA, 2008, p. 262). Na mesma linha, Safford (2014, p. 333).

63 Em verdade, uma homogeneidade na exclusdo, ja que a imensa maioria das populagdes estava
alheia as decisdes politicas mais relevantes pela construgdo das barreiras de instrucéo, censitarias,
entre outras.

64 Ainda que breve, o ideal do monismo juridico moderno é assim sintetizado e criticado por Santos
(2015, p. 195, tradugdo livre): “A simetria liberal moderna — todo o Estado é de direito e todo o direito é
do Estado — é uma das grandes inovagdes da modernidade ocidental. E também uma simetria muito
problematica ndo apenas porque desconhece toda a diversidade de direitos nao estatais existentes nas
sociedades, sendo também porque afirma a autonomia do direito em relagdo ao politico no mesmo
processo em que faz depender sua validade do Estado”.
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e europeu de pensar juridicamente, e que promoveu lutas de assimilagao, incorpora-
¢ao e conversao de alguns povos indigenas, e de destruigdo dos demais (os conside-
rados “hostis” e “barbaros”)®.

Esse monismo juridico de feigbes coloniais, inspirado pela ideia de uma cul-
tura nacional unica, pretendeu a afirmag¢ao de uma so6 forma juridica como instrumento
aplicavel a todo o Estado. Nao se falava (e, nessa 6tica monista, ainda nao se fala,
mesmo contemporaneamente) em convivéncia entre sistemas de propriedade indivi-
dual de terras e seu uso tradicional e coletivo, por exemplo, ou na ado¢cao de metodo-
logias de educagdo multilinguistica ou pluriétnica®®; ademais, a centralizagdo do mo-
delo aparece quando se tem em mente que toda a resolugéo de conflitos de interesses
(estivessem os indigenas presentes ou ndo) era confiada apenas ao aparato oficial
Estado, por suas instituicdes, sua lingua Unica®” e sua cultura hegemonica, a quem
incumbia a aplicagdo de um direito de matriz ocidental e europeia.

Como o direito aplicado era o ocidental-europeu, como a cultura “nacional” foi
a dos colonizadores (adotada pela elite criolla como sua propria), e como se construiu
discursivamente a ideia do indio atrasado e selvagem, a tutela foi 0 modo prioritario
de desenvolvimento dessa relagéo entre indigenas e Estado. Qualquer perspectiva de
autodeterminacéo foi abandonada pela constatacédo de que os indigenas seriam inca-
pazes de avangar nos limites estritos (em termos culturais, econémicos e juridicos)

que o Estado nacional Ihes dava.

65 Para dar ideia da forga dos ideais de progresso e do profundo racismo que marcou os Estados naci-
onais emergentes, Arzu (2008, p. 210) refere que “a imagem reiterada de um indigena com aspecto
‘degradante e embrutecido (...) que permanece na mais crassa ignorancia’, e sua repeticdo mecanica,
operou tanto para excluir o indigena da nova nagao como para culpa-lo pela falta de progresso e en-
grandecimento”.

66 O abandono da populagao indigena na Bolivia, em termos educacionais, até meados do século XX,
é retratado por Klein (2013, p. 382), segundo quem os indigenas permaneceram completamente dis-
tanciados da educacédo formal das elites bolivianas. Veja-se: “Além disso, por falta de ensino publico
na zona rural antes da década de 1930, a massa da populagao rural permaneceu analfabeta, com a
grande maioria ignorando a propria lingua nacional. O idioma predominante continuou sendo o quichua,
com o aimara ocupando o segundo lugar”. Percebe-se, com isso, que a relagdo de estranhamento tinha
dois caminhos complementares: a populagéo indigena, sem conhecimento do espanhol, nao influia nos
designios do Estado nacional, ao mesmo tempo que nao se dava relevancia a sua expressao cultural
nas linguas tradicionais.

67 Quando se aduz que a adogdo de uma lingua como padrao cultural significou a exclusdo de outras
alternativas, basta que se pense num pais como a Bolivia, que, em fins do século XIX, ainda tinha a
grande maioria de sua populagao falando outros idiomas. Isso fica claro no seguinte relato de Klein
(2013, p. 383): “Os governos civis da Bolivia que foram constituidos depois de 1880 tiveram como base
de apoio uma pequena porcentagem da populagéo nacional. Para todos os efeitos, esse apoio provinha
unicamente dos falantes de espanhol, no maximo um quarto da populagao do pais” (italico nosso).
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O problema desse modo de ser e pensar € que as formas de vida dos povos
originarios nem sempre (ou melhor, quase nunca) adaptaram-se as exigéncias do di-
reito ocidental europeu. Por exemplo, a nogéo de individuo como nucleo fundamental
que perpassa as relagdes entre a sociedade e o Estado moderno (ainda hoje peca
chave no raciocinio juridico ocidental), que esta na base da afirmacdo dos direitos
fundamentais individuais de cunho essencialmente negativo (entdo os unicos positi-
vados), nao encontrou eco na estrutura social dos povos originarios, amparada numa
maneira completamente distinta e coletiva de organizagdo comunitaria. Outras exi-
géncias religiosas e institucionais da época, com sua vertente profundamente catolica,
patriarcal e censitaria, completavam um quadro de inteiro descasamento entre as for-
mas oficiais do direito estatal e o modo de viver de enormes parcelas das populagdes
dos paises da regido, ndo raro majoritarias®, mas largamente marginalizadas em ter-
mos de peso e participacado no exercicio do poder politico.

Obviamente, portanto, o colonialismo latino-americano ndo se disseminou
apenas nas estratégias discursivas que estavam em sua base®. Por isso € que Yri-
goyen Fajardo (2006, p. 546, traducao livre) chega a afirmar que o constitucionalismo
liberal teria “como objetivo a submissao do indigena, isto €, o despojo de seus territo-
rios, a seguranga de sua subordinagdo politica, e sua anulagéo cultural”, exemplifi-
cando a relagdo complexa entre os Estados nacionais e as nagdes indigenas pela
exposicao dos modelos nos EUA (segregacionista de tutela de nagées domésticas),
na Venezuela (liberal assimilacionista), na Coldmbia (modelos missionarios e civiliza-
térios), entre outros. Seu destaque € para a permanéncia de formas de ataque aos
elementos de coes&o coletiva e busca de assimilagdo indigena (YRIGOYEN FA-
JARDO, 2006, p. 546-548).

68 “No momento da independéncia, John Barclay Pentland, um observador inglés, estimava a populagéo
da Bolivia em 1.100.000 habitantes, dos quais 800 mil indios, 200 mil brancos, 100 mestizos ou cholos
(de sangue misto), 4.700 escravos negros e 2.300 negros libertos. E provavel que ndo mais de 20 por
cento falassem espanhol: a grande maioria falavam o quichua e o aimara” (BONILLA, 2015, p. 569).
69 Chivi Vargas (2015, p. 222) refere-se aos tragos coloniais no constitucionalismo da Bolivia até o
século XXI, fazendo-o a partir de sua institucionalizagao e pela alusdo a continuidade de uma visao
eurocéntrica e ocidental que andaria lado a lado com o siléncio forgado a que foram submetidas as
comunidades originarias. Segundo enxerga, até recentemente, a constituicdo sempre teria sido “‘copi-
ada’ por masculinos, brancos, proprietarios, letrados, por meio do dinheiro ou pela forga das armas,
[que] dispOs a negagéo da unica maioria nacional: a maioria indigena” (CHIVI VARGAS, 2015, p. 222,
traducao livre). Para ele, a negagéo das “formas governativas; [d]a propriedade coletiva como suporte
da individual; [d]Jo manejo dos recursos naturais; [d]a participacdo na vida politica do pais; [d]a distri-
buicdo dos bens em tempos de bonanga e de pobreza; [e d]a administracao territorial do equilibrio”
(CHIVI VARGAS, 2015, p. 222, tradugao livre) teriam sido constancias no constitucionalismo boliviano
até a recente modificagdo paradigmatica.
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Donghi (2014, p. 304-305) vai além. Ao destacar a completa repulsa que as
sociedades nacionais emergentes tinham ao reconhecimento de direitos proprios dos
indigenas sobre suas terras e modos de vida (o que significaria impedir a incorporagao
da terra e da méao de obra indigena a economia de mercado), indica que “a propria
noc¢ao de uma republica de indios separada e paralela repugnava a nova ordem, que
rejeitava qualquer método alternativo de reconhecimento legal e politico de um modo
de vida especifico dos indios” (italicos no original)®.

O processo de assimilagéo das populagdes indigenas pela sociedade nacio-
nal alcangou relativo consenso entre as elites politicas e econdmicas na América La-
tina ao longo do século XIX. Safford (2014, p. 374) destaca que a incorporagéo dos
indigenas sob perspectiva liberal e a divisdo de suas terras foram assumidas como
etapas necessarias para a constru¢ao dos Estados nacionais, e que somente a partir
de 1860 € que comecgaram a surgir as primeiras vozes dissonantes, que passaram a
reconhecer “efetivamente os resultados devastadores dessa reforma [da propriedade
indigena], que privou os indios de suas terras e os reduziu a mais miseravel pobreza”.

Essas herangas coloniais — monismo juridico, nacionalidade monocultural e
cidadania censitaria, amparadas em ideias de enfrentamento, assimilacéo e dissolu-
¢ao dos povos pelo tratamento individualizado de cada indigena, cujo resultado tam-
bém foi seu empobrecimento extremo —, foram apenas parcialmente equacionadas
pela sucessao do paradigma’? liberal pelo constitucionalismo social, que, substituindo
a perspectiva assimilacionista, passou a reconhecer sujeitos coletivos e a atribuir uma
nova categoria de direitos ndo puramente individuais (os direitos econdmicos, sociais

e culturais) a populagao.

70 O mesmo autor pontua, no entanto, que haveria um descasamento entre a relativa estabilidade social
(continuidade de relagdes comunitarias entre indigenas) antes e apés a Independéncia e o status juri-
dico oficial que as ordens dos novos paises teriam confiado a esses povos. Apesar das discriminagdes
legais, para ele, “o efetivo isolamento econdmico, por exemplo, da regido andina — é provavelmente a
principal explicagdo para a estabilidade social dessas areas habitadas por uma maioria esmagadora
de indios” (DONGHI, 2014, p. 305). Esse entendimento alinha-se as observagoes ja citadas de Bonilla
(2015, p. 572-582) e Klein (2013, p. 381), para quem as propriedades indigenas e o carater coletivo de
suas comunidades foi respeitado enquanto representou alguma vantagem para o Estado (no caso bo-
liviano, enquanto gerou renda tributaria para o governo).

7" Na linha tedrica aqui adotada, um paradigma é um “pano de fundo ndo tematico” que influencia, de
forma direta, a compreensao que todos os atores sociais tém do direito e da sociedade numa determi-
nada época (HABERMAS, 2003a, p. 131). Corresponde a um acumulo de conhecimentos, pré-compre-
ensdes e entendimentos que auxilia a interpretagao do direito e a prépria identificacdo de problemas e
questdes a serem juridicamente tratadas.
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No entanto, diz-se que a heranca colonial foi superada apenas em parte por-
gue o novo paradigma partiu de uma intengao integracionista em relagao aos indige-
nas, sem quaisquer propostas de ruptura com o monismo juridico e com a monocul-
turalidade, mantendo-se o império do Estado e a primazia de suas instituicdes ociden-
tais oficiais para criar, interpretar e aplicar o direito.

Para Yrigoyen Fajardo (2006, p. 550-554), a mudanc¢a de papel do Estado e
dos direitos, e a entrada em cena de sujeitos coletivos, tem profundo impacto. Afirma
que “o constitucionalismo social possibilita o reconhecimento legal do sujeito coletivo
indigena, direitos especificos ou especiais de carater protetor, e o desenvolvimento
de politicas proativas ou intervencionistas do Estado em favor de direitos sociais da
populacado indigena. Este € o contexto de aparigdo do indigenismo integracionista’
(YRIGOYEN FAJARDO, 2006, p. 550, traducgao livre, destaques no original).

Nessa fase, houve uma profunda ligagao do “tema indigena” com seus aspec-
tos socioecondmicos. Em estudo sobre os trabalhos que levaram a promulgagéo da
Constituicao de 1938 na Bolivia, Klein (1966, p. 274-276) destaca que a luta da es-
querda estava centrada na garantia de terra para os indigenas’?; de acordo com seu
relato, os lideres da esquerda, Walter Guevara Arce e Alfredo Arratia, “em sua defesa
da comunidade e em seus ataques aos latifundios, reforgaram a tese de Mariategui,
de que o problema do indio € o problema da terra, e ndo uma questado de educagao
ou outra qualquer” (KLEIN, 1966, p. 274, traducao livre).

A solugédo da questado indigena foi pensada a partir da promogéao de novas

politicas publicas e de novas formas de reconhecimento’®, inclusive com a aceitagéo

2 Discutindo o papel desempenhado pelos socialistas na Assembleia Constituinte boliviana de 1938,
veja-se a narrativa de Klein (1966, p. 275, traducgao livre), que faz aluséo a proposta de reconhecimento
do carater coletivo das propriedades indigenas: “Guevara Arce prosseguiu com a ameaca profética de
que se a Convencgao nao adotasse as disposi¢des constitucionais sobre uma reforma agraria pacifica,
entdo, algum dia, um partido socialista revolucionario imporia pelo sangue uma solu¢do ainda mais
revolucionaria para a nagao. ‘Se hoje nés nao fizermos essa revolugéo pacifica, amanhé vira a revolu-
¢ao violenta.... A legislacao que eles propuseram para o campesino, termo que os esquerdistas deli-
beradamente usavam para designar os indigenas, era uma grande proposta legislativa radical que teria
nao apenas reconhecido a personalidade legal da comunidade, mas propunha uma completa reforma
agraria, dispondo que 50 indigenas poderiam pleitear a expropriacdo de um latifindio que seria a eles
destinado pelo Estado” (italico no original).

73 Destaque-se, no entanto, como registro necessario, que a América Latina nao tratou o tema indigena
de igual forma. Qualquer pretensdo de homogeneidade e linearidade, como ja destacado em varios
momentos deste trabalho, é equivocada. Por exemplo, quanto ao Chile e, em larga medida, a Argentina,
Yrigoyen Fajardo (2006, p. 553) — referindo-se a mesma época em que os paises Centro-Andinos en-
veredam pelo modelo social aqui abordado — chega a falar na continuidade do constitucionalismo mis-
sionario, pelo qual o tratamento dispensado aos indigenas ndo conquistados na era colonial deu-se
pelos expedientes da guerra e da auséncia constitucional, com a ado¢ao de legislagao especial a eles
aplicavel posteriormente acompanhada por uma politica de assimilagao, redugéo e isolamento.



49

e o incentivo de um pluralismo subordinado, ja que, nessa fase, a relagao entre Estado
e direito (monismo juridico) ainda n&o havia sido alvo de contestagdo. O constitucio-
nalismo social constituiu-se, inclusive, pela aceitagao de certos costumes indigenas,
mas ainda sem incorporagao da integralidade do sistema juridico das comunidades
tradicionais em igualdade de condi¢gées quando considerados em face do direito es-
tatal, que desenvolveu normas especiais para o tratamento dos indigenas’.

Para Yrigoyen Fajardo (2015), o paradigma social integracionista apenas so-
freu uma contestacéao efetiva quando se iniciou o processo de mudancgas que resultou
naquilo que ela chama de horizontes do constitucionalismo pluralista, que seriam o0s
paradigmas do constitucionalismo multicultural, do constitucionalismo pluricultural e
do constitucionalismo plurinacional”™. A sucessao de reformas e alteragdes paradig-
maticas pos-constitucionalismo social preparou o caminho para transformagdes no
perfil de algumas das experiéncias constitucionais da regido e de sua relagdo com o

monismo juridico e com a centralidade do elemento estatal para o direito’®.

74 Sintetiza o periodo a descrigdo realizada por Brandao (2015, p. 27-28), para quem “[o] constitucio-
nalismo social questionou o marco do constitucionalismo liberal, assimilacionista e individualista, am-
pliando e reconhecendo direitos coletivos dos povos indigenas. Todavia, o seu objetivo era integrar os
indigenas ao Estado e ao mercado, sem romper com a identidade do Estado nagéo. Ou seja, ndo se
questionou a monoculturalidade e a tutela estatal sobre os povos indigenas. Todas essas caracteristi-
cas refletem uma forte I6gica econémica. Para além da alta carga culturalmente homogénea e do com-
ponente religioso, tinha a clara intencdo de anexar terras e retirar dos indigenas os seus territérios
ancestrais, disponibilizando para a dindmica mercadolégica esses territorios”.

75 Seguiremos, no restante desta abordagem inicial sobre o colonialismo, com os aportes tedricos de
Yrigoyen Fajardo (2015) sobre os horizontes do constitucionalismo pluralista, sem deixar de destacar
que outros autores contribuem para o estudo do tema e que suas perspectivas também oferecem im-
portantes marcos analiticos. Por exemplo, Rodriguez Garavito e Baquero Diaz (2015, p. 40-44) enxer-
gam a existéncia de trés paradigmas na relagao entre o Estado e os povos indigenas, quais sejam: o
liberal integracionista, o multiculturalismo hegemdnico e o multiculturalismo contra-hegemédnico. Em
relacdo ao integracionismo liberal, sua linha de explicagao é semelhante aquela que ja foi apresentada
acima. O que é distintivo em sua teoria é o esclarecimento sobre o que marcaria os paradigmas rema-
nescentes. Em sua visdo, o multiculturalismo hegemnico separaria as demandas de redistribuicao das
de reconhecimento, privilegiando as ultimas e adotando um viés essencialmente procedimentalista dos
direitos indigenas (em que o mero cumprimento de etapas de consulta, por exemplo, ja seria suficiente
para considerar que sua voz foi ouvida). A seu turno, o paradigma multicultural contra-hegem®onico
estaria amparado, por exemplo, na Declaragao Universal dos Direitos dos Povos Indigenas de 2007,
aprovada pela ONU, e daria énfase a uma versdo maximizada de pleitos por reconhecimento e redis-
tribuicdo, como o direito a autodeterminacao, as demandas de reparagdo material por impactos sobre
terras comunais indigenas, a exigéncia de prévio consentimento, entre outros. Noutra obra, aprofun-
dando esses aportes, Rodriguez Garavito (2012, p. 46-47), no contexto de uma ampla critica a siste-
matica de consulta aos povos indigenas adotada em muitos paises latino-americanos que incorporam
de alguma forma o multiculturalismo a seus ordenamentos juridicos, aponta a falta de garantia de di-
reitos efetivos, visto que ndo se enfrentam as causas estruturais da desigualdade e nem se da poder
de decisdo as comunidades.

76 Destaque-se, no entanto, que a heranga centralista e monista era (e ainda é) extremamente forte e
enraizada nos ordenamentos juridicos da regido, e as aberturas oferecidas ao pluralismo ainda séo
incipientes e contramajoritarias.
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O longo periodo do constitucionalismo social encontrou no ciclo multicultural
da década de 1980 a sua primeira contestacido. Esse ciclo partiu do reconhecimento
da diversidade cultural e linguistica das sociedades latino-americanas, e do direito
indigena a identidade cultural coletiva e a um territério proprio, embora ainda nao en-
veredasse pelo reconhecimento explicito do pluralismo juridico. Sdo Constituicbes
desse ciclo, de acordo com Yrigoyen Fajardo (2015), as do Canada, de 1982, da Gua-
temala, de 1985, da Nicaragua, de 1987, e do Brasil, de 1988, a respeito da qual diz
situar-se no marco do debate sobre a revisdo do Convénio 107 da Organizagao Inter-
nacional do Trabalho (OIT), apresentando-se no limiar de uma nova etapa de reco-
nhecimentos em relagéo aos povos indigenas (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 38).

Posteriormente, o segundo ciclo do constitucionalismo pluricultural, partindo
de elementos multiplos, como o avango do multiculturalismo como teoria que justifica
a luta por direitos das comunidades tradicionais, a realizagdo de reformas no Judiciario
para dar prioridade a formas alternativas de composi¢ao de conflitos, a propagagao
de demandas indigenas por territério e autonomia, etc. (YRIGOYEN FAJARDO, 2015,
p. 38-39), passou a entrar em cena o reconhecimento da “nagao multiétnica/multicul-
tural” e do “Estado pluricultural®.

Essa foi a fase em que se deu a incorporagao de novos direitos no marco da
normatizagao construida pelo Convénio n. 169 da Organizag&o Internacional do Tra-
balho (OIT)?’. Foram consagrados, entre outros, direitos como a oficializagéo de idio-

mas indigenas, o acesso a educagao bilingue pluricultural, a possibilidade de novas

7 Esse destaque para o Convénio 169 da OIT nao se da sem criticas. Por exemplo, Rodriguez Garavito
(2012, p. 41-47) identifica nesse diploma a consagragao exclusiva de direitos de consulta a povos indi-
genas a respeito de empreendimentos econdmicos que Ihes tragam impactos diretos ou indiretos, sem
se exigir o seu consentimento livre, prévio e informado (avango que teria vindo muito mais tarde, no
marco da Declaragdo da ONU de 2007). Ou seja, a formalidade da consulta dispensaria qualquer atri-
buicdo de carater vinculante as deliberagbes das comunidades, povos e nagdes, o que demonstraria
que o Convénio 169 daria prioridade ao desenvolvimento econémico em detrimento da autodetermina-
¢ao dos povos. Sob outro olhar critico, ha quem argumente que o Convénio 169 permanece preso a
uma relagéo de externalidade e diferenciagao que separaria direitos humanos de direitos indigenas.
Veja-se: “As mesmas limitagdes sdo evidentes na versado da consulta que foi incorporada nas legisla-
¢bes e praticas da maioria dos Estados que ratificaram o Convénio 169. Nessa versdao dominante,
portanto, a CPLI [consulta prévia, livre e informada] € uma pega central do multiculturalismo neoliberal,
isto &, do regime juridico que reconhece os direitos culturais, mas nega, de facto ou de jure, ‘o controle
dos recursos que sao necessarios para tornar reais esses direitos’ (Hale 2005: 13). Trata-se do multi-
culturalismo e da consulta que predominam inclusive em muitos dos paises latino-americanos que se
uniram a onda do constitucionalismo multicultural e ao desenvolvimento étnico, sem que eles tenham
implicado enfrentamento as causas estruturais da exclusdo dos povos indigenas nem a criagdo de
formas de participagdo com poder de decisdo (Sieder 2002)” (RODRIGUEZ GARAVITO, 2012, p. 46-
47, tradugéo livre).
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formas de participagéo e consulta sobre temas de interesse das comunidades indige-
nas, etc. (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 38).

Foi esse periodo, ainda, que inaugurou as primeiras rupturas com o monismo
juridico, que se apresentaram sob a forma de concessdes de exercicio de poder por
parte de autoridades indigenas, e da chancela estatal a procedimentos de seu direito
consuetudinario. O que ainda ndo aconteceu nesse momento, no entanto, foi o aban-
dono da tutela estatal de raizes seculares, e exercida desde a conquista espanhola,
cujas limitagdes ndo permitiram que se enxergasse essa incipiente e pontual abertura
para o pluralismo como algo amplamente disseminado, organico e sistematico’®. A
jurisdicao indigena, por exemplo, ainda foi tratada por essas Constituicbes como “es-
pecial’ e distinta da “comum/geral”, caracteristicas atribuidas apenas a justica e ao

direito ndo indigenas. Brandao (2015, p. 31) entende que se criou “uma espécie de

” e

‘pluralismo juridico subordinado colonial”, representado por “clausulas de freio’ que
s&o incorporadas nos textos constitucionais como limites aos direitos indigenas”, em
que, “na pratica, os conflitos [entre o direito indigena e o direito estatal] passam a ser
decididos pela jurisdicdo ordinaria, ou seja, sem solugdes adequadas intercultural-
mente para a resolugdo dessas colisdes”®.

No entanto, para Yrigoyen Fajardo (2015), esse periodo pluricultural ndo foi
apenas constituido por avangos em termos de modificagdes inclusivas para as nacoes

indigenas na América Latina. Coincidiu, no plano interno, com a adog¢éo de politicas

78 “A novidade mais importante desse ciclo é que as constituigdes introduzem férmulas de pluralismo
juridico, logrando romper com a identidade Estado-direito ou o0 monismo juridico, isto é, a ideia de que
s6 é ‘direito’ o sistema de normas produzido pelos érgaos soberanos do Estado (o Legislativo, o Judi-
ciario e o Executivo). As constituicbes desse ciclo reconhecem autoridades indigenas, suas proprias
normas e procedimentos ou seu direito consuetudinario e fungdes jurisdicionais ou de justica. A partir
desses reconhecimentos pde-se em questao a visdo classica de soberania e o monopdlio que as cons-
tituicbes consignavam aos ‘poderes ou 6rgaos soberanos’ do Estado para a produgéo do direito e da
violéncia legitima. As constituicdes pluralizam as fontes de produgao legal do direito e da violéncia
legitima, pois as fungbes de produgdo de normas, administragdo de justica e organizacdo da ordem
publica interna podem ser exercidas tanto pelos érgaos soberanos (classicos) do Estado como pelas
autoridades dos povos indigenas, sob controle constitucional. Sem embargo, trata-se de férmulas nao
isentas de limitagées e nem sempre sao introduzidas de modo organico e sistematico. Esse modelo se
expande na América Central e do Sul (Colémbia 1991, México 1992, Paraguai 1992, Peru 1993, Bolivia
1994, Argentina 1994, Equador 1996 e 1998 e Venezuela 1999)” (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 38-
39, traducgéo livre).

79 Adiante em sua obra, o mesmo autor comenta a necessidade de interpretagao intercultural do direito,
pontuando o seguinte em relacdo a aplicabilidade do direito indigena: “Se por um lado nao seria dese-
javel a criagdo de um mundo apartado, sem didlogo com as normas internacionais e constitucionais,
por outro, tal previsao constitucional pode ceifar qualquer possibilidade de verdadeira autonomia indi-
gena. O grande desafio, portanto, é interpretar interculturalmente as normas constitucionais que, como
desenvolveremos no ultimo capitulo, ttm o Tribunal Constitucional Plurinacional Boliviano como uma
alternativa intercultural para esse conflito” (BRANDAO, 2015, p. 31-32).
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de reestruturacado do Estado na onda do que varios autores indicam como neolibera-
lismo®0, que teria sido determinante para a contragéo de direitos sociais, a flexibiliza-
¢ao dos mercados e, diretamente, em termos de garantias indigenas, a realizagao de
despojos territoriais, 0 que acabou por impedir a plena efetividade dos novos direitos,
em vista, também, da auséncia de mecanismos de efetivagcao que fossem capazes de
tira-los do papel®.

Essa falta de articulagdo entre a outorga de direitos e a organizagéao juridica
(formal) dos paises latino-americanos é parte de um problema que diz respeito a limi-
tada eficacia de reformas que se preocupam com a atribui¢do de direitos e posicoes
juridicas ativas a seus destinatarios sem uma modificagao efetiva nos mecanismos
organicos de aplicagdo da Constituicdo e da legislagado que a regulamenta. Yrigoyen
Fajardo (2015, p. 39) trata de um exemplo bastante critico nesse particular, que € a
falta de efetividade do direito de consulta aos indigenas incluido em diversas Consti-
tuicbes da regido diante da auséncia de sua regulamentacéo efetiva e aplicagéo pra-
tica. Isso leva a que, nao raro, os Poderes Legislativos dos paises sigam reivindicando
soberania sobre matérias cuja definicdo deveria ser exercida (isolada ou conjunta-
mente) de forma autbnoma pelos indios, dada a potencialidade de serem diretamente
afetados. Serao explorados, no segundo capitulo deste trabalho, conflitos nessa seara
como exemplo das dificuldades para a efetivacdo de direitos quando a estrutura e a

80 A aplicacdo das medidas neoliberais teve peso significativo nos processos constituintes subsequen-
tes, como sera amplamente estudado no Capitulo 2 desta tese. Apenas para exemplificar, Leonel Junior
(2015, p. 59-78), que examina o ponto sob uma ética marxista, € um dos que destaca a relevancia da
luta contra as medidas de reestruturagao do Estado para a articulagao das forgas politicas que estive-
ram no nascedouro do ciclo constitucional seguinte. Em complemento, escrevendo sobre as medidas
neoliberais aplicadas por governos equatorianos nas ultimas duas décadas do século XX, Ayala Mora
(2015, p. 571) anota que “[o] descontentamento e a mobilizag&do social surgiram em consequéncia do
peso da crise sobre a populagéo. (...) Durante a década de 1990, vérios levantes ndo so resultaram no
reconhecimento dos direitos coletivos indigenas, mas também enfrentaram a aplicagdo de medidas
enérgicas de ajuste econbmico e a privatizacdo das empresas publicas”.

81 “A adogdo do multiculturalismo e dos direitos indigenas nos anos noventa deu-se paralelamente a
outras reformas em sede constitucional destinadas a facilitar a implementacao de politicas neoliberais
no marco da globalizagao. Isso incluiu a contragao do papel social do Estado e dos direitos sociais, a
flexibilizagdo de mercados e a abertura as transnacionais, como na Bolivia e no Peru. Assim, por exem-
plo, a Constituicdo peruana de 1993, se reconheceu por um lado o carater pluricultural do Estado e o
pluralismo juridico, por outro, eliminou as garantias de inalienabilidade, imprescritibilidade e impossibi-
lidade de embargo que tinham as terras indigenas desde as constituigdes de 1920 e 1930. Na pratica,
isso possibilitou que um grande numero de corporagdes transnacionais instalasse-se nos territérios
indigenas para realizar atividades extrativas, dando lugar a novas formas de despojo territorial, como
ndo ocorria desde o século XIX. E dizer, a simultanea adogdo de posigdes neoliberais e direitos indi-
genas nas constituicdes, entre outros fatores, teve como consequéncia pratica a neutralizagdo dos
novos direitos conquistados. Some-se a isso outros fatores, como violéncia interna, agdes de poderes
materiais locais, narcotrafico, paramilitares, etc.” (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 39, tradugéo livre).
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pratica juridica ndo s&o transformadas em conjunto, desafios que se apresentam até
hoje aos novos paradigmas constitucionais na América Latina®2.

Por fim, o terceiro ciclo — que também sera alvo de preocupacao especifica
no segundo capitulo deste trabalho, quando do exame mais minucioso dos projetos
constitucionais do Equador e da Bolivia — é o que traz a ideia de plurinacionalidade
para o centro da organizagao constitucional do pais. Esse constitucionalismo plurina-
cional, segundo seus defensores, procuraria romper com a légica de colonialidade do
poder e abandonar a ideia de grupos indigenas como meras coletividades; sua pro-
posta de base seria a refundagao do Estado a partir do reconhecimento de nagées
indigenas®® preexistentes ao proprio corpo politico estatal e portadoras da qualidade
de sujeitos constituintes que n&o se submetem a qualquer tipo de tutela, vista a supe-
racao da visao de atraso, subalternidade, dependéncia e incapacidade que marca a
narrativa até entao vigente (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 46-48).

Como ja antecipado, lutas sociais de peso (como as Guerras da Agua e do
Gas, na Bolivia, ou a mobilizagao contra as medidas de ajuste e que proporcionaram
a queda de sucessivos Presidentes, no Equador) levaram a consagragao de novos
direitos também com matriz indigena (bem viver ou viver bem, direito a agua e a se-
gurancga alimentar, entre outros), e trouxeram para o centro das normas sobre direitos
constitucionais as influéncias da cosmovisao indigena. Elementos vistos como passi-
veis de mera apropriagao e utilizagdo — como a natureza — ganharam novos significa-

dos, inclusive pela reversao de seu papel e pela consagragao de direitos proprios®+.

82 “Dessa forma, esse segundo ciclo trouxe avangos importantes para a questao indigena na América
Latina, mas com limites epistemolégicos e institucionais latentes na afirmacédo e garantia dos povos
indigenas, tendo em vista que a constitucionalizagdo desses direitos ndo foi acompanhada de meca-
nismos institucionais que efetivassem tais avancos. Além disso, essas conquistas constitucionais nao
foram traduzidas em avancos reais para as comunidades indigenas, tendo em vista o concomitante
avanco de politicas neoliberais que acabaram por bloquear aqueles progressos no campo constitucio-
nal” (BRANDAO, 2015, p. 32).

83 Obviamente, ha dificuldades decorrentes da criagdo de uma nova nogao de pertencimento em razao
da plurinacionalidade. Uma abordagem interessante sobre os conflitos causados pelas propostas de
cidadania diferenciada (differentiated citizenship) e os limites da resposta juridica a eles oferecida,
ainda que centrada em problemas vividos sob outras realidades nacionais, pode ser encontrada em
Rosenfeld (2010, p. 227-233).

84 “Apos a crise do modelo de ajuste estrutural e das politicas neoliberais, a populagdo em geral reclama
do Estado direitos sociais € um papel ativo frente as transnacionais e aos poderes materiais. Esta
demanda traduz-se em novos direitos sociais que incorporam a visdo indigena, como o direito a agua,
ao ‘bem viver’, a segurancga alimentar, entre outros. E, assim mesmo, reconhecem o exercicio do direito
préprio no marco da cosmovisdo indigena. Adicionalmente, a Constituigdo do Equador incorpora direi-
tos para novos sujeitos, como a natureza (a ‘pachamama’, os cursos d’agua), por fora da sistematica
homocéntrica ocidental” (YRIGOYEN FAJARDO, 2015, p. 47, tradugéo livre).
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Relevante para esta etapa do trabalho € o marco representado pela oficializa-
¢do do pluralismo juridico®®, que resulta na institucionalizagdo do exercicio de uma
justica indigena. Assim, a partir desse novo plexo normativo, ndo apenas se incorpo-
ram elementos de interculturalidade na producio e no discurso do direito, como se
reconhecem mecanismos institucionais efetivos de aplicacdo desse direito descentra-
lizado e pluralistico.

Novos principios de organizagao do poder, situados no ambito da diversidade,
da igual dignidade dos povos e da interculturalidade, permitem, na Bolivia, a afirmacéao
de uma jurisdigao indigena com competéncias privativas e até mesmo de instituicoes
oficiais notoriamente plurinacionais, como € o caso do Tribunal Constitucional Pluri-
nacional ou da Assembleia Legislativa Plurinacional. Incentiva-se a edigdo de normas
com direitos a novas formas de participagao direta (consultas, exercicio de democra-
cia direta por deliberagdes comunitarias, etc.), criam-se oportunidades para o surgi-
mento de um direito de conteudo distinto, mas n&o subalterno, e, talvez de forma bas-
tante inovadora, conjuga-se, ainda que de maneira incipiente (e restrita ao caso boli-
viano, como dito), a modificacao institucional do Estado.

O que caracteriza esse pluralismo juridico, para Wolkmer (2015, p. 254), é o
reconhecimento do valor da diversidade e da diferenca, cuja teoria parte da “existéncia
de mais de uma realidade, de multiplas formas de acao pratica e da diversidade de
campos sociais ou culturais com particularidade prépria, ou seja, envolve o conjunto
de fendbmenos autdbnomos e elementos heterogéneos que nao se reduzem entre si”.
Prossegue, no mesmo escrito, esclarecendo os principios que orientam esse plura-

lismo, fazendo-o da seguinte forma (WOLKMER, 2015, p. 254, italicos no original):

Dentre alguns de seus principios valorativos, assinala-se: 1) a autonomia, po-
der intrinseco aos varios grupos, concebido como independente do poder
central; 2) a descentralizagdo, deslocamento do centro decisério para esferas

85 Destaque-se, como aporte critico necessario, que Neves (2003) ndo vé como factivel falar em plura-
lismo juridico em paises “periféricos”. Isso porque, nessa realidade periférica, outros campos, como a
economia e o poder, ndo funcionariam apenas como ambiente no qual o direito operaria, mas influen-
ciariam e misturar-se-iam decisivamente com questdes juridicas (o0 que indicaria a auséncia de auto-
nomia-identidade completa do direito). O problema em Estados como os latino-americanos, para o au-
tor, ndo apareceria na construgdo dos textos normativos, mas na aplicagédo do direito (NEVES, 2003,
p. 273), ja que o pluralismo — entendido como afirmagéao de juridicidades alternativas ao Estado — teria
dificuldades para afirmar-se num contexto em que esta em xeque a proépria construgao juridica desse
Estado, que acaba por ser colonizada por particularismos, casuismos, privilégios e influxos politicos e
econdmicos que obstam a diferenciagao funcional do direito (NEVES, 2003, p. 274; 277). A Unica forma
de superar essa estruturacdo seria a busca pelo refor¢go da cidadania pela propagacao do cédigo do
direito de forma n&o personalista e excludente (NEVES, 2003, p. 284). Lopes (2003, p. 224) é outro
que entende ser inapropriada a alusdo a pluralismo juridico em nossa realidade latino-americana, pre-
ferindo valer-se da expressao paralelismo juridico para designar uma especifica forma de se ignorar o
direito vigente, com profundos impactos sobre sua eficacia.
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locais e fragmentarias; 3) a participagcéo, intervengao dos grupos, sobretudo
daqueles minoritarios, no processo decisorio; 4) o localismo, privilégio que o
poder local assume diante do poder central; 5) a diversidade, privilégio que
se da a diferenca, e ndo a homogeneidade; e, finalmente, 6) a tolerancia, ou
seja, o estabelecimento de uma estrutura de convivéncia entre os varios gru-
pos baseada em regras “pautadas pelo espirito de indulgéncia e pela pratica
da moderagao”.

Essa quebra de perspectiva do monismo juridico (oficial) €, para os objetivos
desta tese, uma elemento central de abalo da organizagao juridica tradicional repre-
sentada pelas novas experiéncias constitucionais. Mas € bom que se destaque que a
estrutura centralista e centripeta do direito moderno — aqui tratada como uma herancga
colonial em relag&o as populagdes indigenas originarias, cujas tradigdes e formas de
vida foram desprezadas e rejeitadas por séculos — €, ainda, largamente maijoritaria em
toda a América Latina, assim como o sdo as permanéncias de discursos segregacio-
nistas e hierarquizantes.

Até aqui, apesar de avangos inegaveis em toda a regido, apenas dois paises
latino-americanos abriram-se amplamente ao pluralismo para firma-lo como principio
fundante de suas ordens constitucionais (com problemas de aplicagéo e de institucio-
nalizagdo em ambos, mas especialmente no Equador, como veremos), ao passo que
a grande maioria dos paises do continente — em termos de literatura juridica, pratica
jurisprudencial e disposi¢cdes normativas — permanece atrelada a um direito que segue
relegando todas as demais produgdes normativas alternativas as margens do sistema
oficial®®, o que se alia aos esteredtipos e tdpicos argumentativos que identificam o
direito indigena com “mera” tradigdo e costume (numa vertente negativa dessas fon-
tes), em oposicdo a um direito ocidental que seria moderno, positivado e cientifica-
mente organizado. A forga centrifuga do pluralismo ainda n&o teve condigbes para se
impor inteiramente vis-a-vis as tendéncias concentradoras da racionalidade moderna

e do direito ocidental por ela patrocinado.

86 Como exemplo da persisténcia dessa visdo, em livro que estuda as instituicdes informais na América
Latina, embora antes da promulgacéo das Constituigdes do Equador e da Bolivia, Helmke e Levitsky
(2006, p. 3) consideram que o direito indigena seria uma espécie de instituicdo informal, dada a sua
nao oficialidade. A seu turno, O’Donnell (2006, p. 289, tradugao livre), escrevendo o posfacio da mesma
obra, discorda, considerando que nao se pode tratar o direito indigena como uma instituicdo informal,
visto que “esses sistemas legais e instituicbes indigenas sao bastante formalizados, incluindo autorida-
des indicadas e legitimadas publicamente, procedimentos detalhados, rituais elaborados, sangdes re-
gulares e assim por diante. Consequentemente, essas instituicdes ndo sdo apenas conhecidas publi-
camente, mas sdo também transparentes, ndo apenas para aqueles diretamente envolvidos no con-
texto relevante de interagao, mas também para os de fora”. A contradigao, pensamos, exemplifica o
longo caminho até o reconhecimento da plena eficacia e do igual status do direito indigena nas nacgdes
andinas e em toda a América Latina.
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E todos esses avangos constitucionais ndo apareceram sem entraves, obvia-
mente. Gargarella (2013, p. 179-185) aponta a centralidade do tema dos direitos indi-
genas para as recentes ondas constitucionais na América Latina (pontuando como as
lutas das comunidades foram determinantes para a reescrita de seu destino), mas se
mostra atento para as dificuldades que o tema carrega consigo®’. Para ele, sdo varios
os Obices — efetivos e potenciais — que decorrem da incorporagdo de novos direitos
aos textos constitucionais da regido, como a necessidade de conversao das deman-
das indigenas justamente nessa linguagem juridica, que torna o Judiciario central para
sua implementacao e, ndo raro, individualiza temas que s&o, em sua origem, coletivos,
além de “juridificar” questdes que s&o politicas, culturais e assim por diante®.

Outras tensdes emergem da necessidade de implementagao concreta desses
direitos, o0 que repercute em seus custos (por exemplo, os Estados passam a ter que
fazer frente a despesas com educag&o multilingue, provisdo de direitos a saude e a
assisténcia das comunidades antes desamparadas, etc.). Isso sem se falar num ponto
retomado no Capitulo 3 desta tese, relativo as dificuldades decorrentes da oposicao
entre interesses econdmicos de grupos extrativistas e direitos das comunidades afe-
tadas (colocando em polos distintos os mecanismos de inclus&do e garantia de direitos,
de um lado, e os mecanismos tradicionais e excludentes de tomada de decisao poli-
tica, de outro), do debate acerca do alcance das autonomias e da regulamentagéo do

controle dos territorios, da aceitagao de formas alternativas de resolucéo de conflitos,

87 Por exemplo, aduz que as possibilidades emancipatorias das disposicées dessas novas Constitui-
¢bes podem representar grandes desafios a sua implementagao, justamente pelo potencial conflitivo
que carregam em si, decorrente de sua capacidade de questionar a organizagao e a distribuicdo de
poder existentes nesses paises (GARGARELLA, 2013, p. 183).

88 A “juridicizagdo” dos direitos indigenas também € vista sob a ja comentada perspectiva critica desen-
volvida por Rodriguez Garavito (2012, p. 21), que a situa no marco de um multiculturalismo hegeménico
de despolitizagdo das lutas pela efetivagdo dos direitos indigenas e de excessivo foco em questbes
procedimentais. O autor desenvolve o conceito de “etnicidade.gov” para elucidar “o processo de juridi-
cizagao das reivindicagdes étnicas, que compreende regras muito diversas, desde as regulamentagdes
estatais (por exemplo, os tratados, as leis ou as sentencgas sobre os direitos coletivos) até as normas
privadas (por exemplo, os codigos de conduta das empresas transnacionais para regular suas relagbes
com grupos indigenas) e as lutas juridicas dos movimentos sociais (por exemplo, litigios sobre direitos
indigenas em tribunais nacionais e internacionais). Rastreio as origens dessa legalidade plural e sus-
tento que o ponto de convergéncia de seus diversos componentes é a énfase em assuntos procedi-
mentais e na deliberagéo entre os atores envolvidos nos conflitos regulatérios, incluindo os povos indi-
genas. Argumento que essa énfase reflete uma tendéncia mais ampla: o dominio da legalidade do
‘paradigma da governanga’ (Jessop 1998), que explica o auge de termos como ‘participagcao’, ‘empo-
deramento’ e ‘consulta’ em regulagcdes de todo tipo. E mostro que a etnicidade.gov € um processo
disputado, na medida em que o paradigma da governanga tem sido controvertido desde baixo pelo
movimento global pelos direitos indigenas das ultimas trés décadas, que reivindica o principio de auto-
determinacgao e tem incidido também nas regras nacionais e internacionais sobre os direitos coletivos”
(RODRIGUEZ GARAVITO, 2012, p. 21, tradug&o livre).
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da maneira pela qual se deve lidar com a historia de subjugacdo e com a falta de
tradicado constitucional para referir-se a “questéo indigena”, e assim por diante.
Assim, a continuidade colonial, em todos os paises da regido, representada
pelos discursos da tutela e da inferioridade, e pela depreciagédo de sistemas juridicos
n&o ocidentais, € uma marca inquestionavel ainda hoje no direito constitucional latino-
americano, e as sucessivas reformas e modificagdes pelas quais passou a regido

ainda nao lograram lidar definitivamente com essas continuidades.

1.3 A permanéncia da concentracio excludente de poderes como marca institucional

da reqgiao

Se 0 monismo juridico ainda preponderante decorre, fundamentalmente, de
uma enraizada heranga colonial (discursiva e institucional), amparada na monocultu-
ralidade e na auséncia de visibilidade e valor das diferencas, a estruturacao centralista
das Constituicbes latino-americanas, a seu turno, busca suas origens no processo
politico e juridico de formag&o dos Estados nacionais pos-Independéncia, na primeira
metade do século XIX8, e em sua pratica politica e institucional dos ultimos 200 anos.
E tempo, pois, de nos dedicarmos de forma mais aprofundada a essa histéria politica
para conseguir observar os tragos de concentragao de poderes, hierarquizagao e eli-
tizagdo que se apresentam em todo o subcontinente. A identificagdo que se pretende
sera imprescindivel para que, no capitulo subsequente deste trabalho, seja possivel
estudar as propostas de avancgo e as limitagcdes de variadas ordens dos paises em
que o citado novo constitucionalismo latino-americano procura afirmar-se, seus para-
doxos constitucionais e em que medida essas condicionantes representam entraves

sérios as transformacdes anunciadas.

8 Embora para Gargarella (201-, p. 4-7) o momento imediatamente posterior a independéncia da regiéo
tenha sido mais marcado por experimentagdes constitucionais. Para o autor, a efetiva fundagao insti-
tucional deu-se com a estruturagdo do Estado realizada na fase seguinte, o constitucionalismo funda-
cional, ocorrido na segunda metade do século XIX, do qual mesmo as Constituicdes contemporaneas
ainda seriam tributarias em termos de organizagao do poder.
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As instituicdes adotadas apds o periodo de Independéncia das primeiras deé-
cadas do século XIX% impactam decisivamente muitos dos desdobramentos constitu-
cionais na América Latina até os dias de hoje. Assim, por exemplo, a experiéncia pre-
sidencial, vivenciada de forma originaria pelos Estados Unidos da América, acabou
por ser o modelo inspirador da organizagado dos governos latino-americanos desde
entdo, com poucos desvios e excegdes®'. Por isso, é relevante entender o que norteou
as opcoes iniciais dos arquitetos do constitucionalismo latino-americano do inicio do
século XIX como forma de avaliar mais adequadamente a sequéncia de desenvolvi-
mentos juridico-institucionais que se seguiu.

Segundo Gargarella (2013, p. 5-7), trés foram as linhas politicas e tedricas
principais que delinearam os institutos juridicos e o exercicio do poder politico no sé-
culo XIX. Essas correntes seriam o republicanismo ou radicalismo, o conservadorismo
e o liberalismo.

No modelo republicano ou radical de constitucionalismo, as caracteristicas ba-
sicas seriam o majoritarismo politico e o populismo moral. De forma geral, os radicais
lutavam por um sistema em que imperasse a vontade geral, obtida a partir de delibe-
ragoes sociais baseadas em preceitos majoritarios emanados de uma cidadania ativa
e constituida sob inspiragcdo de uma moral publica e civica voltada ao firme engaja-
mento politico dos cidaddos (GARGARELLA, 2013, p. 7-11).

A seu turno, o modelo conservador de constitucionalismo — para cuja descri-
¢ao Gargarella (2013, p. 11) usa as figuras da cruz e da espada, que simbolizariam a
énfase na religido e na ordem — preconizaria o desejo de manutengao da ordem sob

um projeto moral abrangente (mantido a forga, caso necessario), amparado em duas

% Epoca em que a questdo constitucional ocupou lugar central para os fundadores dos Estados nacio-
nais pos-coloniais. Nesse sentido, veja-se: “A falta de experiéncia politica e administrativa das col6nias
hispéanicas criou, no principio do século XIX, a necessidade de adotar modelos de organizagao politica
provenientes de outras revolugcdes e determinou uma espécie de hipercentralidade do tema constituci-
onal no debate politico” (GARCIA VILLEGAS; RODRIGUEZ, 2003, p. 28).

91 Como ja pontuado na introdugéo deste trabalho, com base em pesquisas como as de Cheibub, Elkins
e Ginsburg (2011), essa formula constitucional presidencialista mantém-se relativamente estavel até
hoje no subcontinente. Acrescentando outras perspectivas, Fix-Fierro e Salazar-Ugarte (2012, p. 634-
636) narram o processo de adogdo do presidencialismo pelas nagbes latino-americanas, destacando
algumas experiéncias destoantes de forma pontual (como a monarquia brasileira da Constituicdo de
1824, ou o executivo plural da Constituicdo de Quito de 1812, ou da Constituicdo da Venezuela de
1811). Indicam, porém, que apds algum periodo de experimentagdes, o presidencialismo impds-se
como modelo tipico da regido. Veja-se: “Entre 1821 e 1830, e baseados no modelo da Constituicdo dos
EUA, mas incorporando algumas influéncias significativas do constitucionalismo espanhol, como a as-
sinatura conjunta de ordens executivas e decretos pelos ministros, a instituicdo do Conselho de Estado
ou governo, ou interpelagdes parlamentares (muitas das quais sobrevivem até os dias de hoje), o sis-
tema presidencial finalmente foi adotado por quase todos os paises latino-americanos” (FIX-FIERRO;
SALAZAR-UGARTE, 2012, p. 635, tradugao livre).
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ideias distintas, que eram o elitismo politico e o perfeccionismo moral. Para os con-
servadores, a sociedade n&o poderia ser administrada com base em maiorias, eis que
a vida social seria regida por certas verdades universais, cujo conhecimento estaria
disponivel apenas a algumas pessoas (elitismo). Em matéria de moral, a defesa era
explicita quanto a adogao da fé catdlica (representativa do modo correto de viver),
permitindo-se o uso do aparato do Estado para coibir “erros de vida"®? (GARGA-
RELLA, 2013, p. 11-14).

Por fim, no modelo liberal de constitucionalismo, o equilibrio de poderes e a
neutralidade moral do Estado seriam as marcas distintivas®®. O principal objetivo dos
tedricos dessa corrente seria a concepgao de arranjos constitucionais destinados a
evitar abusos do Estado. Dentre esses arranjos, encontram-se a separagéo de pode-
res (com mecanismos institucionais de freios e contrapesos) e a previsao de listas de
direitos individuais (negativos) contra o Estado. Os liberais opunham-se a moral reli-
giosa dos conservadores e a forga excessiva que os radicais atribuiam a deliberagéo
coletiva e a capacidade de vincular as escolhas individuais a partir da decisdo majori-
taria. Por isso, defendiam a incondicionalidade dos direitos fundamentais de defesa,
numa posigao anticoletivista e antiestatista centrada no individuo e na necessidade
de que o Estado se abstivesse de interferir na maior parte das areas (GARGARELLA,
2013, p. 14-17).

A articulacéo entre essas posicoes politicas permite compreender muitas das
engenharias constitucionais latino-americanas do século XIX, cuja primeira metade
correspondeu a um periodo de grande convuls&o social, politica e econémica, de sorte
gue nenhum dos modelos constitucionais logrou afirmar-se de maneira pura ou hege-

monica®. Safford (2014, p. 335-337; 401-403) destaca que, talvez a excegéo do rela-

92 Esse perfeccionismo teria resultado na tendéncia de que a interpretacgao juridica fosse baseada numa
determinada concepg¢ao de bem — uma concepgao ética, e ndo moral, no sentido usado por Habermas
(2004, p. 320-324) — que valeria para a sociedade; ou, noutras palavras, numa concepg¢ao essencialista
que determinaria qual seria a forma correta de se viver e, com isso, quais direitos a populagao teria.
Bolivar e outras figuras chegaram a propor a criagao de um Poder Moral, cujo intuito seria “tomar conta
da educacéo e da saude moral do povo” (GARGARELLA, 2013, p. 13, tradugao livre).

93 Esses projetos liberais ganharam forga na América Latina a partir da segunda metade do século XIX,
tornando-se, ja na jungao de esforgos com os conservadores em seu combate ao radicalismo, a pers-
pectiva politico-constitucional majoritdria em toda a regido, como veremos a seguir.

94 Bonilla (2014, p. 577-578) informa que, apenas na década compreendida entre 1840 e 1849, teriam
ocorrido na Bolivia 65 (sessenta e cinco) tentativas de golpes de Estado, o que leva o autor a afirmar
que “[e]sse dificilmente seria o clima mais favoravel para qualquer tentativa de solucionar os problemas
urgentes que afetavam a economia e a sociedade bolivianas”. Noutra passagem, relatando a instabili-
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tivo sucesso do Chile (que logo se estabilizou em bases conservadoras e nacionalis-
tas, ajudado pela prosperidade econdmica das descobertas minerais, pela rigidez de
seu modelo fortemente centralista e pela guerra de ampliagao do territério contra os
indigenas nao incorporados), a América Latina assistiu a crises que se alternavam
entre ondas de reformas liberais e refluxos conservadores da Independéncia até a
década de 1860. Em linhas gerais, identifica-se, embora n&o de forma homogénea,
um periodo liberalizante no inicio da década de 1820, seguido de um influxo conser-
vador até meados da década de 1840, e reacgao liberal apds 1845.

Em todas as experiéncias conservadoras® (que n&o se afastavam dos postu-
lados do liberalismo classico em matéria econdmica®), apareceu um forte trago de
centralismo presidencial — em oposicao, a um s6 tempo, ao federalismo e a quaisquer

iniciativas democraticas®’ —, com concess&o ao Presidente da Republica de poderes

dade que marcou os primeiros cinquenta anos de vida independente do pais, o autor escreve o se-
guinte: “A histéria politica da Bolivia até a guerra com o Chile, em 1879, mostra uma série interminavel
de quarteladas, golpes e contragolpes, empreendidos por chefes militares ambiciosos, com a cumplici-
dade de alguns doctores de Chuquisaca, para chegar ao poder e espoliar os escassos recursos do
Estado” (BONILLA, 2014, p. 573, italicos no original). De semelhante modo, em seu estudo sobre Co-
I6bmbia, Venezuela e Equador, Deas (2014, p. 515) afirma que “[p]ara as trés republicas, o século XIX
foi um periodo de governos considerados instaveis ou, no melhor dos casos, sob uma 6ptica otimista,
recém-saidos da instabilidade. As trés sofreram guerras civis frequentes e terminaram o século em
guerra”.

9% Para expor, mesmo que genericamente, em que consistiram os modelos a luz de suas aplicagbes
praticas, € interessante pontuar que, para Safford (2014, p. 344; 349-350; 382-383), duas férmulas
constitucionais conservadoras teriam sido as mais comuns na regido entre 1819 e 1845: uma que con-
sagrava uma republica centralizada (com apoio das elites civis); e outra que propagava um Estado
“napolebnico” (proposta por Bolivar e com apoio dos Exércitos nacionais). Houve, ainda, experiéncias
ultraconservadoras de natureza efémera (na década de 30 do século XIX) em paises como Bolivia,
Peru, Equador e México.

% |sso ndo apenas por conta de aspectos de ideologia, mas também pelas condicionantes materiais
decorrentes da fraqueza dos Estados, que, aquela altura, estavam desprovidos de receitas para a ma-
nutencdo de uma maquina administrativa mais ampliada. Veja-se: “Os governos nao tinham receitas, e
como tal tiveram de economizar. (...) Ndo surpreende que esses governos tenham procurado manter
os custos no minimo — aqui, os padrées do laissez-faire europeu coincidiam com a necessidade local,
dando a alguns liberais a ilusdo de que as suas microscopicas administragdes representavam a van-
guarda do progresso” (DEAS, 2014, p. 517; 519).

97 Um exemplo é a Constituigdo chilena de 1833, sobre a qual o excerto a seguir esclarece: “A Consti-
tuicdo de 1833, cujas clausulas regulares foram mantidas até 1891 e que sobreviveu com emendas até
1925, incorporou muitas das principais obsessdes dos conservadores. Era visivelmente mais autoritaria
do que sua malfadada predecessora de 1828 e, em particular, extremamente presidencialista. Eram
permitidos dois mandatos presidenciais consecutivos de cinco anos, um dispositivo que na pratica acar-
retou quatro administragdes ‘decenais’ sucessivas, a comegar pelo governo do general Joaquin Prieto
(1831-1841), candidato indicado por Portales. O direito do presidente de nomear seus servidores, 0
controle sobre o judiciario e a administragédo publica e os poderes sobre o congresso eram absolutos;
ao legislativo fora deixado um unico controle sobre o executivo: seu direito técnico de recursar-se a
aprovar o orgamento, qualquer tipo de tributagcdo e o estabelecimento do efetivo militar. Os poderes
emergenciais do presidente, na forma de ‘faculdades extraordinarias’ ou de decretagédo de estado de
sitio em areas localizadas eram enormes: além disso, tais poderes eram usados regularmente — sob
uma forma ou outra estiveram em vigor durante um tergo do periodo de 1833 a 1861. O espirito cen-
tralista da constituicdo era igualmente notavel. Os fracos vestigios institucionais do federalismo da dé-
cada de 1820 haviam sido eliminados totalmente. Agora, o intendente de cada provincia era definido
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emergenciais que foram largamente usados como forma de restricdo aos direitos in-
dividuais assegurados. Seu carater autoritario e antimajoritario impunha-se, também,
pela presumida falta de preparo do povo para o governo democratico. A falta de virtu-
des civicas (que, juntamente com razdes econémicas, inspirou um modelo de demo-
cracia censitaria®) aliou-se a outras dificuldades — tais como o alto custo da instalagéo
de estruturas descentralizadas nas provincias — para recomendar a rejei¢ao inicial do
federalismo.

A onda liberal de 1845 a 1870 foi profundamente influenciada pelos ideais
revolucionarios europeus de 1848°%, e atacou algumas das causas que permitiram a
emergéncia do conservadorismo anterior (centralizagdo excessiva em torno do Presi-
dente, guerras e conflitos entre regides, renovado félego para propor veementemente

a defesa das liberdades individuais, etc.). Um dos seus focos mais constantes, porém,

como o ‘agente natural e imediato’ do presidente, o que acabou por se confirmar na pratica: os inten-
dentes passaram a ser, de certa forma, os funcionarios vitais do regime, cada intendéncia tornando-se,
em sentido real, o elo local do governo. A hegemonia de Santiago, ja entdo muito bem firmada, era
assim fortalecida as custas da inciativa regional” (COLLIER, 2014, p. 594; 596).

%8 Este é o relato de Bonilla (2014, p. 588, italicos no original) sobre o primeiro meio século de vida
independente no Peru e na Bolivia: “Os governos de ambos os paises sempre se revelaram instaveis.
Tinham como base os interesses de um grupo criollo restrito que dependia da extorsao fiscal das mas-
sas indigenas, negando-lhes ao mesmo tempo toda e qualquer possibilidade de participagao politica”.
Para confirmar a impossibilidade de se enxergar homogeneidades artificiais na regido, no entanto, pon-
dere-se que essa visao excessivamente restritiva de democracia teve excegoes. Paises como a Co-
I6bmbia, a Venezuela e o Equador expandiram o direito de sufragio j& em meados do século XIX. De
acordo com Deas (2014, p. 515), “[o]s novos governos eram republicanos, e comprometidos com as
concepgdes republicanas de governo representativo. Nova Granada proclamou o sufragio universal
masculino em 1853; a Venezuela, em 1853; e o Equador, em 1861, embora todos tenham mantido a
exigéncia de alfabetizagdo”. Mais adiante, o mesmo Deas (2014, p. 521, italicos no original) assim
escreve quanto a elementos que excedem o direito formal de votar: “A participagdo em eleigbes era
formalmente restrita. Inicialmente, as limitagdes diziam respeito ao sufragio e algumas eleigdes eram
indiretas. No entanto, existem muitos indicios de que a participagao informal foi mais ampla e de que a
opinién, a opiniao publica temida pelos governos, nao estava restrita aos cidaddos com direito consti-
tucional de voto, ou aqueles que se davam ao trabalho de votar”.

99 Esses ideais, contudo, foram contestados pelos préprios liberais quando passaram a propiciar uma
mobilizag&o de trabalhadores em busca de contestagdo da ordem econémica desigual. Safford (2014,
p. 379-380) expde que, em breve periodo apds as Revolugdes de 1848, os jovens intelectuais liberais
aproximaram-se das classes mais baixas da populagédo para seu combate aos privilégios defendidos
pelos conservadores. No entanto, quando a ameaca de excessiva democratizacdo do poder veio a
tona, esses mesmo liberais estabeleceram aliangas com seus antigos adversarios conservadores, de
sorte a conter qualquer tipo de avango socialista. Em passagem em que explica a breve associagao
entre os jovens liberais (chamados pelo autor de radicais por conta do fervor liberal de suas ideias) e
os artesdos em Nova Granada, o autor assim esclarece: “De maneira geral, porém, a nova geragao era
ideologicamente mais individualista e liberal do que socialista. Sua principal contribuicdo a sociedade
de artesaos foi uma série de conferéncias, muito mal recebidas, sobre as virtudes da economia politica
liberal. A incompatibilidade inerente entre os jovens radicais da classe alta e os artesdos de Bogota
tornou-se visivel quando o novo governo liberal ndo concedeu protecéo tarifaria aos produtos artesa-
nais. Uma revolugao conjunta do exército e dos artesédos derrubou, em 1854, o governo liberal, forcando
os jovens radicais a procurar alianga com os conservadores a fim de suprimir o governo — que se tornara
demasiado popular — instaurado em nome dos artesdos de Bogota. Embora muitos de seus lideres
tenham sido banidos para uma morte quase certa nas selvas de Panama, nas décadas seguintes os
artesdos continuaram a ser um elemento a combater” (SAFFORD, 2014, p. 379-380).
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foi a luta contra os privilégios da Igreja Catolica — embora seu sucesso relativo tenha
sido muito diferente nas varias regidées do continente — como parte do esfor¢o maior
para a eliminagao de todas as diferenciacdes de castas que remontavam ao periodo
colonial. Seu fim ultimo era afirmar uma igualdade de carater essencialmente formal
para minar as resisténcias locais e corporativas ao poder do Estado e reforgar valores
como o livre pensamento e o livre mercado (SAFFORD, 2014, p. 370-371; 382-383).

O conflito entre liberais e conservadores no século XIX, como se pode perce-
ber, repercutiu em toda a regido'®. E teve lugar numa época extremamente convul-
siva da histéria latino-americana, explicada por uma soma de varias razdes. Por exem-
plo, a ampla gama de influéncias teoricas e institucionais a que estavam submetidos
os paises recém-independentes das primeiras décadas contribuiu para a falta de cla-
reza sobre modelos a serem seguidos. Sua estruturagao fortemente amparada em
arranjos de feigdes coloniais espanholas'®' estava sob foco de intensa critica por parte
de reformadores liberais de inspiragédo francesa, inglesa e estadunidense.

Ao mesmo tempo, uma crise de legitimidade — advinda da perda repentina de
uma figura centralizadora, como a que o rei espanhol representava — colocava em

debate a forma pela qual se poderia afirmar o império do Estado num contexto con-

100 Demonstrando a amplitude desse momento, veja-se a seguinte explicagdo dada para o caso uru-
guaio: “A luta civil era endémica. Da Independéncia (em 1826) até 1870, mais de um presidente en-
frentou rebelides e foi forcado a deixar o cargo antes de concluir seu mandato legal de quatro anos.
Vérios fatores estimulavam as lutas entre os blancos (do Partido Nacionalista) e os colorados, os dois
partidos tradicionais. O governo central era incapaz de impor sua autoridade sobre uma sociedade de
criadores de gado. Nao s6 apareciam centros rivais de poder — os caudilhos rurais — mas também o
uso de violéncia e de armas era parte integrante da produgéo pecuaria. Por conseguinte, a economia
nao punia o caos, mas, antes, estimulava o conflito, ja que a propriedade da terra continuava em dis-
puta. Além disso, a falta de um sentimento claramente definido de nagao, juntamente com as ambigdes
das classes dominantes dos poderosos vizinhos do Uruguai, o Brasil e a Argentina, incentivava as
revoltas contra o governo central em Montevidéu daqueles que ndo queriam vé-lo fortalecido”
(ODDONE, 2013, p. 611, italicos no original).

101 No dizer de Garcia Villegas e Rodriguez (2003, p. 30), o autoritarismo que designava muitas das
organizagoes institucionais da regido correspondia, também, a uma heranga da tradicdo espanhola
conservadora, catélica e intransigente.
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vulsivo, principalmente numa articulagdo social em que a autoridade era majoritaria-
mente encarnada em pessoas, e ndo em instituicdes ou normas'’?, o que, entre ou-
tros, propiciou formas de exercicio de poder de fato, como o caudilhismo'®® (SAF-
FORD, 2014, p. 337-340; 355).

Nessa linha, é interessante destacar a quase inexisténcia, a época, de parti-
dos politicos organizados e capazes de mobilizar a populagdo em varios locais, espe-
cialmente naqueles em que o caudilhismo regionalista era mais forte. Somente apds
a década de 1870 é que se iniciou uma atividade partidaria mais institucionalizada e
organica, visto que, até entdo, os motivos que levavam os individuos a dar apoio a um
ou outro grupo politico em sua luta pelo poder do Estado eram muito mais pessoais e

egoisticos 04,

102 O uso de mecanismos extraoficiais de legitimagao e seu impacto sobre a cultura juridica no século
XIX na América Latina é assim sintetizado por Garcia Villegas e Rodriguez (2003, p. 37, traduc&o livre):
“Se a cultura autoritaria foi um freio contra os propésitos liberais das republicas nascentes, o cliente-
lismo, o apadrinhamento e a rebeldia individualista foram remédios contra o rigor da cultura autoritaria.
Finalmente, todos esses filtros e amortizadores operaram de maneira diferente em cada localidade e
regido, o que fomentou consideravelmente a pluralidade juridica, a prevaléncia dos foros e, sobretudo,
a flexibilidade do direito ao momento de sua aplicagéo”.

103 O caudilhismo é comumente associado, na América Latina, a grande centralidade da figura presi-
dencial nos sistemas politicos da regido. Fix-Fierro e Salazar-Ugarte (2012, p. 635) chegam a fazer
uma relagao direta entre o presidencialismo do século XIX e o governo de caudilhos, dando dimensao
de sua amplitude nos seguintes termos: “A introdugéo do presidencialismo nao resultou em equilibrio
de poderes ou em democracia, mas em caudilhismo. Caudilhos eram homens fortes — inicialmente,
militares, e, depois, de origem civil — que dominaram a vida politica de seus respectivos paises por
longos periodos (exemplos emblematicos sdo a Ditadura Perpétua de Jose Gaspar de Francia, no Pa-
raguai, de 1816 a 1840, ou o prolongado governo ditatorial de Porfirio Diaz, no México, de 1876 a
1910). Esses homens lograram tornar-se os construtores de suas nagdes e os promotores de seu de-
senvolvimento econdmico e social, mas muitos deles tornaram-se ditadores; com caracteristicas pater-
nalistas, claro, mas ditadores (um padrao recorrente da literatura latino-americana). Da presidéncia,
eles passaram a moldar as instituicdes constitucionais a sua imagem. Como indicado por diversos pro-
fessores, a histéria constitucional latino-americana tornou-se um estudo de biografias. O periodo dos
caudilhos estendeu-se por boa parte do século XIX (e, no México, pelas primeiras trés décadas do
século XX)” (FIX-FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012, p. 635, traducgao livre, italicos no original).

104 E Safford (2014, p. 391-392), novamente, quem sugere que essa explicacdo pode ser verossimil.
Veja-se: “Os individuos associavam-se aqueles chefes ou grupos politicos que tinham maiores possi-
bilidades de recompensa-los. Isso significou muitas vezes a adeséo a chefes e grupos com quem ti-
nham em comum a origem regional ou outros vinculos pessoais. Muita coisa recomenda esse modo de
encarar a politica da América espanhola no periodo, pois sdo muitos os exemplos de agrupamentos
politicos que parecem centrar-se muito mais nesse tipo de associagcdo pessoal do que em alguma
compatibilidade ideoldgica. Isso é particularmente verdadeiro no caso daqueles grupos que se forma-
ram em torno dos caudilhos ou de outros chefes politicos individuais (por exemplo, no México, os jala-
pefios e 0s veracruzanos que seguiram Santa Anna, independentemente de ideologia, e em Nova Gra-
nada os caucanos, que se agruparam em torno do general Mosquera, e outros). Essas redes regionais
e outras redes de associagdo também tiveram papel importante na cementagédo de grupos politicos
ligados quanto ao mais por convicgdes ideoldgicas. Em Nova Granada, por exemplo, os radicais de
1850-1880 tinham em comum nao so as ideias liberais do tipo padrao mas também a experiéncia de
pertencerem a mesma geracao (todos foram estudantes universitarios na década de 1840) e de terem
a mesma origem regional (eram originarios, em sua maioria, da parte leste do pais)” (SAFFORD, 2014,
p. 391-392, italicos no original).
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Outro ponto importante é que as instituicées oficiais nacionais estavam mina-
das em sua forga por uma economia cambaleante, que sofria com a retragao do co-
mércio internacional e com a diminui¢ao do fluxo de capitais estrangeiros em diregao
a regido. E esses periodos de declinio econébmico ajudavam a atigar o conflito entre
os reformadores liberais e os conservadores, minando a lealdade das elites locais ao
poder do Estado conforme quem ocupasse a maquina publica em cada periodo.

Se postos em perspectiva, esses elementos — a forca das tradicdes espanho-
las, catdlicas e militaristas nas novas Republicas, a disputa em torno dos interesses
corporativos do Exército e da Igreja, a fragilidade econbémica, a baixa integragao naci-
onal e o exercicio de poder de fato por figuras n&o oficiais (como os caudilhos e a
aristocracia rural) — unem-se para formar um quadro de pronunciada instabilidade, em
que havia uma clara dificuldade de superacao da crise permanente e, com isso, de
impossibilidade de afirmagc&o de um modelo constitucional hegemaonico.

Obviamente, o reflexo sobre as atividades negociais e econdmicas foi enorme,
0 que ajudou a atrasar ainda mais o desenvolvimento dos paises da regiao'%. As

excecgoes, de forma bastante notdria, eram aqueles paises em que o sistema politico

105 “Ag interpretagdes da estabilidade que enfatizam a auséncia de uma classe forte e unida, compro-
metida com a sustentacido do Estado, sdo complementadas por discussbées que ressaltam a fraqueza
financeira dos novos governos. A falta de capital tornou-lhes dificil manter a lealdade dos exércitos,
bem como cooptar as elites civis potencialmente dissidentes por meio do padroado. Como outros pai-
ses latino-americanos, o México, por exemplo, estava sobrecarregado de pesadas dividas externas,
assumidas originalmente na década de 1820. Segundo Jan Bazant, os governos mexicanos enfrenta-
ram a opgao entre cobrar impostos para pagar as dividas, provocando desse modo rebelides internas,
ou nao pagar os credores externos, convidando assim a uma intervengao de poténcias estrangeiras.
Na esperancga de salvar o Estado de sua quase-bancarrota cronica, os lideres mexicanos foram tenta-
dos a langar mao da grande riqueza da Igreja; mas os ataques aos bens eclesiasticos também provo-
caram rebelibes e, as vezes, a derrubada do governo. (...) Mas uma interpretagdo que salienta a situa-
¢ao comercial dos novos paises tem a vantagem de ajudar a explicar ndo apenas a instabilidade do
periodo de 1810-1870, quando as posi¢gdes comerciais da maioria deles eram relativamente fracas,
mas também a estabilidade politica relativamente maior do periodo posterior a 1870, quando uma cres-
cente demanda europeia aumentou substancialmente o volume de suas exportagdes e melhorou suas
balangas comerciais” (SAFFORD, 2014, p. 410-411).

106 A época é assim retratada por Glade (2009, p. 22-23), com foco especialmente voltado a uma analise
econdmica: “Quanto o controle e o uso do excedente econdmico passou das maos dos governantes
imperiais para as dos novos governos nacionais, as disputas entre facgdes, combinadas com as rivali-
dades inter-regionais e a inexperiéncia politico-administrativa, geraram conflitos politicos que impossi-
bilitaram a condi¢gao dos negécios, do mesmo modo que o havia feito a faléncia quase total da estrutura
financeira colonial. Marcado por repetidos coups d’état e levantes militares, o periodo que se seguiu a
independéncia fora, na verdade, uma época de excepcional fluidez politica. Nem sempre é facil deter-
minar a correg¢ao das for¢as sociais que moldaram as politicas econédmicas nacionais um tanto erraticas
do pds-independéncia. Os novos sistemas monetarios introduziram novas incertezas, tanto quanto o
havia feito o estado frequentemente desordenado das finangas publicas. A ineficiéncia, a indisciplina e
a corrupgao que infestam atualmente tantos Estados novos ndo eram na época menos perniciosas e
generalizadas. E foram em certa medida a causa das enormes instabilidade e inseguranca que afligiram
0 ambiente contratual-legal, especialmente para as operagdes e transagbes em maior escala que se
estendiam por periodos mais longos de tempo”.
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havia chegado a um clima de relativo consenso, propiciando um ambiente favoravel
ao desenvolvimento das atividades que, aquela altura, o sistema capitalista internaci-
onal reservava para a regiao (basicamente, extrativismo mineral e agropecuaria)'®’.
Uma relativa estabilidade institucional e constitucional na América Latina, por
um periodo de cerca de cinco décadas — do ultimo quarto do século XIX até o inicio
da década de 1930 —, apenas foi alcangada com a inauguragao de uma nova era, em
que liberais e conservadores amenizaram o fervor de suas divergéncias preceden-
tes'%8 e, diante de um cenario econémico mais favoravel'%®, reuniram-se para repelir
o inimigo comum, representado pelos radicais e por suas defesas de reformas da or-
dem econbmica liberal-capitalista e de ampliagédo da participagéo popular no exercicio
do poder'"?. Pode-se dizer que essa conjungdo de esforgos entre liberais e conserva-
dores'"', embora n&o univoca em toda a regido, e nem sempre realizada sem que um

dos grupos fosse considerado hegemdnico (como os conservadores na Colémbia

107 “A conexao entre estabilidade politica e o progresso econémico nunca é definida de modo absolu-
tamente claro. Nao obstante, parece razoavel afirmar que a grande expansdo comercial que o Chile
experimentou entre a década de 1820 e os anos 1870 resultou, pelo menos em parte, da condi¢ao
estavel de que gozava o pais, bem como da procura internacional de tudo o que o Chile podia produzir”
(COLLIER, 2014, p. 601-602).

108 “A Constituicdo de 1880, diversamente de suas precursoras, sobreviveu por mais de cinquenta anos,
fundamentalmente por causa de sua associagdo com a emergéncia de um sistema partidario estavel.
A partir do advento da Guerra do Pacifico (1880-1884), a Bolivia finalmente, e tardiamente, desenvol-
veu uma estrutura partidaria dual coerente que tinha em sua base um firme compromisso com a lega-
lidade constitucional. Os grandes Partidos Conservador e Liberal que progrediram no final do século
XIX, e os Liberais e Republicanos do primeiro tergo do século XX foram bem-sucedidos no estabeleci-
mento de uma estabilidade politica e constitucional Unica, a despeito do retorno ocasional a violéncia”
(KLEIN, 1966, p. 259, tradugao livre).

109 “Fundamentalmente, a estabilizagdo e o amadurecimento da politica boliviana a partir de 1880 nao
foi uma decorréncia da guerra com o Chile; foi, antes, o produto de mudancgas basicas introduzidas na
economia boliviana, mudancas iniciadas pelo menos 30 anos antes dessa época. (...) A vida intelectual,
que se estagnara a partir da Independéncia, reviveu depois de 1880 sob o impacto combinado de um
governo civil relativamente estavel, do aumento da riqueza nacional, da profissionalizagao das ocupa-
¢bes e da criagdo de modernos curriculos nas escolas” (KLEIN, 2013, P. 377; 384).

110 Safford (2014, p. 371-373) ndo atribui apenas a esse inimigo comum democratico a alianga liberal-
conservadora; para ele, a associagéo derivou também, em grande parte, da afinidade econémica entre
esses grupos, ao dizer que, a despeito dos conflitos politicos que grassaram até cerca de 1870, a
identidade econémica entre liberais e conservadores sempre esteve presente, e fortaleceu-se de 1845
em diante, quando se iniciou um timido crescimento da integragdo da economia latino-americana a
economia mundial, com propagacgao generalizada (excegao feita ao México) dos ideais liberais, inclu-
sive em matéria fiscal.

M1 Gargarella (2013, p. 32-33) descreve as caracteristicas dessa fusdo liberal-conservadora (o autor
refere-se a esse constitucionalismo de pacto como fusion constitutionalism), afirmando que as consti-
tuicdes desse periodo foram relativamente estaveis (como seriam exemplos a Constituicdo da Argen-
tina, de 1853, a do México, de 1857, etc.). Em todas elas, emergiram como pontos comuns, com miti-
gacoes locais, os seguintes elementos: (a) tolerancia religiosa sem neutralidade do Estado (o catoli-
cismo ainda ocupava lugar de destaque, mas a pratica de outras religides passou a ser tolerada); (b)
sistema de freios e contrapesos, ainda que sistematicamente favoravel ao Executivo; (c) estabeleci-
mento de um modelo central-federalista, em que imperava uma concentragdo de poderes maior do que
no modelo de federalismo norte-americano; e (d) rejeicdo de um compromisso social em favor dos
excluidos ou de compromissos politicos que incentivassem maior participagdo da populagdo em geral.
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apos 1886, ou os liberais na Bolivia apdés 1899, e até 1925 no Equador), foi essenci-
almente baseada na procura por estabilidade politica para fins econémicos e na iden-
tificagao desse inimigo comum democratico''2.

Liberais e conservadores entendiam que a ampliacdo do numero de partici-
pantes nas deliberagdes sociais tenderia a derrubar a qualidade dessas mesmas de-
liberagbes''3. Na Bolivia, por exemplo, no inicio do século XX, diante de uma popula-
c¢ao de cerca de 1,6 milhao de eleitores, as estimativas apontam que apenas trinta a
quarenta mil eleitores estavam aptos a votar, o que ndo era visto como um problema
a ser equacionado pela ampliagao da participagao, uma vez que “[a] elite preocupara-
se em manter as massas indigenas fora da politica e em negar-lhes acesso as armas
ou a qualquer outro meio eficaz de protesto” (KLEIN, 2013, p. 384). A exclusao indi-
gena é notoriamente um elemento de concentragéo de poder nas maos de uma mino-
ria, a vista do esclarecimento feito por Klein (2013, p. 394), segundo o qual a popula-
¢ao boliviana branca, pelo censo populacional de 1900, representava apenas 13% do

numero total de habitantes do pais.

112 Embora pouco se discuta a respeito na literatura, a pesquisa encontrou bases para afirmar que essa
alianga de quase meio século foi também influenciada, em varios paises da América Latina, pelos re-
sultados das custosas guerras de expansao do controle do territdrio estatal, com nao raras derrotas
militares. Isso porque, de acordo com Safford (2014, p. 336-337), os Estados nacionais latino-america-
nos que nasceram nas primeiras décadas do século retrasado nao tinham dominio amplo de suas
extensbes geograficas oficiais (fruto, também, da pouca penetracéo territorial que o modelo de coloni-
zagao espanhola legou aos Estados que a sucederam, baseado extensivamente na ocupacgao das re-
gides litoraneas e de poucas areas interioranas que atendessem a demandas especificas). A luta pelo
controle do territério e os custos implicados acabaram por incentivar a opgéo por uma modalidade de
organizacgéo social mais propensa a valorizar elementos como ordem e estabilidade. Essas guerras
pretendiam a incorporagao de territérios (como no combate chileno aos mapuches, ou a Guerra do
Pacifico, entre Chile, Peru e Bolivia) ou sua pacificagédo (a guerra de conquista do “deserto” na Argen-
tina do século XIX). Como exemplo, Lynch (2014b, p. 667-668) da conta de que a unificagao da Argen-
tina em torno de um Estado nacional, abandonando sistemas prévios, deu-se apenas em 1861, apos
um acordo que pos fim a sequéncia de guerras entre Buenos Aires e as provincias do interior, que, até
entdo, digladiavam-se em permanente luta pela primazia do poder politico. Veja-se: “O acordo resul-
tante foi um meio-termo entre unitarismo e federalismo. Mitre aceitou a constituicdo de 1853, com sua
tendéncia ao centralismo e ao poder presidencial, e entdo foi declarado lider nacional e provincial.
Assim, em 1861, foi aceita a ideia de uma federagao, na qual Buenos Aires era o centro e o interior
tinha suas representagdes. E Mitre, um portefio, um herdi do sitio de Montevidéu, foi eleito, em outubro
de 1862, o primeiro presidente constitucional para toda a nagéo. Estava consumada a unido das pro-
vincias e pela primeira vez a Argentina era chamada de Argentina e ndo por uma circunlocugao inepta”
(LYNCH, 2014b, p. 667-668, italicos no original).

113 Ambos os grupos se valiam daquilo que foi chamado por Gargarella (2013, p. 46-49) de tese da
independéncia, por meio da qual a titularidade e o exercicio de direitos politicos deveriam ser restritos
aqueles sujeitos que, em contextos sociais de enorme desigualdade, poderiam tomar decisdes politicas
livres e sem subordinagdo exatamente por possuirem independéncia econémica. Alguns autores cita-
dos por Gargarella, como o mexicano José Maria Mora, entendiam que apenas esses sujeitos “livres”
teriam uma real conexdo com os interesses maiores do pais. Outros, como Lucas Alaman (ALAMAN
apud GARGARELLA, 2013, p. 47), estabeleciam uma peculiar ligagédo entre direitos politicos e interes-
ses, e entre democracia e propriedade (especialmente a propriedade de terras, que seria a mais estavel
de todas elas).
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Em termos de direitos fundamentais, apesar da profunda cisdo entre liberais
e conservadores em matéria de autonomia individual, ambos possuiam uma visao
limitada do escopo e da extensédo das garantias outorgadas aos individuos, que nao
deveriam ultrapassar o limite dos direitos civis, muito menos avancgar em dire¢ao a
temas sociais, culturais ou econémicos. As duas correntes também defendiam cons-
tituicbes “enxutas”, e eram extremamente ciosas do direito de propriedade e dos
meios necessarios para garanti-lo'4.

Como ja noticiado de forma breve, a estabilidade politica teve colaboragao da
(e também objetivo de dar condi¢des a) virada econbmica que marcou a regido. Diz
Safford (2014, p. 411-412) que o quadro de agitagdo que vigorou até 1870 foi encer-
rado pelo inicio de um periodo de pelo menos quatro décadas composto por uma vida
politica assentada em bases mais solidas (marcada por autoritarismo e negacao de
democracia majoritaria) e uma economia liberal classica que se beneficiou da inunda-
¢ao de capital estrangeiro'® e de niveis mais expressivos de progresso econémico’,
ambas centradas nas maos de Estados politicamente fortes obstinados na contengao
autoritaria de seus dissidentes.

Glade (2009, p. 25-28) traca uma relagao direta entre progresso econémico e
maior estabilidade politica'’”. Em sua opinido, os dois polos reforcaram-se mutua-

mente, ja que a estabilizagéo politica ensejou um clima de negdcios mais oportuno e

114 Nao pode ser diminuida a importancia de seu acordo em relagéo ao tema dos direitos fundamentais.
Nesse sentido, veja-se: “Essa abordagem peculiar quanto aos direitos e as liberdades, a qual ocupou
um lugar central entre juristas influentes, representou um ponto crucial de concordancia entre liberais
e conservadores, e foi complementada pela sua defesa de uma ampla liberdade econdmica. E claro
que, a despeito de suas afinidades fundamentais em matéria de direitos, liberais e conservadores con-
tinuaram separados com relagé&o a inumeros outros temas. No entanto, esse acordo basico ajuda-nos
a entender a profundidade e a estabilidade do pacto politico que eles assinaram” (GARGARELLA, 2013,
p. 30, tradugao livre).

115 Donghi (2014, p. 311) narra que essa mudanga de perfil das relagdes comerciais entre a América
Latina e a Europa ja era perceptivel algumas décadas antes, que prenunciaram a virada radical imple-
mentada no ultimo quarto do século XIX, e que modificou sensivelmente o perfil econdmico latino-
americano, em decorréncia de “um excedente de capital na Europa [que] criou um clima mais favoravel
para os empréstimos e investimentos latino-americanos” (DONGHI, 2014, p. 311).

116 Trata-se de fendmeno nao isolado, podemos mencionar. Citaremos dois exemplos. No Equador, por
exemplo, a economia de exportagdo de géneros alimenticios influenciou esse crescimento econémico.
Deas (2013, p. 315) escreve sobre o sucessivo crescimento do consumo mundial de cacau nas primei-
ras décadas do seculo XX, produto que representava um enorme componente do conjunto de exporta-
¢bes do Equador. Na Argentina, Conde (2013, p. 477) refere a existéncia de um “extraordinario cresci-
mento econdmico (...) no periodo de 1870 a 1914, mantido a uma taxa anual de mais ou menos cinco
por cento”.

117 Com reflexos em varios dos paises da regido. Oddone (2013, p. 611), por exemplo, escreve que os
comerciantes uruguaios, depois da Guerra do Paraguai, alcangaram um nivel de desenvolvimento eco-
ndémico e uma influéncia politica tal que passaram a exigir “uma garantia da manutengao de sua riqueza
e proeminéncia: um governo forte e a paz interna”, pelo que “um elemento adicional contribuiu para a
estabilidade social e politica de uma sociedade que antes fora turbulenta”.
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proficuo, o que, por sua vez, permitiu a diversificagdo econdmica (o autor fala em
aumento de recursos estrangeiros como meio de facilitagdo da acumulagao interna de
capital e do investimento privado local) e a ampliagao de arrecadacgao tributaria esta-
tal, fundamental para o saneamento das combalidas finangas publicas e para o incre-
mento da economia nacional como um todo™"8.

Em suma, esse periodo correspondeu ao inicio de uma era em que foi extre-
mamente influente uma ideologia que unia as aspiragdes conservadoras de manuten-
¢ao (mesmo que for¢gada) da estabilidade social com as promessas econdémicas libe-
rais de avango econdémico, as quais, segundo Hale (2009, 352-357), foram especial-
mente fecundas na América Latina nos umbrais do século XX. Trata-se, para Garga-
rella (2013, p. 84-86) do periodo de aceleragao do crescimento econdmico dos paises
do subcontinente pela conjugagao entre a proposicao de liberdades econdmicas ex-
pansivas ladeadas pelo abstencionismo econdmico estatal, ao mesmo tempo em que
se impunha um modelo politico de ordem e disciplina, altamente autoritario, e que
propagava um sistema juridico de excluséo (de trabalhadores, de mulheres, de ne-
gros, de indigenas, etc.), por meio de enorme concentragdo de poderes nas maos do
Executivo.

A despeito das diversas criticas feitas a esse sistema dual (advindas de inte-
lectuais e politicos de tendéncias variadas, filiados pensamentos radicais, democrati-
cos, revolucionarios, entre outros), e das lutas de grupos insurgentes contra a estabi-
lidade excludente da organizagao politica, o fim da unido ideal das classes até entao
hegemo&nicas apenas se deu no final do primeiro ter¢o do século XX, quando a eco-
nomia mundial impulsionou demandas sociais que se apresentaram como um pro-

blema que exigia tratamento direto pelo sistema juridico, cuja consequéncia, em caso

118 “Se a maior estabilidade das condigdes politicas contribuiu para o crescimento dos investimentos,
da produgéao e do comércio, a relagdo nao foi apenas unidirecional, mas também interativa, na medida
em que o aumento dos ganhos de exportacao e, portanto, a capacidade de importar tornaram mais facil
a arrecadacgao de recursos tanto para os investimentos patrocinados pelo governo quanto para as des-
pesas correntes. O aumento a longo prazo dos impostos sobre o comércio, sobretudo das taxas sobre
a importagao, forneceu aos governos uma base fiscal muito mais ampla do que aquela de que haviam
desfrutado antes, ndo s6 diretamente na forma das proéprias receitas como também indiretamente na
possibilidade de levantar maior volume de empréstimos no exterior gragas a projecao das receitas fis-
cais. Por sua vez, as finangas publicas geradas pelo crescimento do setor externo ndo s6 deram aos
governos condigdo de adquirir mais rapidamente os instrumentos de repressdo (um aspecto que foi
talvez superdimensionado na histéria politica), mas também forneceram os meios de evitar apelar para
uma carga mais pesada de impostos internos, um motivo de constante conflito politico, e geraram em-
pregos e lucros capazes de aumentar a aceitabilidade do regime por eleitorados locais importantes”
(GLADE, 2009, p. 27).
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de permanéncia do abstencionismo estatal, seria a expansdo de uma crise que colo-
caria em risco a propria integridade do sistema econémico capitalista e do modelo
controle e limitacdo dos espacos politicos que havia se estabilizado pela pratica his-
torica do século anterior™®.

Hobsbawm (2003) dedica-se a examinar esse periodo de transformagéo do
papel do Estado na economia e a necessidade de que as questdes sociais fossem
encaradas sob uma nova perspectiva ndo neutra. Esta € a sua descrigdo de alguns

dos impulsos que levaram a crise do liberalismo classico (HOBSBAWM, 2003, p. 107):

Em 1933, nao era facil acreditar, por exemplo, que onde a demanda de con-
sumo, e portanto o consumo, caissem em depresséo, a taxa de juros cairia
também o necessario para estimular o investimento, para que a demanda de
investimento preenchesse o buraco deixado pela menor demanda de con-
sumo. Com o desemprego nas alturas, ndo parecia plausivel acreditar (como
aparentemente acreditava o Tesouro britanico) que obras publicas nao au-
mentariam o emprego, porque o dinheiro gasto nelas seria simplesmente des-
viado do setor privado, que de outro modo geraria 0 mesmo volume de em-
pregos. Economistas que aconselhavam que se deixasse a economia em
paz, governos cujos primeiros instintos, além de proteger o padréo ouro com
politicas deflacionarias, era apegar-se a ortodoxia financeira, aos equilibrios
de orgcamento e a redugéo de despesas, visivelmente nao tornavam melhor a
situacdo. Na verdade, a medida que continuava a Depressao, argumentava-
se com consideravel vigor, entre outros por J. M. Keynes — que em conse-
quéncia disso se tornou o mais influente dos economistas dos quarenta anos
seguintes —, que tais governos estavam piorando a Depresséo. Aqueles entre
nos que viveram os anos da Grande Depressao ainda acham impossivel com-
preender como as ortodoxias do puro mercado livre, na época tdo completa-
mente desacreditadas, mais uma vez vieram a presidir um periodo global de
Depressao em fins da década de 1980 e na de 1990, que, mais uma vez, nao
puderam entender nem resolver. Mesmo assim, esse estranho fendmeno
deve lembrar-nos da grande caracteristica da histéria que ele exemplifica: a
incrivel memoria curta dos economistas teéricos e praticos. Também nos da
uma vivida ilustracdo da necessidade, para a sociedade, dos historiadores,
que sdo os memorialistas profissionais do que seus colegas-cidadaos dese-
jam esquecer.

119 A dimenséo da crise econémica em paises com vocagdo para a exportagdo de produtos primarios,
como é o caso do Equador, é assim narrada por Ayala Mora (2015, p. 535): “A depressdo mundial de
1929-1932 trouxe consequéncias devastadoras para a economia equatoriana. Em poucos meses 0s
pregos dos produtos de exportagao e o volume do comércio exterior se reduziram a cifras nunca antes
alcangadas no século XX. Em 1933, o valor das exportagdes mal superou os quatro milhdes de sucres.
Os negocios paralisaram, varias empresas e bancos quebraram, a escassez de recursos fiscais chegou
a limites desconhecidos. Os setores vinculados diretamente ao mercado mundial sofreram mais os
efeitos da crise, mas esta sacudiu todo o conjunto do sistema econdmico nacional’. Na Bolivia, nas
palavras de Whitehead (2015, p. 725), o quadro foi o seguinte: “Em meados de 1932 o desespero ja se
tinha estendido muito mais porque a queda das receitas fiscais, a restricao do crédito e a diminui¢cao
das reservas de divisa por meio do sistema de cotas de importagao acrescentaram muitos funcionarios
publicos, pequenos comerciantes e lojistas as filas dos indigentes. Tampouco os latifundiarios e os
donos de minas se livraram dos efeitos da recessao. O vice-cOnsul britdnico em Cochabamba informou
que muitos fazendeiros acostumados a vender seus excedentes agricolas aos mineiros ndo tinham
podido pagar o servigo de suas hipotecas e que os bancos, em alguns casos, estavam vendendo fa-
zendas, adquiridas por falta de pagamento, em pequenas parcelas a camponeses e pequenos comer-
ciantes”.
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As duas Guerras Mundiais e o periodo compreendido nas primeiras cinco de-
cadas do século XX foram, assim, responsaveis por profundas mudancgas sociais e
econdmicas em toda a América Latina, que assistiu a emergéncia de um novo papel
do Estado na economia, que tornava a manutencao do antigo pacto liberal-conserva-
dor algo n&o mais factivel, pelo menos em suas formas puras. Para Gargarella (2013,
p. 105), uma das mais notaveis modifica¢des propiciadas por esse momento histérico,
seguindo o exemplo inicial da Constituigdo mexicana de 1917, foi a introdugdo mas-
siva de direitos sociais nas Constituicdes (herdando, assim, o desejo republicano ra-
dical de alteracdo das bases materiais da sociedade, unico meio para a construgao
de uma cidadania ativa) e a tentativa de criagdo de algumas respostas do constituci-
onalismo as demandas emergentes e ao proprio periodo de crise.

Em seu estudo sobre a Assembleia Constituinte boliviana de 1938, Klein
(1966) reflete a nova perspectiva com que se passou a encarar o papel do Estado nos
temas econémicos e sociais'®. Segundo o autor, um dos temas de maior debate
nesse periodo foi a fungao social da propriedade e o estatuto das terras comunais
indigenas (KLEIN, 1966, p. 269-270; 274-276), e, embora reconheg¢a que muitas das
reformas propostas pelos militantes e partidarios de esquerda acabaram ao final der-
rotadas, escreve que uma forte modificagcao da estrutura constitucional do pais foi al-
cangada, com impactos que se protrairam por décadas'?'. Em suas palavras (KLEIN,
1966, p. 271, tradugéo livre),

Embora derrotados em muitas propostas revolucionarias de atuagao imedi-
ata, os componentes esquerdistas da Convengao foram bem-sucedidos, po-
rém, ao terem escrito na Constituicdo, pela primeira vez na histdria boliviana,
o principio geral socialista de que o Estado deve assumir o controle direto da
economia da nagdo, de forma a assegurar a realizagao da dignidade humana
de seus cidadéaos.

120 “Na América Latina, no século XX, nagédo apds nagao revisou seus conceitos de direito constitucional
para levar em consideragao a realidade completamente nova acerca da responsabilidade estatal pelo
bem-estar econémico e social de seus cidaddos. Comegando de forma mais dramatica pela Constitui-
¢ao mexicana de 1917, os Estados latino-americanos escreveram em suas cartas constitucionais capi-
tulos detalhados sobre a responsabilidade social do capital, os direitos econdmicos dos trabalhadores,
e a responsabilidade estatal pela protegdo e seguranga da familia e do bem-estar fisico e mental de
todos os seus cidadaos e classes. Ao reescrever suas constituicdes nacionais, os latino-americanos
deliberadamente quebraram com a tradigdo do constitucionalismo liberal classico do século XIX e ado-
taram o que alguns chamaram de posigao do ‘constitucionalismo social’. Esse novo padrdo de pensa-
mento enfatiza o papel positivo do Estado para assegurar o bem-estar de seus cidadaos, e essencial-
mente reflete as mudangas gerais na ideologia politica latino-americana, que assistiu ao declinio do
liberalismo e ao crescimento do marxismo e do indigenismo” (KLEIN, 1966, p. 258, traducgao livre, itali-
cos no original).

121 De semelhante modo, Ayala Mora (2015, p. 546) fala da grande influéncia que a esquerda teve na
construgcao da Constituigdo equatoriana de 1946.



71

E de se ressaltar, no entanto, que maioria das propostas de reforma, de ma-
neira mais ou menos extensiva, continuou a reproduzir concepg¢des autoritarias de
matriz liberal-conservadora, com a finalidade de impedir que largas parcelas das po-
pulacdes dos paises do subcontinente tivessem voz ativa nas deliberagdes sociais,
algo que, ainda hoje, esta presente no constitucionalismo da regi&o.

Gargarella (2013) dedica-se a examinar, com um olhar mais amplo, algumas
medidas de resposta aos abalos sociais causados pela Grande Depressao e pelo en-
cerramento do modelo liberal-conservador. Aponta, por exemplo, que a resposta cons-
titucional propriamente autoritaria visava a lidar de forma restritiva com as alteragdes
da sociedade, mediante o uso prolongado do Estado de Emergéncia ou do Estado de
Sitio, e de uma doutrina que tornava as questdes politicas absolutamente infensas a
intervencao do Judiciario, o que potencializava o poder do Executivo (GARGARELLA,
2013, p. 107-111). Um exemplo reiterado de autoritarismo ocorreu pela reiterada in-
tervencdo das Forgas Armadas, seja pela deposigao de governos indesejados ou pela
tomada e pelo exercicio do poder pelos proprios militares. Nesse particular, o autor
destaca os cerca de 170 golpes militares ocorridos na América Latina durante o século
XX, marcando um tipo de resposta autoritaria mais drastica e violenta. Esses golpes
reproduziam, em larga medida, aspectos do conservadorismo do século XIX, tais
como o perfeccionismo moral, a estruturagdo de Executivos poderosos com grandes
parcelas da competéncias juridicas e normaticas, a existéncia de direitos politicos de
carater limitado, etc.

Outros modelos seguiram um padréo de confinamento do espago de deciséo
politica. E o que se deu com a resposta constitucional “democratico-excludente”
(GARGARELLA, 2013, p. 121-124), que correspondeu a uma articulagao politico-ins-
titucional por meio da qual as oligarquias nacionais acordaram, no topo da organiza-
¢ao politica, o fim das disputas violentas internas em prol da estabilidade, afastando
consensualmente os demais grupos politicos (as esquerdas, notoriamente) de qual-
quer perspectiva de exercicio de poder. Foram exemplos dessa forma de arranjo po-
litico-institucional o Pacto de Punto Fijo, na Venezuela, e a Frente Nacional, na Co-
I6bmbia, que também mimetizariam o pacto liberal-conservador do século XIX com o
objetivo de permitir o crescimento econdmico associado a garantia de paz social e

estabilidade politica. Alguns dos instrumentos usados foram as regulamentacdes da
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eleicao do Presidente sem a permisséo de reelei¢des, a exclusdo de partidos comu-
nistas e socialistas do espectro politico, a promogao da intervengao do Estado na eco-
nomia e a garantia de direitos sociais a populacéo.

Essa nova unido de grupos desinteressados pela democracia majoritaria fez-
se presente em varios paises da regido. Ayala Mora (2015, p. 541) testifica essa afir-
magao ao abordar a reforma da Constituicido equatoriana de 1906, que foi costurada
entre os grupos liberais e conservadores no final da década de 1930, apontando o
seguinte:

A influéncia alcangada pelos setores da classe média de tendéncia socialista
e o nivel de agitacdo a que haviam chegado os grupos populares foram mo-
tivo suficiente para que os partidos ‘histéricos’ que expressavam o poder das
velhas oligarquias abandonassem seu centenario enfrentamento a fim de
conjurar o “perigo esquerdista”

Nao faltaram alternativas populistas, que Gargarella (2013, p. 115-121) ex-
plica mediante o uso do forte nacionalismo, do intervencionismo estatal na economia,
do apelo as massas e da centralizagdo de toda a politica em torno da figura do lider,
que seria o afiancador de um acordo entre diversos interesses relevantes do pais. No
Equador, Velasco Ibarra — figura quase onipresente na politica do pais em todo o sé-
culo XX — foi o representante tipico desse populismo quase caudilhesco (AYALA
MORA, 2015, p. 539), enquanto a Bolivia, ja na década de 1940, assistiu a criagao do
MNR de Paz Estenssoro e do nacionalismo como ideologia politica principal do go-
verno (WHITEHEAD, 2015, p. 738-742).

As propostas acima indicadas espalharam-se, de formas variadas, por todo o
continente. E em todas elas, assim como nas estruturas organizacionais subsequen-
tes, um padrao tipico constitucional sempre se fez presente, qual seja: a unido entre
exercicio de poder de forma autoritaria e centrada no Executivo (com o feitio conser-
vador da concentracido e poderes, usando instrumentos de ampla repressao, se ne-
cessario'??) com a ampliagdo da garantia de direitos, agora também sociais (que bus-

cam sua origem na matriz radical republicana).

122 Um exemplo é a descricdo de Ayala Mora (2015) sobre a forma como o governo equatoriano lidou
com os protestos populares contra o governo em meados da década de 1950 por ocasido de novo
periodo de crise econdmica, nas seguintes palavras: “A partir de 1955 comecgou a registrar-se um de-
clinio no valor das exportagdes e essas contradi¢des foram-se tornando mais visiveis. No final da dé-
cada, a situacgao tornou-se mais critica, sobretudo para os setores populares de Guayaquil. Nos primei-
ros dias de junho de 1959, irromperam varias manifestacées de protesto no porto principal, as quais
desembocaram em alguns atos de vandalismo e roubo. O governo respondeu a iSso com a repressao
brutal e indiscriminada. Pelo menos mil mortos constituiram o saldo da operagao militar disposta pelas
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Essa linha de acao fez-se presente em quase todos os modelos de resposta
ao enorme impacto das ditaduras que se espalharam pela regido em no século XX
(com larga concentragao nos anos apos a Segunda Guerra Mundial, e duragao até as
décadas de 70 e 80 na maior parte do subcontinente). Mesmo na sucessao a periodos
de pronunciado autoritarismo e violagdes massivas de direitos humanos, as Constitui-
¢des que se seguiram mantiveram seu padrao inspirado na Constituicdo do México
de 1917, consagrando uma forma juridico-politica que, por um lado, foi generosa em
termos de direitos fundamentais, e que, por outro, em substancia, permitiu a continui-
dade da estruturagao excludente e centralista do poder a partir da forga da figura pre-
sidencial.

O ponto central desse raciocinio, exposto por Gargarella (2013), € que as re-
formas em matérias de direitos que nao alteram a estrutura de poder podem até ser
relevantes (e efetivamente o foram na historia recente da Ameérica Latina, em especial
em prol das parcelas mais excluidas da populagdo), mas n&o vao até onde poderiam
— e deveriam — ir em termos de avangos e combate a desigualdade e a marginalizagao
politica, 0 que apenas poderia ocorrer se as alteragdes fossem extensiveis a parte
organica da Constituigao'?3.

O peso das estruturas é enorme. Landau (2012, p. 935-937) é um dos que
entende que, na maioria dos casos, as transi¢des constitucionais dao-se em situagoes
de auséncia de instituigdes oficiais (ou fraqueza excessiva das existentes) que sejam
capazes de limitar o impeto dos agentes politicos especialmente favorecidos pelas
circunstancias, o que pode levar a tomada de poder de maneira autoritaria por um ator
forte naquela determinada conjuntura. Para ele, a politica constitucional deveria ser
confiada a tarefa de pensar na possibilidade de ocorréncia desses cenarios e em al-
ternativas para a organizagao de poderes que fossem capazes de lidar com os riscos
implicados (LANDAU, 2012, p. 937).

autoridades que ordenaram ‘atirar para matar’ contra as massas. Este e outros atos de protesto vio-
lento, duramente reprimidos, eram sintomas de que a ‘estabilidade democratica’ chegava ao fim”
(AYALA MORA, 2015, p. 554)

123 Semelhante é o entendimento de Clavero (2015, p. 131), o qual, tratando especificamente das mo-
dificagbes paradigmaticas representadas pelos casos boliviano e equatoriano, escreve que “apesar do
esforgo realizado pela Constituicdo do Estado Plurinacional da Bolivia, ainda nao foi formulado um
modelo que revise os poderes de modo suficientemente coerente com a reviséo dos direitos. Ainda ndo
se desenvolveu todo o potencial da plurinacionalidade como paradigma constitucional”.
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Pela demonstracdo de exemplos pontuais da Costa Rica e da Coldmbia’?*,
Gargarella (2013, p. 187-190) defende a ideia de que uma reforma que entre na “sala
de maquinas” (engine room) da Constituicdo n&o precisa ser ampla e compreensiva
para gerar resultado efetivo. O grande problema é que, na maior parte das situagdes
na América Latina, as instituicdes (formais e informais) possuem uma vertente larga-
mente antidemocratica que, em diversos lugares da regido, passaram a ser questio-
nadas sob um desconforto social generalizado, agravado na década de 1990 pelas
condi¢cdes de empobrecimento da populagao e diminuicdo do Estado.

Os diversos exemplos de insurgéncia social — as lutas pelo gas e pela agua
na Bolivia, ou as mobilizagdes dos grupos indigenas, montubios e negros no Equador
previamente a Constituicao de 1998, por exemplo — retratam as persistentes violagdes
de direitos na América Latina, e a tentativa de alteragédo dessa estrutura juridica indica
como o direito tornou-se gradativamente mais restritivo e desfavoravel a largas parce-
las da populagdo, que, progressivamente, também precisaram de meios mais graves
para demonstrar sua insatisfacao2S.

Na histéria da América Latina, a solugao muitas vezes adotada para periodos
de insatisfagdo popular foi a concessio de “mais direitos” a populagdo’?®, algo que
deveria implicar a adogao de limites mais firmes e rigidos sobre quem detém o poder.

124 O caso colombiano é particularmente interessante, ja que o processo de criagdo da Corte Constitu-
cional foi marcado pela incorporagédo de regras procedimentais largamente abertas e participativas.
Essa simples alteragéo, que é vista como uma quebra parcial do formalismo juridico, acabou por esti-
mular a participagao cidada, a qual, progressivamente mais engajada na luta pela efetivagao de direitos,
parece impulsionado uma aten¢ao maior por parte dos Tribunais daquele pais a protecédo a direitos
econdmicos, sociais e culturais. Noutras palavras, pequenas modificagées na maneira de exercicio do
poder, representadas, no caso, por um espago de abertura a participagao, podem simbolizar ganhos
enormes em termos de eficacia de direitos. A jurisprudéncia largamente progressista da Corte Consti-
tucional da Colémbia em termos de direitos indigenas, destacada, entre outros, por Hoekema (2015),
exemplifica o que se quer dizer.

125 Um reflexo perturbador disso, para Gargarella (2013, p. 190-192), esta no aumento do uso da coer-
¢ao penal e da criminalizagdo dos movimentos sociais, 0 que seria ainda mais grave em casos de
prolongada desigualdade social, em razao da possibilidade de abusos que apaguem ainda mais a voz
de quem ja tem poucos meios para se expressar, prejudicando o pluralismo que é fundamental para a
democracia e para a construgdo de um direito imparcial.

126 Que, como dificuldade adicional, sdo, na maior parte das vezes, restritas ao plano normativo, com
notaveis déficits de efetividade, tema recorrente na literatura juridica da regido. Um dos pontos muitas
vezes destacado é a falta de uma cultura de igualdade, que acaba por implicar a identificagcéo de direitos
com privilégios, que seriam, assim, “concedidos” pelo governante como benesses, numa relagao pa-
ternalista. Trata-se da evidéncia do acirrado patrimonialismo que ainda marca profundamente a opera-
¢ao juridica no subcontinente. Sobre o tema, veja-se Lopes (2003, p. 242, tradugéo livre): “A autoridade
do Estado é entendida, ainda, em termos pré-modernos, como uma mescla de paternalismo e despo-
tismo. A relagdo paternalista significa que a atitude geral se limita a esperar os beneficios de alguém
superior e qualitativamente diferente. A competigdo politica transforma-se em competicdo para obter
as vantagens e os beneficios (privilégios) que possa outorgar a autoridade. Na medida em que a luta é
por privilégios e n&o por direitos, ndo € dificil converter esses grupos em predadores (rent seeking)”.
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No entanto, pela forma de estruturagéo tipica da regido, a relagado entre as partes
constitutivas do texto constitucional nao é pacifica, mas problematica, porque pode
repercutir no descumprimento de tarefas conferidas pelo constituinte aos poderes ins-
tituidos para a implementacao de direitos. Parece haver, de forma disseminada, como
apontado por Gargarella (2013), uma tentativa explosiva de composigao de tradi¢gdes
juridicas contraditorias, criando-se Constituicdes mistas que adotam, de uma so vez,
elementos liberais-conservadores (centralizagéo politica e liberalismo econémico) e
republicanos/radicais (direitos que, em verdade, tém como objetivo final a alteragao
das condi¢des econémicas materiais das sociedades, que s6 sao inteiramente apre-
endidos se colocados em contato com a pretensdo de revisdo das formas de margi-
nalizagao politica a que, nessa tradigdo constitucional, seriam instrumentais)'?’.

Por isso é que o enxerto de novos direitos em esquemas de poder centraliza-
dos excessivamente em figuras presidenciais é apontado como uma receita de fra-
casso, a ponto de Avila Santamaria (2011, p. 236, tradugao livre) dizer que “urge uma
mudanca de paradigma”, ja que, na América Latina, “apostou-se na ampliagcédo de di-
reitos” como resposta a crise civilizatoria. A tendéncia que se observa — abstraindo-se
de outros fatores que cooperam para a ineficacia do direito na regido'?® — ¢ de limita-
¢ao das potencialidades emancipatorias carregadas pelos direitos sempre que colo-

quem em risco o exercicio de um poder autocratico ou centralizado.

127 E bom destacar que tais composicdes entre tradicdes juridicas ndo sdo simétricas, porque a parte
organica da Constituicdo, segundo Gargarella (2013, p. 157-162), exerce uma larga preponderancia,
em termos de capacidade de produgéo de efeitos, sobre a parte dogmatica. A assimetria pronunciada
faz com que o autor seja especialmente critico em relagao a teses que defendem que os desequilibrios
entre as distintas partes da Constituicdo (segundo as quais a garantia de direitos na parte dogmatica
“compensaria”’ os déficits democraticos da parte organica do texto) poderiam ser facilmente remedia-
dos. Para ele, o motor da Constituigdo esta, de fato, em sua parte orgénica, na medida em que a
estruturacdo do poder e seu funcionamento real afetam de forma desproporcional os direitos, justa-
mente porque a pratica politica e juridica é determinante para a avaliagao do grau de efetividade social
do comando normativo. A criagdo de novos direitos, a despeito de suas raizes democraticas, conquanto
seja inegavel que produza reverberag¢des no poder, teria, nessa linha de raciocinio, um alcance poten-
cial muito mais limitado.

128 Até porque a aplicagdo dos direitos, em sociedades que ainda ndo completaram sua transigcao para
a modernidade juridica, € sujeita a muitas vicissitudes. Para exemplificar, Lopes (2003, p. 235) traca
uma relagdo entre autoritarismo e ineficacia juridica no caso brasileiro, destacando que “o autoritarismo
de que nos queixamos nao é o totalitarismo”, ja que “deriva do carater aleatério da presenga do Estado,
da inconstancia da interpretacao do direito, da consideragédo de questdes pessoais na execugéo, apli-
cacgao e formagao da lei (os chamados casuismos)” (LOPES, 2003, p. 235, tradugéo livre). O posicio-
namento ja mencionado de Neves (2003) vai na mesma linha. Veja-se: “A tendéncia é a instrumentali-
zacgao politica do direito, seja por meio da mutagéo casuistica das estruturas normativas, principalmente
durante os periodos autoritarios, o através do jogo de interesses particularistas bloqueadores do pro-
cesso de concretizagdo normativa. (...) As sobreposi¢des particularistas dos cédigos politicos e econé-
micos a questdes juridicas impossibilitam a constru¢do da identidade de um sistema juridico” (NEVES,
2003, p. 272-273, tradugao livre).
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Afirma-se isso ndo sem reconhecer, como exercicio de justica, que a historia
da América Latina apresenta Presidentes responsaveis tanto por violagées quanto por
avancos em matéria de direitos, o que aparentemente permitiria concluir que nao ha-
veria uma relagéo mecanicista e predeterminada entre hiperpresidencialismo'?® e vio-
lagédo de direitos. Contudo, segundo Gargarella (2013, p. 161-162), regimes mais libe-
rais, historicamente, sdo mais propensos a permitir a expansao de direitos, até porque,
como dito, a tendéncia preponderante do poder € coarctar a atuacao e as capacidades
das demais estruturas que possam aparecer como limitadores de suas competéncias,
0 que faria com que um presidente excessivamente forte buscasse limitar (como ge-
ralmente o faz) o poder da cidadania'®.

Muitos autores chegam a ponderar que a centralidade do Executivo nao seria
um problema insoluvel no sistema democratico, que oferecia diversos meios para
tanto (os freios e contrapesos'®', a eleigdo periddica, os controles sociais, etc.). Con-
tudo, a ilacdo de que Executivos superpoderosos poderiam ser adequadamente con-
tidos por restrigcdes inerentes ao proprio sistema politico (fiscalizagao cidada, eleicoes

com sufragio universal'®?, etc.) é, para Gargarella (2013, p 162-165) superestimada.

129 Uma observagao interessante, feita quando da defesa desta tese, é a que demonstra que o hiper-
presidencialismo, em determinados contextos, pode ser entendido como uma tentativa de resposta aos
nao raros conflitos entre o Executivo e o Legislativo que ja conduziram diversos paises da regido ao
imobilismo e a paralisia, inclusive em matéria de efetivacdo de direitos fundamentais. O raciocinio por
tras dessa engenharia constitucional é o de dotar a institucionalidade de mecanismos para reagir a
inacdo. Como se vera a frente, a prépria possibilidade de o Congresso e o Presidente da Republica
convocarem eleigdes gerais antecipadas de maneira isolada, prevista na Constituicido do Equador de
2008, € um exemplo dessa tentativa de posicionar-se contra a paralisia que pode decorrer de embates
em nada incomuns na histéria do pais.

130 Nas palavras do proprio autor, “em suma, o hiperpresidencialismo é, de acordo com nossa visao,
consistente com a criagao e a aplicagdo de novos direitos, mas, ao mesmo tempo, é também consis-
tente com a nao aplicacao e a restrigao desses direitos. Ademais, nés indicamos que o hiperpresiden-
cialismo tende normalmente a trabalhar contra os direitos — particularmente quando a aplicagdo de
determinados direitos contribui para o empoderamento de setores sociais que possam disputar a auto-
ridade daqueles no poder” (GARGARELLA, 2013, p. 162, tradugéo livre).

131 Fix-Fierro e Salazar-Ugarte (2012) enxergam uma tendéncia contemporanea a parlamentarizagdo
de regimes presidenciais, por meio da qual a Presidéncia ndo deixaria de ocupar o centro do sistema,
mas traria um “aumento da capacidade do legislativo de controlar o executivo” (FIX-FIERRO; SALA-
ZAR-UGARTE, 2012, p. 644, tradugéo livre).

132 E bom ponderar que o sufragio, analisado de forma individualizada, ndo é um instrumento adequado
de controle politico sobre o poder. Um voto ndo corresponde a uma unica e uniforme mensagem que o
eleitor passa para o representante ou o governante eleito, ja que ndo € um endosso completo e nem
uma negativa integral de afiliagdo politica; alguém que vota em determinado representante ou em de-
terminado Presidente pode ndo endossar todas as suas propostas, pode concordar apenas parcial-
mente com sua trajetéria ou pode votar apenas como medida de exclusdo, para impedir que outro
venha a ascender ao poder, por representar um projeto de poder que merece daquele eleitor menor
consideracgao. Helmke e Levitsky (2006, p. 9, tradugao livre) seguem a mesma linha de raciocinio: “Evi-
déncias recentes da América Latina sugerem que as eleicées democraticas, comumente, sdo meca-
nismos insuficientes para assegurar controle sobre o governo e respostas adequadas a populagéo.
Usando termos de O’'Donnell (1994), o controle tem faltado em duas areas chave: controle vertical, ou
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Esses controles informais que poderiam ajudar a limitar o exercicio autoritario de po-
der por um Presidente plenipotenciario acabam por subestimar as capacidades do
Executivo de superar limites contra si.

Helmke e Levitsky (2003), em seu trabalho sobre a relagao entre Executivo e
Legislativo no bojo da teoria sobre as instituigbes informais em paises de democracia
jovem, como na América Latina, apesar de reconhecerem a possibilidade de que os
poderes presidenciais, em condigdes especificas, sejam limitados para além do que
esta previsto no ordenamento juridico (como no Chile pds-Pinochet), defendem a tese
de que, em regra, a predominancia do Executivo é auxiliada pela presenga de meca-
nismos que se situam fora das regras formais do sistema, amparado em facilitagbes
como o clientelismo, praticas patrimonialistas, etc. Veja-se (HELMKE; LEVITSKY,
2003, p. 5, traducéao livre):

Estudos recentes do presidencialismo em democracias novas sugerem que
os resultados da relagao entre Executivo e Legislativo ndo podem ser sempre
explicados estritamente em termos de sua configuragéo constitucional. As-
sim, analises de democracias “neopatrimoniais” na Africa e na América Latina
tém mostrado como normas patrimonialistas de controle privado nao regula-
mentado do Presidente sobre instituicdes estatais resultam num grau de do-
minancia sobre os Poderes Legislativo e Judiciario que excede em muito o
que esta prescrito pela Constituigao.

E, a tudo isso, deve ser adicionado o elemento contextual e historico, que
aponta que as capacidades do Executivo para superar restricdes a seu poder sao
ainda maiores em sociedades desiguais como as da América Latina, em que sao co-
muns o exercicio de pressao sobre Judiciario e Congresso, a atribuigao e a utilizagao
de inumeros poderes de emergéncia, a falta de um amplo esclarecimento social a

respeito de varias das questdes em debate, etc.'33

0 grau em que os cidadaos sao capazes de recompensar ou punir agentes publicos pelo seu desem-
penho no governo (O’Donnell 1994; Stokes 2001), e controle horizontal, ou o grau em que os agentes
publicos respondem a (ou sdo controlados por) outras agéncias e instituicdes do Estado (O’'Donnell
1994, 1999b; Schedler et al. 1999; Mainwaring and Welna 2003). Em muitas partes da regido, os cida-
daos e seus representantes sdo carentes quanto a mecanismos para avaliar e, quando necessario,
punir os ocupantes de cargos governamentais que abusam do poder. Como resultado, governantes
eleitos rotineiramente traem seus mandatos, abusam de sua autoridade e ignoram as demandas de
seus constituintes”.

133 Um contraponto interessante é o caso chileno, citado por Helmke e Levitsky (2006). A Constituicdo
do Chile, elaborada em plena ditadura, no ano de 1980, é uma das Constituicdes mais centralistas de
toda a América Latina, conjugando um Presidente extremamente forte com regras eleitorais majorita-
rias. Apos a queda do regime, a Concertacion, que assumiu o poder, nao teria forgcas politicas para
modificar formalmente a Constituigdo sem uma grave e real ameaga de sofrer um novo golpe de Estado;
assim, uma série de instituigdes politicas informais foram usadas para “criar incentivos para cooperagao
e reciproca consulta entre partidos e entre esferas de governo, as quais ‘mitigaram as caracteristicas
mais negativas do presidencialismo exagerado’” (HELMKE; LEVISTSKI, 2006, p. 15, tradugéo livre).
Dessa forma, reforga-se que, para identificar excessiva centralizagéo, autoritarismo, entre outros, nao
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Um complexo ponto, que torna a avaliagdo da tradigdo regional ainda mais
peculiar, € que, desde o final do século XX, o autoritarismo tem mudado sua face em
todo o mundo, e também na América Latina. Varol (2015) € um dos autores que teoriza
sobre o decréscimo daquilo que chama de “regimes transparentemente autoritarios”
apos o final da Guerra Fria; e, ao descrever o autoritarismo disfargado ou furtivo
(stealth authoritarianism), diz que os regimes (parcialmente) antidemocraticos (ou
competitivamente autoritarios) passam a se valer dos mesmos instrumentos da demo-
cracia para conquistar legitimidade'34.

Nessa linha, ocorre a substituicdo de mecanismos flagrantemente arbitrarios
por formas mais sutis e sofisticadas de perpetuacdo no poder. Meios para isso, por
exemplo, seriam a substituicdo da prisdo de jornalistas pela proliferagdo dos proces-
sos por difamagao que visam a restringir a atuagao da imprensa; ou a criagao de re-
gras eleitorais que dificultam a vitoria da oposic¢ao (clausulas de barreira, exigéncias
excessivas para registro de eleitores, reorganizagdes de distritos eleitorais, entre ou-
tros) no lugar da eliminagao repressiva dessa oposi¢ao (VAROL, 2015, p. 1679). Em
todas as hipoteses, essa forma de conduta sempre se ampara numa retorica de exal-
tacdo do Estado de Direito, até como forma de respeito a parametros internacionais
de democracia e limitacdo de poder, com a finalidade de evitar san¢gdes externas
(LANDAU, 2013, p. 199).

Basabe-Serrano (2009, p. 69-86) estuda o caso das modificagdes institucio-
nais no Poder Judiciario do Equador entre 1979 e 2009, tentando identificar as razdes
€ as consequéncias das sucessivas alteragdes por que passaram as cortes superiores
no pais e seus reflexos sobre o sistema politico. Em sua conclusdo, a dominagao das
indicagdes e da ocupagao dos postos judiciais mais relevantes pelo governo foi con-
siderada determinante. Veja-se (BASABE-SERRANO, 2009, p. 84, traducgao livre):

Dentro da discussao sobre os fatores que afetam a estabilidade judicial na
América Latina ja se apontou que a necessidade de se contar com juizes
adeptos ao projeto politico do presidente € a principal causa pela qual se re-
movem o0s juizes das mais altas instancias. Ainda que tal padréo de conduta
encontre certos paises atipicos, como Chile, Costa Rica ou Uruguai, a reali-
dade da regido parece guiar-se por dita descricdo. Nesse plano, este artigo
contribuiu para a ampliagdo desses achados empiricos ao analisar uma
aresta menos explorada, e que se refere as mudangas institucionais que afe-
tam as cortes supremas e que poderiam implicar ademais um prejuizo a au-

basta o exame das disposi¢des textuais positivadas, sendo imprescindivel analisar as praticas politicas
e institucionais que perpassam a organizagéo de determinado regime.

134 Inclusive de mecanismos constitucionais, como descreve Landau (2013, p. 191) ao tratar do que
chama de constitucionalismo abusivo (abusive constitutionalism).
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tonomia judicial em relagéo aos outros poderes do Estado. Para isso, recor-
reu-se a analise dos fatores determinantes da mudanca institucional na CSJ
do Equador, um dos tribunais de justica mais instaveis da América Latina,
mas que, paradoxalmente, foi pouco estudado.

Entre os principais achados que o artigo oferece encontra-se a confirmacgao
de que o afa do Executivo por capturar espagos de poder nas cortes de justica
€ uma variavel que explica com solvéncia os casos de variagdo no desenho
institucional que governa a CSJ do Equador. Assim, o artigo evidenciou que
0s primeiros meses de governo sdo chave na hora de prever o advento de
reformas na estrutura institucional da CSJ. Por outro lado, e aqui um aporte
essencial do artigo, verificou-se que, diante de cenarios de alta potencialidade
de conflitos politicos, a CSJ cumpre a fungdo de moderar as tensas relagdes
dadas entre atores especificos. Entre os meios que ajudam a diminuir os con-
flitos politicos exacerbados esta a redistribuicao de espacos de poder no in-
terior da CSJ, criando mais cargos judiciais, a reacomodac¢ao de camaras
chave, como as de natureza penal, ou modificando as regras que orientam a
selecdo dos novos integrantes da CSJ.

Semelhante é a avaliagdo de Helmke e Levitsky (2003, p. 6, traducgao livre):

No campo da politica judicial, o estudo de Helmke sobre as relagbes entre
Executivo e tribunais na Argentina encontrou que, a despeito das garantias
constitucionais de mandato e independéncia judicial, os juizes da Suprema
Corte respondiam com grande regularidade a uma institui¢cdo informal de in-
seguranga quanto aos mandatos, segundo a qual de novos governos (demo-
craticos ou ndo democraticos) esperava-se amplamente que dominassem a
Corte. O resultado foi um padrao de comportamento judicial que se afastava
significativamente daquele estipulado pelas normas formais.

Landau (2012, p. 941-949) examina o caso venezuelano e demonstra como,
a seu ver, o processo constituinte de 1999 (que se iniciou com intensa participagéo
popular como meio de legitimagdo para o encerramento definitivo do sistema biparti-
dario anterior) acabou por resultar numa influéncia muito limitada da populagéo, res-
trita a temas menores, com a prevaléncia ostensiva dos interesses do Presidente da
Republica nas areas sensiveis da Constituicdo (sobre a definicdo das competéncias
e conformacgao dos poderes). Tal se deu mediante diversas manobras procedimentais
e eleitorais que acabaram por praticamente excluir os representantes da oposigao da
Assembleia Constituinte, além da utilizagao intensiva de mecanismos de constricao
(formais e informais) que condicionaram as poucas tentativas de intervencdo da Su-
prema Corte (que, ao fim, ndo conseguiu impedir que o Presidente ditasse as regras
de eleicdo unilateralmente, ou que a Constituinte passasse por cima das decisdes da
Corte). A redacéo final da Constituicado teria acabado por sancionar um modelo per-
missivo com praticas excessivamente centralizadoras, que colocariam a Presidéncia
da Republica em posicdo de enorme destaque e predominancia no quadro politico-
institucional venezuelano.

Pensamos, assim, ter sido possivel reconstruir, ainda que de forma breve, a

tradicdo centralista da organizag&o do sistema politico na América Latina. Sob esse



80

pano de fundo historico, sem que se pretenda afirmar uma falsa continuidade ou uma
homogeneidade inexistente, sdo tragos indeléveis do constitucionalismo do subconti-
nente um uso bastante extensivo de estruturas de poder centralistas, que respondem
a periodos de insatisfagdo social com a repressao escancarada ou, de forma mais
reiterada nas ultimas décadas, pela concessao de mais direitos e posi¢oes juridicas
ativas a populagédo, sem que propostas efetivas de democratizagdo do poder sejam
colocadas em pauta pelas elites politicas e econbémicas.

Como veremos, as pautas de luta recentes dos movimentos sociais da regido
tém tentado chacoalhar essas estruturas permanentes. Movimentos de insurgéncia
popular em paises como o Equador e a Bolivia propuseram uma mudancga de pers-
pectiva, em termos de formalidade constitucional, que foram pensadas para repercutir
em todo o sistema juridico desses paises. O que se apresenta para a sequéncia do
trabalho, portanto, € estudar quais sdo as mudancas pretendidas, o que foi alcangado
€ quais sao as potenciais limitagdes, internas e externas, que podem por em risco as
virtudes dos projetos que analisaremos.

A adverténcia que a exposicao até aqui realizada nos deixa, porém, € de que
os reflexos autoritarios da organizagao de poder na América Latina ainda sao visiveis
mesmo nesses paises nos quais a luta pela ampliacdo dos espacos democraticos
alcangou status constitucional'®. E isso se reflete, por exemplo, na adogéo de praticas
ainda muito centradas na figura da Presidéncia mesmo quando ascendem ao poder
0s grupos que historicamente estiveram fora das estruturas de poder nos periodos
precedentes.

Assim, reconstruidos dois dos elementos que, segundo se defende neste tra-
balho, sdo constitutivos da historia e da estrutura do constitucionalismo latino-ameri-
cano — o colonialismo e o centralismo (institucional e, na maior parte das vezes, auto-
ritario) do Poder Executivo — é tempo de nos dedicarmos ao exame das principais
caracteristicas definidoras dos novos projetos constitucionais, empreitada que sera

desenvolvida no préximo capitulo.

135 Até porque, seguindo a andlise de Varol (2015, p. 1681-1683), a linha que separa regimes autorita-
rios de regimes democraticos é, cada vez mais, bastante ténue. Ha muitos exemplos recentes de regi-
mes que combinam aspectos democraticos (em geral, os que garantem direitos de participagao e,
quando o governo goza de amplo apelo popular e maiorias legislativas, os que privilegiam a regra
majoritaria) e, por outro lado, mantém préticas autoritarias (em geral, aquelas que impedem a efetivi-
dade do principio da alternancia de poder).
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CAPITULO 2: EXAME DOS PROJETOS CONSTITUCIONAIS DA BOLIVIA E DO
EQUADOR DA PRIMEIRA DECADA DO SECULO XXI

2.1 Por que Equador e Bolivia?

Ainda que seja tema do proximo capitulo deste trabalho, é relevante iniciar a
analise das paginas que se seguirdo — dedicada a expor as caracteristicas, as poten-
cialidades e os limites dos novos projetos constitucionais da Bolivia e do Equador —
pela incursdo breve sobre o que marcaria a existéncia do novo constitucionalismo la-
tino-americano. 1sso porque essa exposigao sintética permitira justamente entender a
razao pela qual as Constituicbes do Equador e da Bolivia serdo os objetos de estudo
mais especificos daqui por diante.

A despeito das criticas'3® (que, como veremos adiante, tém relevantes méritos
e fornecem pontos de vista com os quais se concorda, ao menos parcialmente), é forte
a corrente de autores que entende que existe efetivamente um novo constituciona-
lismo que representaria uma mudanga estrutural significativa em relagao as tradi¢gdes
da regido, e apontaria para um novo estagio de redefinicdo de algumas das suas ca-
racteristicas tipicas a partir da constitucionalizacdo de uma proposta social e demo-

cratica que se pretende transformadora.

136 Essas criticas indicam que ndo ha consenso acerca da existéncia de um “novo” constitucionalismo
latino-americano. Levitsky e Roberts (2011a, p. 402-403), por exemplo, criticam abertamente as Cons-
tituicbes recentemente promulgadas na América Latina (casos das Constituicdes de Venezuela, Equa-
dor e Bolivia) sob 0 argumento de que perpetuam esquemas histéricos de centralizagdo de poder poli-
tico, dando ensejo ao populismo dos lideres dos movimentos que conquistaram o poder e ao exercicio
de uma forma de comando personalista. Ou seja, sua exposi¢cao deixa antever que os autores nao
percebem mudancas relevantes a partir dessas novas Constituigcdes, entendidas muito mais como fer-
ramentas dos governos recentemente eleitos para exercicio do poder politico. A seu turno, Gargarella
(201-, p. 8) entende que as novas Constituicbes representariam uma continuidade e ndo uma ruptura
com os modelos constitucionais do constitucionalismo latino-americano, preservando, em maior ou me-
nor medida, a estruturacédo de poderes fixada no constitucionalismo fundacional (segunda metade do
século XIX) e a tendéncia de uma sempre mais ampla e proficua enunciagado de direitos, como feito
desde o constitucionalismo social (a partir do inicio do século XX). A mudanc¢a do periodo mais recente,
a que o autor chama constitucionalismo multicultural e de direitos humanos, estaria representada pela
incorporacao de novos direitos da natureza e de grupos antes historicamente excluidos (em particular,
os indigenas), sem que se tenha mexido fundamentalmente na forma como o poder é disciplinado e
distribuido. Essa é uma das explicacdes para o titulo do seu texto especificamente dedicado ao tema,
que pode relevo na existéncia de muitas caracteristicas velhas no novo constitucionalismo da regiao
(Too much “Old” in the “New” Latin American Constitutionalism). Retornaremos ao ponto na parte final
do Capitulo 3, apds o exame mais aprofundado das recentes experiéncias constitucionais do Equador
e da Bolivia e de seus conteudos.
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Nessa linha, por exemplo, Colon-Rios (2015, p. 107-109) aponta quatro ca-
racteristicas marcantes desse novo constitucionalismo, que seriam as seguintes: a
promulgacgao das Constituicbes a partir de processos constituintes altamente partici-
pativos; a existéncia de assembleias constituintes inclusivas e diversificadas; o obje-
tivo constitucionalmente expresso de estabelecer novas relagbes econdmicas na so-
ciedade; e, por fim, a incorporagao de extensas listas de direitos, incluindo direitos
coletivos e mecanismos para a sua protegao. Como ponto a ser considerado em sua
teoria, o autor destaca, ainda, a énfase em dispositivos de protecdo a natureza e a
diversidade ecoldgica, e a sua articulagdo com a perspectiva de uma mudanga cons-
titucional participativa'®’, afirmando que, considerando as disposi¢des constitucionais
em seu conjunto, os processos constituintes da Venezuela (1999), do Equador (2007-
2008) e da Bolivia (2006-2009) produziram textos que corresponderiam a um salto
constitucional bastante grande, que se afastaria do legado do constitucionalismo regi-
onal dos 200 anos precedentes.

Sob outra premissa, que se volta a uma discussdao muito mais epistemoldgica
e busca destacar a abertura para novos saberes, conhecimentos e maneiras de viver,
Avila Santamaria (2015, 159-174) defende que a base ideolégica desse novo consti-
tucionalismo seria a utopia andina, amparada nas categorias utdpicas da “pacha-
mama” e do “sumak kawsay”, cujo desenvolvimento dar-se-ia sob principios da filoso-
fia baseada na relacionalidade, na correspondéncia, na complementariedade, na re-
ciprocidade, na plurinacionalidade e na interculturalidade, opostos a mentalidade que
daria suporte as formas constitucionais tributarias da tradigo liberal ocidental’38.

Viciano Pastor e Martinez Dalmau (201-, p. 17-18; 2010), por sua vez, centram
sua atencao nos textos das Constituicbes e nos processos constituintes que levaram

a sua aprovacgao. Para eles, iniciando-se com a Constituicdo colombiana de 1991, a

137 “Esse tipo de disposigdo é interessante porque torna explicitas as conexdes entre uma concepgao
participativa de mudanga constitucional na qual o novo constitucionalismo latino-americano € baseado
e a protegao a natureza; noutras palavras, atos de participagdo democratica, incluindo o exercicio po-
pular do poder para criar ou transformar uma Constituicdo, apenas podem ocorrer se os seres humanos
estiverem na condigido de se engajarem em diferentes formas de atuagao politica (e que isso pressupde
a existéncia de um meio ambiente saudavel, de um equilibrio ecolégico, de diversidade genética, e
assim por diante)” (COLON-RIOS, 2015, p. 109-110, tradug&o livre).

138 “A proclamagédo, em lingua kichwa, da pachamama e do sumak kawsay é, ao mesmo tempo, a
culminacdo de uma luta reivindicatéria indigena e o comego de um novo constitucionalismo transfor-
mador, que surgem ante o limite e até o fracasso da utopia ocidental, uma vez que o progresso, o
desenvolvimento, o liberalismo individual e a globalizagdo econémica levam-nos a um desastre ecol6-
gico que significaria o aniquilamento da espécie humana, constituindo-se, desse modo, em uma utopia
negativa” (AVILA SANTAMARIA, 2015, p. 158, tradugdo livre).
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marca comum dos novos processos constituintes seria a ativagdo do poder consti-
tuinte originario do povo a partir da necessidade que as sociedades tinham de novos
marcos juridicos fundacionais’®. Com isso, apontam que constituiriam marcas desse
novo constitucionalismo, entre outras, a legitimidade advinda dos procedimentos de-
mocraticos empregados, a simbologia representada pela ruptura com o estado de coi-
sas anterior, a capacidade inovadora de um constitucionalismo que também se apre-
senta como experimental, a extensdo e a complexidade dos textos constitucionais, a
marginalizagao do poder constituinte constituido ou derivado em prol de mecanismos
que reclamem a participacao popular para a modificacdo da Constituicdo, etc. Sob a
mesma inspiragéo tedrica, Leonel Junior (2015) acrescenta que uma distingdo desse
“novo constitucionalismo” seria a centralidade ocupada por atores politicos tradicio-
nalmente marginalizados na histéria constitucional da regido (caso dos indigenas, por
exemplo), que “passam do ‘papel’ de figurantes ao de protagonistas desse processo”
(LEONEL JUNIOR, 2015, p. 142).

Em maior ou menor extensao, e destacando aspectos distintos, porém com-
plementares, as obras que defendem a existéncia de uma inovacao capaz de marcar
um ponto de inflexdo no constitucionalismo da regido dao as Constituicbes andinas
do século XXI um carater de ruptura, representado pela consagracéo constitucional
de temas antes afastados da positivacao oficial e do reconhecimento do Estado, como
€ o caso do novo status concedido as nagdes indigenas, da institucionalizagao de
direitos que superam a nogao meramente antropocéntrica e tornam primordial a pro-
tecdo da natureza e do meio ambiente, da previsdo de mecanismos juridicos e politi-
cos oficiais de pluralismo juridico, entre outros.

A opgéo desse trabalho é centrar o estudo nas Constituicbes'#? e nas praticas

legislativas e politicas do Equador e da Bolivia como representantes desse proposto

139 “Quando apareceu o primeiro dos processos constituintes do novo constitucionalismo latino-ameri-
cano, o colombiano de 1991, a forma havia mudado radicalmente e se apreciava um inicio claro de
ativagcao da soberania do povo através do processo constituinte. Para a América Latina tratava-se — e,
em boa medida, ainda se trata — de uma necessidade” (VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU,
2010, p. 12, traducao livre, italicos no original).

140 Esse exame normativo, que buscara explorar as possibilidades oferecidas pelos textos, suas modi-
ficagdes, suas contradigdes e seus déficits, sera feito sem qualquer pretensao de explorar exaustiva e
exclusivamente todas as suas disposigcdes normativas. Até porque a mera descrigao de normas € ab-
solutamente insuficiente. E o que dizem Helmke e Levitsky (2006), que, tratando da necessidade de se
investigarem os mecanismos informais de funcionamento dos sistemas politicos e constitucionais na
América Latina, pontuam o seguinte: “As analises das instituicbes democraticas que focam exclusiva-
mente em normas formais arriscam-se a perder muito do que define e molda os comportamentos poli-
ticos, o que pode construir uma imagem incompleta — se ndo completamente equivocada — de como a
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novo constitucionalismo latino-americano. Mas por qual razdo faz-se a opgao por es-
tes textos'#'? Por que ndo, por exemplo, considerar a Constituicdo venezuelana de
1999 como representante do novo constitucionalismo, tendo em vista a inegavel con-
tinuidade ideoldgica que a liga com as Constituicdes da década seguinte, principal-
mente com a do Equador, além das condi¢des histéricas semelhantes que desenca-
dearam seu processo de elaboragao e aprovagao? Ou, entdo, por que ndo entender
que a primeira Constituicdo a trazer a causa indigena (ainda que tangencialmente)
para o debate publico — a Constituicdo colombiana de 1991 — seria a precursora do
movimento que se propde como inovador'#?? Ou, ainda, por que nao tratar de forma
conjunta todas as Constituicbes democraticas que passaram a se espraiar pela regido
desde a década de 1980, uma vez que, em seu conjunto, seriam elas, todas, notdrias
reacdes aos periodos ditatoriais dos anos 1960 e 1970, tendo incorporado perspecti-
vas multiculturais em seus textos'43?

Somos levados a centrar a nossa analise nas duas Constituicdes da década
passada, contudo, pelas razbées defendidas, entre outros, por Clavero (2015, p. 115-
116; 129-130), para quem a plurinacionalidade é central para a definicdo do que seria
0 novo constitucionalismo. Essas sdo as duas unicas Constituicdes que agregam tex-

tualmente a plurinacionalidade’#* a seus corpos de disposigdes normativas (embora

politica funciona (...) Ainda que a Constituicao diga se o pais tem um sistema presidencialista ou par-
lamentarista de governo, ela nos diz pouco a respeito da extenséo de praticas como o clientelismo, o
patrimonialismo ou as normas informais de divisdao do poder” (HELMKE; LEVITSKY, 2006, p. 2; 25,
traducgao livre). Estudar a disposi¢gdo normativa sem uma compreenséo do contexto e da pratica politica
e juridica é, a nosso sentir, uma enorme perda de tempo. No entanto, pensa-se ser imprescindivel o
conhecimento das disposigbes dessas Constituigbes para que, a partir dai, possa ser explorada sua
articulagdo com o ambiente que as cerca. Essa é a razdo de se explorar os textos normativos nas
paginas subsequentes.

141 Uma sintese de distintas perspectivas de classificagdo sobre o tema pode se achar em Brandao
(2015, p. 45-62).

142 Como parece ser o caso de Gargarella (201-, p. 8) e de Viciano Pastor e Martinez Dalmau (2010, p.
12).

143 Como entendido por Rodriguez Garavito (2012), que ndo faz a distingdo entre o multiculturalismo e
0s movimentos posteriores, conforme se vé: “A constituicdo guatemalteca de 1985 inaugurou uma onda
regional de ‘constitucionalismo multicultural’ (Van Cott, 2000) a qual se uniram — com graus muito di-
versos de reconhecimento e aplicagao efetiva do principio de autodeterminagéo — as novas cartas ou
as reformas constitucionais de Nicaragua (1987), Brasil (1988), Coldémbia (1991), Paraguai (1992), Peru
(1993), Argentina (1994), México (1994), Venezuela (1999) e, sobretudo, Equador (2008) e Bolivia
(2009) (Clavero 2008). A convergéncia entre o movimento global pelos direitos indigenas y o constitu-
cionalismo multicultural latino-americano faz-se evidente ndo apenas nas varias constituicdes que in-
corporaram as regras do Convénio 169, sendo também no fato de que os dez paises desse grupo que
ratificaram o Convénio dao conta de quase a metade das ratificagdes que ele recebeu em nivel mundial”
(RODRIGUEZ GARAVITO, 2012, p. 35-36, tradugao livre).

144 No caso do Equador, é interessante perceber que o governo Rafael Correa op6s-se fortemente a
adogao da plurinacionalidade pela Constituigdo. Na Assembleia Constituinte, a sua base de apoio pro-
punha a adogao da interculturalidade como conceito basico de relacionamento do Estado com os indi-
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ainda nao seja o momento de julgar se elas efetivamente realizam essa plurinaciona-
lidade e em que medida o fazem). De acordo com Magalh&es (2015, p. 361), “sé&o as
constituicdes do Equador e da Bolivia que efetivamente apontam para uma mudanca
radical que pode representar inclusive uma ruptura paradigmatica nédo sé com o cons-
titucionalismo moderno mas com a prépria modernidade”.

A plurinacionalidade, tal como proposta pelos textos examinados e sustentada
por quem nela enxerga o conceito unificador do novo constitucionalismo, nao pode
ser confundida com a simples existéncia fisica de etnias distintas no mesmo territério
do Estado'#. Para seus defensores, a partir de uma leitura geral, ela significaria o
reconhecimento da existéncia de uma democracia também baseada em sujeitos co-
letivos e ndo apenas na relagao individual entre Estado e cidadao, e em formas de
organizacgao e autogoverno distintas daquelas criadas pelo modelo ocidental tradicio-
nal (até por conta da ancestralidade e da precedéncia historica dessas modalidades
organizativas); implicaria a poténcia de um novo olhar para a natureza — que n&o a
enxergaria apenas como um ente apropriavel — e de uma nova composic¢ao de direitos
afastada de sua visao exclusivamente antropocéntrica e ocidental; permitiria repensar
as instituicdes do Estado para quebrar a unicidade cultural e social que marca o tipo

politico westfaliano; oficializaria uma forma de pluralismo juridico ndo subordinado, de

genas, atacando a plurinacionalidade por diversos fatores (econémicos; politicos, com um possivel es-
facelamento do Equador; histéricos, pelo fato de os indigenas serem povos, e ndo nagées; etc.). Esse
foi um dos motivos apontados para a ruptura politica entre o movimento indigena (representado pela
CONAIE - Confederagao de Nacionalidades Indigenas do Equador) e o governo de Correa. Autores
relevantes, como Ayala Mora (2014) também se posicionam contra a ideia de plurinacionalidade. Con-
tudo, a plurinacionalidade, por mais vaga e controversa que parecesse aos criticos, ao fim e ao cabo,
foi incorporada a Constituicdo em decorréncia da intensa mobilizagdo do movimento indigena e sua
pressao sobre os membros da Assembleia Constituinte, e, mesmo assim, de forma muito mais limitada
do que ocorreu na Bolivia, por exemplo, pais em que a Constituicdo abragcou amplamente a plurinacio-
nalidade como principio fundacional para a reconfiguragao de instituicdes do Estado. Para a compre-
ensdo dos debates entre o governo Correa e a CONAIE e as limitagdes da plurinacionaldiade no texto
constitucional equatoriano aprovado ao final da Assembleia Constituinte e sujeito a ratificagdo popular,
confira Simbafia (2008).

145 Ao tratar da proposta de Constituicdo plurinacional defendida pela CONAIE, o relato de Simbafa
(2008) ¢é significativo para explicar o conceito e evitar redugdes culturais, expandindo os efeitos da
plurinacionalidade para a esfera institucional, politica e econémica. Veja-se: “Nesse conceito podemos
ver que nao so esta relacionado o reconhecimento cultural dos indigenas como nacionalidades e povos.
Esse reconhecimento esta dimensionado como a base, mas nao é o todo, pois a plurinacionalidade
envolve também um tipo determinado de organizagao politica, econdmica e sociocultural, e uma forma
de governo do Estado, pelo que a plurinacionalidade ndo contém unicamente a dimenséo cultural, este
€ o seu elemento original, é a realidade histérica que outorga niveis de coesao social. O outro elemento
fundamental é a dimens&o politica, com o que os indigenas conseguem uma perspectiva global interna,
com a sociedade nao indigena e com o Estado. (...) A dindmica deste tipo de organizagéao [plurinacional
e comunitaria] € a agao coletiva e direta, pelo que potencialmente permite a participacao de todos os
seus membros, ademais € uma forma distinta a liberal de estabelecer a relagdo Estado-sociedade”.
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convivéncia entre regulamentacgdes juridicas igualmente dignas para a vida em socie-
dade. Enfim, seria um principio fundante que ofereceria um leque amplo de possibili-
dades de arranjos institucionais e politicos pretensamente inovador.

Ou seja, para a perspectiva deste trabalho sobre as razées que levam ao re-
corte feito (sem ainda antecipar debates futuros), pode-se defender o exame conjunto
dessas Constituicdes de forma separada de outros textos constitucionais recentes nao
apenas porque incorporem novos direitos (tarefa j& empreendida por Constituicdes
anteriores, desde o inicio do século XX), ou porque reconhegam a diversidade cultural
dos seus paises'#®, mas porque, em suas enunciagdes inaugurais, ao abragarem a
plurinacionalidade (entendida na forma acima exposta), trariam em si o potencial ori-
ginado pela proposta de refundagdo da sociedade a partir de um novo paradigma,
abrindo possibilidades institucionais, juridicas e econémicas decorrentes do abandono
da visdo da nagao una e homogénea, e trazendo os povos ancestrais indigenas (e,
no Equador, também negros e montubios) para o centro da arena politica, ndo so-
mente como destinatarios de normas sobre direitos, mas como agentes capazes de

exercicio de competéncias autdbnomas nao tuteladas’’.

146 A distingdo entre reconhecimento multicultural e plurinacionalidade, para Walsh (2009), pode ser
sintetizada da seguinte forma: “Um dos elementos mais importantes de ambas as Constituicdes, sem
duvida alguma, é a superagéo do multiculturalismo. As reformas dos anos 90 — tanto no Equador e na
Bolivia quanto em outros paises da regido — mostraram uma tendéncia em dire¢ao ao que poderiamos
denominar ‘constitucionalismo multicultural’ ou ‘multiculturalismo constitucionalista’. Ao reconhecer aos
povos indigenas — e, em menor medida, aos povos afrodescendentes de Coldmbia e Equador — e
outorgar-lhes direitos especiais, estas reformas se instituiram numa nova forma politica de inclusao.
Sem negar sua importancia — resultado, em grande parte, das lutas histéricas destes povos frente a
Estados excludentes —, devemos compreender claramente a dupla intengéo destas politicas, bem como
suas limitagdes. Refiro-me a intengcao de ndo somente responder a demandas histéricas, mas também
a apaziguar e cooptar a resisténcia, incorporando-a (por meio de politicas de inclusao e direitos ‘étnicos’
e ‘especiais’) a institucionalidade e estruturas estabelecidas. Nesta dupla inten¢do, encontramos sua
prépria limitagdo: o reconhecimento e inclusdo dentro da mesma estrutura tradicional (uni nacional e
monocultural) do poder, permitindo-a manter-se intacta e, inclusive, fortalecida. Sem duvida, estas re-
formas sdo ‘cimentos’ para o neoliberalismo multicultural, a nova légica multicultural do capitalismo
multi/trans/nacional. (...) Eis, aqui, a importancia e debate das novas constituicbes equatoriana e boli-
viana. Refiro-me, particularmente, as propostas e esquemas de refundacao, que permitem que a trans-
formacdo ndo se dé relativamente sé aos povos ancestrais — sua insergéo e inclusdo — mas também
as sociedades em seu conjunto. Ao distanciar-se do modelo de Estado neoliberal ocidental — que favo-
receu certos grupos, interesses e modos de vida sobre outros — e ao construir modelos distintos sus-
tentados no ‘interculturalizar’ e ‘plurinacionalizar’ — modelos, estes sim, descolonizadores — estas novas
Cartas Politicas abrem caminhos historicos”.

147 Brandao (2015) entende que as Constituicdes do Equador e da Bolivia estariam distanciadas das
demais também por uma especial vocagdo democratica, em raciocinio semelhante ao defendido por
Coldén-Rios (2011) e Viciano Pastor e Martinez Dalmau (201-). Diz o autor que “as caracteristicas ma-
teriais do Novo Constitucionalismo buscam intensificar a participagdo popular no &mbito democratico,
construindo uma aproximacao entre o governo e a soberania popular, mediante novas formas de de-
mocracia e participagdo cidada” (BRANDAO, 2015, p. 23). Esta tese nao seguird esse ponto de vista,
no entanto, porque, como sera exposto em momento oportuno, algo que vem ameacgando a potenciali-
dade das Constituicdes da Bolivia e do Equador é a tendéncia de reforgo da centralizagdo dos poderes
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Algumas adverténcias devem ser feitas neste momento. Primeiramente, n&o
se defende, aqui, que a plurinacionalidade exista como proposta por seus defensores,
e muito menos que seja isenta de problemas praticos. Rosenfeld (2010, p. 226-233),
em texto ja referido acima, relata inumeros problemas que um pertencimento dual —
baseado simultaneamente numa cidadania geral vinculada a comunidade nacional
mais ampla e numa cidadania diferenciada de ligagdo com o grupo local (étnico, reli-
gioso, linguistico, etc.) — suscita para o constitucionalismo contemporaneo'#. Igual-
mente, criticos insuspeitos de qualquer conservadorismo — como Ayala Mora (2014,
p. 68-69; 99-100) — entendem que a categoria é por demais ampla, carece de respaldo
publico (ao menos no Equador) e € excessivamente etnocentrista, promovendo divi-

sOes e sem uma clara definicao sobre seu contetido49.

politicos nas maos dos presidentes. Nesse sentido, recentes esfor¢cos envidados pelos governos de
Rafael Correa (como a aprovagao da polémica Lei de Comunicacdo Social, a emenda constitucional
que permitira ao presidente concorrer a mandatos consecutivos sem limitagao a partir de 2021, a apro-
vacgao da Lei de Mineragao em contradigdo com as vontades expressadas pelos indigenas e reduzindo
o alcance de suas manifestagdes a consultas sem qualquer grau de vinculagéo, o aparelhamento de
instituicObes pensadas para serem independentes, como o Poder ou Funcao de Transparéncia e Con-
trole Social, entre outros) e de Evo Morales (como a busca por um quarto mandato consecutivo a des-
peito da derrota num referendo convocado especialmente para deliberar sobre o tema, a condugao de
projetos econdmicos em areas indigenas em conflito com a vontade expressada pelos povos de deter-
minadas regides, como o Territério Parque Isiboro Seguré — TIPNIS —, a relagdo conflituosa com a
oposicao de esquerda e de direita, entre outros) demonstram que a pratica politico-institucional nesses
paises, em termos de democracia, tem se afastado muito daquilo que se imaginou no nascedouro das
Constituicdes. Cré-se, assim, que o recurso a democracia como marca peculiar ndo € um caminho
recomendado pelos acontecimentos concretos.

148 Para o autor, a existéncia de direitos concedidos a quaisquer individuos decorre de aspiragdes de
generalidade contidas na ideia de cidadania. No entanto, em paises multiétnicos, multilinguisticos, entre
outros, os sentimentos de pertencimento podem ter um aspecto muito mais localizado, gerando o que
considera cidadanias diferenciadas, que suscitam conflitos tanto mais graves quanto mais antagbnicas
forem as pretensdes dos subgrupos distintos. Em suas conclusdes, aponta o seguinte: “Nenhum dos
tipos acima descritos de ordenagéo constitucional é apto a satisfazer plenamente a aspiragao de uma
completa cidadania igual diferenciada [thoroughly differentiated equal citizenship] ou atingir um equili-
brio 6timo entre os indicios abstratos e universais da cidadania e suas contrapartes particulares. O que
se extrai da andlise precedente é que o caminho para a reconciliagdo entre a cidadania igual abstrata
e a cidadania diferenciada concreta nao é linear e nem simples. Esse caminho requer ajustes e medi-
acao, abertura para o pluralismo, reconsideracdo e remanejamento de diferengas e uma disposi¢ao
para reconhecer, enfrentar e tentar gerenciar conflitos e tensdes sem se estar numa condigéo de erra-
dica-los” (ROSENFELD, 2010, p. 232-233, tradugao livre).

149 “Os termos nacionalidades indigenas e plurinacionalidade lograram respaldo em certos setores, mas
enfrentaram dificuldades. Uma das mais notaveis é que nunca se pdde defini-los nem esclarecer o seu
conteudo. Escreveu-se muito sobre o tema, mas isso apenas trouxe mais confusdes, crescentes repa-
ros teoricos e dificuldades de aplicagdo. Os termos resultam ambiguos e, com o tempo, a sua ambigui-
dade e confusao aumentou. Outra dificuldade é a resisténcia da opinido publica a plurinacionalidade,
que se vé como uma ameagca a integridade do pais. Mas sua maior dificuldade é que a maioria das
organizages indigenas a rechaga, ainda que respalde a consagragao e a ampliagdo dos direitos cole-
tivos. (...) Em suma, ndo se deve confundir a diversidade cultural com a existéncia de diversas nacdes
ou nacionalidades num pais. Ha visdes que sustentam que cada cultura corresponde a uma nagéo. E
dizer, que deveria haver tantas nagdes como existem culturas. Isso é absurdo. Praticamente todos os
Estados do mundo séo pluriculturais, ou seja, tém culturas diversas, mas isso n&o os faz plurinacionais.
Na realidade, os Estados plurinacionais que existiam ja ndo existem mais. Deve observar-se, por fim,
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O que se afirma, aqui, ndo € uma defesa da plurinacionalidade, mas, apenas,
que essa categoria, uma vez positivada e inserida nas Constituicées, constituiu-se
num critério normativo de unificagdo desses textos, os quais, em maior ou menor me-
dida, adotam outras disposi¢des por ela inspiradas (como € o caso da redefini¢ao das
instituicdes do Judiciario e do Legislativo na Bolivia, por exemplo). E o que se vera
nas seg¢oes subsequentes deste capitulo.

Em segundo lugar, ndo se nega que outras Constituicoes latino-americanas
reconhegam direitos e capacidade de autogoverno as nagdes indigenas, afirmando-
os num ambiente de diversidade étnica e cultural. Nesse sentido, a Constituicido da
Colémbia de 1991, e principalmente a jurisprudéncia da Corte Constitucional que se
seguiu a sua criagao'®, sempre propositiva na aplicagao dos direitos indigenas, ofe-
rece algumas das mais relevantes contribuicbes no campo.

Ocorre, todavia, que essas Constituicdes ainda permanecem presas a algu-
mas concepg¢des mais timidas na matéria; a propria Corte colombiana, por exemplo,
por mais aberta que tenha se mostrado quanto ao tema, n&o possui qualquer meca-
nismo de garantia de representacao proporcional das nagdes indigenas em sua com-
posi¢ao, ou mesmo norma que estabeleca paridade normativa entre o direito nacional
e o direito indigena. A plurinacionalidade como potencial, segundo seus proponentes,
iria além e deixaria aberta a possibilidade de refundacao do Estado e de suas institui-
¢des a partir de um novo paradigma, como ja exposto acima.

A terceira adverténcia é que este trabalho ndo adota uma linha ingénua ou
ufanista em relagdo aos novos textos constitucionais analisados ou mesmo em rela-
¢ao a plurinacionalidade. Alias, sua motivagéo € seguir justamente um caminho con-
trario, de critica construtiva, sem aderir cegamente a posi¢cdes de exaltagcao que se

mostram muito distantes da realidade. Por isso, enfatiza-se uma vez mais que € claro

que os termos ‘nagao’ ou ‘nacionalidade’ ndo tém nenhuma raiz no passado indigena e nem sequer
existem nos idiomas ancestrais, ja que sao conceitos ‘ocidentais’ por exceléncia, carregados de confli-
tos e exclusées” (AYALA MORA, 2014, p. 68-69, traducao livre, italicos no original).

150 Que tem dado grande impulso ao pluralismo juridico, um dos elementos de quebra da nacionalidade
unificada, como visto no Capitulo 1 desta tese. Nesse sentido, veja-se o exame realizado por Hoekema
(2015, p. 277-281) acerca de uma decisdo da Corte Colombiana (Sentenga T-349, de 08/08/1996) que
revisou uma penalidade criminal aplicada pela comunidade contra um de seus dirigentes por um homi-
cidio. A sistematica plural adotada pela Corte nao foi a da simples intervengdo na comunidade indigena
com a afirmagéo da superioridade do direito estatal, mas a de considerar reciprocamente os interesses
da comunidade (em relacdo a questbes como validade de seu proprio direito, legitimidade de suas
autoridades, etc.) com os interesses pessoais de protecdo de cada individuo. A férmula de resolugao
do caso passa pela adogao de uma forma contida de intervencéo do Estado, pautada pelo principio da
maximizagao da autonomia indigena, identificando-se as normas de prote¢ao que vinculam até mesmo
as comunidades baseadas em direitos fundamentais bastante universais.
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que a efetividade dessas propostas — ou seja, a concretizagdo das potencialidades
imanentes ao texto — € um tema espinhoso, ao qual este trabalho retornara adiante.
Como havera oportunidade de apontar no Capitulo 3, a realizac&o pratica do que ins-
pira um texto constitucional ou de seus fins (no caso, a real transformacgéo das insti-
tuicdes oficiais e das relagbes econdmico-sociais) € diretamente influenciada pela pra-
tica politica, legislativa'®?, jurisprudencial, econdmica e social que sucede a promul-
gacgao da Constituicdo. Sabe-se, como pontuado anteriormente, que os enunciados
normativos constitucionais ou legais, por si sés, ndo sao suficientes para causar trans-
formacdes na realidade se nao se fizerem acompanhar por condutas concretas dos
agentes politicos destinadas a efetiva-los'%2.

Dito isso, voltemos ao ponto que motivou a elaboragao dessas linhas introdu-
térias a este segundo capitulo. Uma das pretensdes deste momento inicial era justifi-
car o recorte da analise. A despeito da ampla variagado de critérios, o que de mais
relevante pode ser extraido das novas Constituicdes da Bolivia e do Equador € a ten-
tativa de ruptura com a ideia de nagao unificada e homogénea, algo que nao foi pro-
posto pelas normas constitucionais anteriores, ainda filiadas, segundo Yrigoyen Fa-
jardo (2011; 2015), a perspectivas do que ela chamou de constitucionalismo multicul-
tural (principalmente as Constituicées da década de 1980, prévias ao Convénio n. 169
da OIT) e pluricultural (da Constituicdo colombiana em diante, até os textos promul-

gados posteriormente a Declaragdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos

151 Sobre a historia constitucional equatoriana e os desafios pelos quais as inovagdes constitucionais
passam pela falta de adogao da legislagao pertinente, veja-se Ayala Mora (2014, p. 103, tradugao livre):
“Nao cabe duvida sobre a importancia dos avangos nos direitos e garantias que a nossa evolugao
constitucional registrou. Mas a sua consagragao nos textos constitucionais ndo despertou os enfrenta-
mentos que podiam ser esperados. Em geral, para a sua incorporagdo como normas basicas, salvo
excegoes, houve pouco conflito e até escasso debate. Houve uma tendéncia geral de adotar féormulas
muito avangadas, em alguns casos pela primeira vez na América Latina e no mundo. Mas, de outro
lado, tém existido claras contradi¢does e sua aplicacao efetiva tem sido complicada e, as vezes, tardia.
Tém-se dado avangos nos direitos e garantias consagrados nas Constituicdes, mas as proprias leis
destinadas a regular as novidades constitucionais limitaram-nas, tardaram em ser ditadas ou simples-
mente nunca existiram. Essa situagdo paradoxal nao foi gratuita. Tem servido para amortecer a forca
dos protestos sociais, ja que, quando ja se obteve uma declaragéo constitucional, veem-se reduzidos
a mobilizagao e o reclamo, ainda que a aplicagdo das normas seja postergada ou anulada”.

152 Weingast (1997) é um dos autores que destaca a insuficiéncia de disposigdes normativas como
condig¢do Unica para o funcionamento do Estado de Direito. Veja-se: “Justamente porque as leis e os
limites politicos podem ser desobedecidos ou ignorados, algo além das leis é necessario para evitar as
violagdes. Para sobreviver, o Estado de Direito precisa que os limites sobre os agentes publicos sejam
autoaplicaveis. Como vimos, a autoaplicabilidade dos limites depende da combinagdo complementar
entre atitudes e reagbes dos cidadaos e restrigdes institucionais” (WEINGAST, 1997, p. 262, tradugao
livre). Na mesma linha, Levinson (2011, p. 698) destaca que é fundamental a existéncia de um com-
promisso efetivo que indique que as partes submeter-se-do as regras do sistema para que a propria
Constituigcdo possa ser aplicavel.
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Indigenas). O plurinacionalismo, assim, e a potencialidade que ele encerra, seria a
marca distintiva desse novo constitucionalismo latino-americano, razao pela qual, da-
qui por diante, o foco de analise voltar-se-a para as Constituicdes do Equador e da

Bolivia como seus expoentes maximos.

2.2 O contexto regional dos processos constituintes do Equador e da Bolivia

A partir da compreenséo das razdes que levaram este trabalho a langar seu
olhar sobre as Constituicdes da Bolivia e do Equador, pensa-se ser importante elabo-
rar uma contextualizagcao que permita ao leitor entender por qual razdo nesses espe-
cificos paises, e naquele determinado momento histérico (primeira década do século
XXI), as mudangas politicas e sociais que propiciaram a adogéo das novas Constitui-
¢bes tiveram lugar. Isso sera importante na medida em que o conteudo dessas Cons-
tituicdes reflete, em larga medida, o cenario politico e ideoldgico que resultou na elei-
¢ao dos Presidentes Rafael Correa, no Equador, e Evo Morales, na Bolivia.

De forma geral, a América Latina assistiu a ascensado de numerosos governos
identificados como “esquerda”'>® nos anos 2000 (mais precisamente, a partir da vitoria
eleitoral de Chavez, na Venezuela, em 1999), o que se constituiu em inegavel altera-
¢ao do panorama politico da regido em comparagdo com o que a histéria conta a
respeito da orientagao politico-ideolégica da maioria de seus governos desde a inde-
pendéncia’*. Em obra que trata da chegada e do periodo de governo da “esquerda”

153 Esta tese ndo tem interesse em imiscuir-se no debate sobre o que seria a “esquerda” na América
Latina. Nesse sentido, veja-se a proposta classificatéria de Levitsky e Roberts (2011b, p. 4-5), pela qual
0s autores assumem posicao que identifica a esquerda com aqueles grupos que defendem e aplicam,
uma vez no governo, um programa politico e econdmico centrado na redugéo das desigualdades me-
diante medidas redistributivas para diminuir hierarquias sociais e algar a voz de grupos sociais margi-
nalizados. Em sentido oposto, é relevante a critica que lhes é enderegada por Gargarella (2014, p. 444-
463), para quem o foco excessivo em elementos econdmicos fez com que os autores perdessem de
perspectiva valores tradicionalmente associados a esquerda na regido (descentralizagao de poder, por
exemplo), permitindo a identificagdo como “esquerda” de governos com tragos autoritarios e antidemo-
craticos, algo tipicamente identificado com o conservadorismo.

154 Nao é dificil perceber que os paises da América Latina foram muito mais vezes governados por
partidos e movimentos de direita do que por alternativas de esquerda. E o que se poderia esperar, no
final dos anos 1980, era o aprofundamento dessa tendéncia. Conforme indicam Levitsky e Roberts
(2011b, p. 2-3), naquele momento, o anunciado “fim da histéria” parecia condenar a esquerda latino-
americana ao segundo plano da politica na regido, sem qualquer perspectiva de alcangar o poder em
nivel nacional (a despeito de as experiéncias administrativas locais e municipais serem ja serem relati-
vamente comuns naquele momento).
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em varios paises da América Latina nos anos 2000, Levitsky e Roberts (2011b), na
introducao, dedicam-se a apresentar apontamentos sobre os ultimos 25 anos da his-
téria regional. Dois desses apontamentos serao relevantes aqui, e € por eles que se
comecgara a descrever o processo politico e social que culminou com a promulgagao
das Constituicbes do Equador e da Bolivia.

O primeiro refere-se ao que os autores chamam de causas ou explicagdes
para as vitorias eleitorais da esquerda na regidao nos anos 2000, que dividem da se-
guinte forma: (a) fatores estruturais, que seriam aqueles que facilitaram a chegada
dos partidos e movimentos de esquerda ao poder'sS; (b) contingéncias historicas, que
seriam as razdes que explicariam as vitorias eleitorais em si; e (c) modificagdes de
cenario circunstanciais, que seriam aquelas que influenciaram a continuidade dos go-
vernos de esquerda por todo esse periodo (LEVITSKY; ROBERTS, 2011b, p. 7-9).

Para o interesse da exposi¢cdo, vamos nos dedicar ao segundo e ao terceiro
grupos, que compreendem os elementos contingenciais das vitérias eleitorais da es-
querda e causas para sua relativa estabilidade.

Como contingéncias historicas, aparecem o neoliberalismo e a crise econé-
mica do final dos anos 1990. Levitsky e Roberts (2011b, p. 9-10) identificam o cresci-
mento da esquerda como reacgao ao periodo de austeridade neoliberal em razdo da
pesada crise econdémica de 1998-2002"%6. Essa crise teria afetado a popularidade dos
partidos de direita e centro-direita que entdo ocupavam o poder, além de ter diminuido
0 apoio as politicas pré-mercado propostas pelo neoliberalismo.

Os paises da América Latina haviam passado por um processo de forte crise
na década de 1980 (conhecida como “crise da divida externa da América Latina”).
Como forma de reagir a esse processo de retragdo econémica, o diagnostico realizado
e propagado nos meios politicos e econdmicos era de que seria necessario reduzir o
tamanho dos Estados e diminuir o peso de seu custeio. Assim, a partir da segunda
metade da década de 1980, e com especial énfase na década de 1990, foram aplica-

das severas medidas de ajuste estrutural nas economias da regido, escoradas naquilo

155 O primeiro seria a persisténcia da desigualdade econdmica e social nos paises latino-americanos,
0 que teria permitido que partidos e movimentos de esquerda canalizassem seus esforgos para trazer
o tema para dentro do debate politico-eleitoral, ampliando, assim, a base eleitoral potencial para a
esquerda. O segundo fator seria a institucionalizagdo da competicdo eleitoral, pela qual os movimentos
e partidos de esquerda passaram a disputar elei¢des dentro da legalidade, em contraposi¢édo a perio-
dos precedentes em que era comum seu banimento (LEVITSKY; ROBERTS, 2011b, p. 7-9).

156 A associagdo entre os novos governos e Constituigdes e o fracasso das politicas neoliberais é feita
por diversos autores, como Colén-Rios (2011, p. 372), Gargarella (2013, p. 151-153), Walsh (2009),
Leonel Junior (2015, p. 59-78), Yrigoyen Fajardo (2015, p. 39), entre outros.
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gue se convencionou conhecer como Consenso de Washington, impulsionadas pelos
Estados Unidos e defendidas por instituicdes como o Fundo Monetario Internacional.

O que ocorreu foi a disseminagao generalizada de uma politica de privatiza-
¢Oes, de contengao dos aumentos salariais, desregulamentacédo de setores da eco-
nomia e reducéo do papel econdmico e social do Estado a fim de equacionar os défi-
cits orcamentarios. Mas a adogao das politicas de ajuste acabou por viracompanhada
de (ou, dependendo da analise, causar) uma pesada crise social, com empobreci-
mento generalizado da populagao, aumento de desemprego, crescimento do fosso de
separagao entre “incluidos” e “excluidos”, diminui¢do dos gastos estatais em investi-
mentos e politicas sociais, entre outros.

Obviamente, a crise e a reagao a ela nao tiveram implicagdes apenas no plano
politico, sendo que se espraiaram para o direito constitucional. Pisarello (2014, p. 108-
109) chega a escrever que aquilo que chama de “processos constituintes de terceira
geracgao”, ocorridos na Venezuela, na Bolivia e no Equador, teria sido baseado justa-
mente nas fortes reagdes as politicas de ajuste e no desejo por ampliagéo da legiti-
macao democratica de governos centralizadores. Veja-se (PISARELLO, 2014, p. 108-
109, tradugao livre):

Desde o ponto de vista histérico, tratava-se de reagdes ante uma situagéo de
bloqueio com uma origem clara: os estragos sociais produzidos pelas politi-
cas neoliberais nos anos noventa do século passado e a acusada deslegiti-
macgao das elites politicas que as haviam levado adiante. Essa situagcao de
bloqueio foi tornando inviaveis as respostas reformistas, préprias das transi-
¢des pactuadas, e reforgou as opgdes constituintes. Essa ruptura constituinte,
desde baixo, pbs-se como uma alternativa a simples reforma constitucional.
Dai que se abrisse lugar, como na Venezuela e no Equador, através de refe-
rendos que chamavam o corpo eleitoral a pronunciar-se sobre a conveniéncia
de uma Assembleia Constituinte, em aberta tensdo com os mecanismos de
mudanga estabelecidos nas Constituigdes até entdo vigentes. As proprias As-
sembleias Constituintes que resultaram eleitas foram foros de participacéo
nos quais interveio uma multiddo de vozes até entédo excluida dessas consul-
tas.

Se a chegada da esquerda ao poder e a posta em marcha dessas rupturas
constitucionais em determinados paises'®’ foi possivel pelos fatores estruturais e pro-
piciada pelos elementos conjunturais, Levitsky e Roberts (2011b, p. 10-11) defendem
que sua permanéncia no poder pode ser explicada por condi¢des diversas. A primeira

seria o periodo de superavits fiscais e orcamentarios e de crescimento econémico

157 Obviamente, ndo foi algo generalizado, ja que tal ndo ocorreu no Brasil, no Uruguai ou na Argentina,
por exemplo, que mantiveram suas Constituigdes precedentes.
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causado pelo boom das commodities, cujas condi¢des favoraveis fez aumentar a po-
pularidade dos governantes. Essa nova situagdo econémica teria sido a responsavel
por acrescentar ao orgamento do Estado os recursos necessarios para que 0s gover-
nos, a partir de entdo, pudessem aplicar as medidas de redistribuicdo que estavam
nas propostas programaticas que levaram a esquerda ao poder, afastando da regiao
as politicas de austeridade do periodo neoliberal (as quais, vistas em retrospectiva
sob o ponto de vista do observador situado nesse novo momento de bonanca, pare-
ciam ainda mais impopulares e sem razoabilidade).

Ademais, a relativa estabilidade dos governos da esquerda também decorre-
ria de algo a que chamaram diffusion effect (replicacéo ou efeito de reprodugao) que
teria levado a que os paises exercessem influéncia reciproca uns sobre os outros em
suas tendéncias politicas’®®; noutras palavras, se mais paises passaram a ser gover-
nados pela esquerda, segundo os autores, seria de se esperar que servissem de
exemplo para os demais, ajudando a difundir a esquerda e tornando previsiveis novas
vitorias eleitorais.

Outra contribui¢ao relevante do texto — e que tera peso no exame de algumas
caracteristicas dos processos constituintes do Equador e da Bolivia e de alguns dos
problemas politicos e institucionais posteriores que serdo explorados no Capitulo 3 —
esta em sua proposta de catalogagdo das quatro variantes de partidos e movimentos
de esquerda que chegaram ao poder na América Latina. Com base nos vértices de
argumentacgéo apresentados’®®, os autores criam uma estrutura de quatro componen-
tes, que seriam os seguintes (LEVITSKY; ROBERTS, 2011b, p. 13-16):

158 Duas observacgdes, que apontam para lados contrarios, sdo relevantes nesse particular. Em primeiro
lugar, o diffusion effect parece ser um fator que se confirma noutros periodos da politica latino-ameri-
cana, como se pode perceber pela concomitancia de varios governos neoliberais nos anos 1990, de
ditaduras militares nos anos 1960-1970, dos regimes de ordem e progresso da segunda metade do
século XIX e inicio do século XX, entre outros. A segunda observagao, todavia, é de que esse efeito de
reprodugao, apesar de inegavel, ndo € e nem nunca sera totalmente generalizado e mecanico. Paises
como o México, o Peru e a Colémbia, por exemplo, ao longo dos anos 2000, mantiveram-se fora da
onda de governos regionais identificados com o que se chama de esquerda, o que apenas reforga algo
que vem sendo enfatizado neste trabalho, que é a impossibilidade de se enxergarem homogeneidades
absolutas no exame de um subcontinente tdo multifacetado como é a América Latina.

159 A tipologia das esquerdas latino-americanas é fixada com base em dois eixos de explicacdo, quais
sejam: (a) nivel de institucionalizagéo (separando partidos e movimentos ja estabilizados, com estrutu-
ras, redes de apoio e conexdes ja formados e que competiam eleitoralmente de forma regular antes de
chegarem ao poder, de partidos e movimentos recentes, sem um histérico de participagédo politica e
eleitoral, criados como meio de competicao eleitoral por movimentos ou lideres no aflorar da crise do
final dos anos 1990), e (b) locus da autoridade (que distingue o poder concentrado nas maos de uma
personalidade, com tendéncias autocraticas, daquele disperso em uma estrutura mais porosa e sujeita
a controles). A respeito, confira-se Levitsky e Roberts (2011b, p. 12-13).
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a) Partidos de esquerda institucionalizados (Institutionalized partisan Lefft):
nessa categoria estariam integrados partidos como o Partido Socialista
Chileno, o brasileiro Partido dos Trabalhadores, e a Frente Ampla do Uru-
guai. Sem adentrar nas subdivisbes concebidas para essa classificagéao,
de maneira geral, essa esquerda institucionalizada seria composta de par-
tidos ja estruturados, que disputavam regularmente as elei¢ées, com uma
ampla base de apoio e conexdes sociais, e nos quais o poder seria dis-
perso ao longo da estrutura partidaria sem que o nucleo de autoridade es-
tivesse concentrado nas maos de um unico lider centralizador;

b) Maquinas populistas'®® (Populist machines): nessa categoria, a diferenga
substancial seria que, a despeito de o partido poder ser considerado insti-
tucionalizado, a estrutura partidaria seria usada em favor do projeto de po-
der circunstancial do lider de momento. Como exemplo, os autores citam
o Peronismo argentino, com décadas de atividade politica, mas que teria
transitado por diferentes espectros ideoldgicos para atender ao projeto de
poder do lider de momento. A flexibilidade ideoldégica desse tipo de orga-
nizagao é o que teria explicado a mudanga programatica pela qual o Par-
tido Justicialista (Peronista) teria passado, ja que havia sido base das po-
liticas neoliberais do governo de Carlos Menem, mudando, de 2003 em
diante, para uma orientagao a esquerda no governo de Néstor Kirchner;

c) Esquerda de movimentos (Movement Left): essa seria a categoria que con-
templaria movimentos e organizagdes sociais ativas que criam para si um
partido como veiculo para expressar seu desafio ao establishment, mas
sem concentragao de poder nas maos de um unico lider, ja que a autori-
dade estaria dispersa na estrutura das organizagbes que constituem a
base do novo partido. Essa € a classificacdo em que os autores situam o

boliviano Movimiento al Socialismo (MAS)'6";

160 Esclarega-se que os autores ndo fazem qualquer ligagdo direta e automatica entre populismo e
esquerda. Segundo Levitsky e Roberts (2011b, p. 6-7), o populismo de direita latino-americano, de tom
nacionalista e antipolitico, seria bastante comum. O populismo, para eles, nao seria ideolégico, mas
definido de acordo com padrdes de mobilizagao das massas e com as formas pelas quais se estabele-
ceriam as ligagdes entre o lider e o povo. Esquerda e populismo, assim, sdo categorias que podem ou
nao se intercruzar, sem qualquer vinculo de necessidade entre uma e outra.

181 “Uma grande diferenga entre os casos venezuelano e boliviano é que, na Venezuela, Chavez domi-
nava seu movimento de cunho personalista, com o que o partido possuia pouca autonomia. Na Bolivia,
ao contrario, Morales é apenas uma figura importante dentro de uma organizagdo muito mais progra-
matica e poderosa” (LANDAU, 2012, p. 950, tradugéo livre, italico nosso).



95

d) Esquerda populista (Populist Left): nesta categoria, estariam enquadrados
0s novos movimentos e partidos politicos em que o poder estaria centrali-
zado nas mé&os de um lider. Suas caracteristicas marcantes seriam a fra-
gilidade institucional partidaria e um sistema de mobilizagdo politica em
que o fluxo decisorio seria estabelecido de cima para baixo (top-down cha-
racter of political mobilization). Hugo Chavez e Rafael Correa foram iden-
tificados pelos autores como lideres populistas desse modelo, tendo cons-
truido suas vitdrias eleitorais contra um sistema politico desacreditado com
base em partidos novos, sem histérico de disputas e sem uma base social
construida.

Os critérios usados — especialmente as categorias empregadas para a classi-
ficagdo dos distintos tipos de “esquerda” na América Latina — ndo sdo estanques’®?,
conforme adverténcia feita pelos proprios proponentes do modelo, mas ajudam a de-
linear, para o particular interesse desta se¢do do trabalho, as formas e os partidos
politicos pelos quais Evo Morales e Rafael Correa chegaram ao poder no Equador
com as vitérias nas eleicoes de 2005 e 2006, respectivamente.

Fixadas as premissas introdutorias, é tempo de examinarmos cada um dos
processos constituintes. A exposi¢gao — que nao se dara por qualquer critério de im-
portancia, mas pela simples cronologia de aprovac¢do da Constituigdo — sera iniciada
pela Constituicdo equatoriana, cujo processo constituinte, apesar de posterior (iniciou-
se em 2007, ao passo que a Assembleia boliviana reuniu-se ja em 2006), resultou
num texto constitucional que esta em vigor desde 2008 (na Bolivia, a Constituigao
passou a viger em fevereiro de 2009).

162 E especialmente clara a mobilidade quando se tem em mente a possibilidade de que uma Esquerda
de Movimentos aproxime-se, com o passar do tempo, de um tipo institucionalizado (algo semelhante
ao que teria acontecido no Brasil com o PT) ou de uma Esquerda Populista, risco que os autores en-
xergam no MAS. Veja-se: “Embora a Bolivia seja frequentemente agrupada com a Venezuela e o Equa-
dor em analises convencionais dos novos governos de esquerda, o carater autbnomo e de base da
mobilizagdo popular, além do fato de a lideranga de Morales estar firmada em movimentos sociais
organizados distingue o boliviano MAS em seus anos de formagao daqueles casos de esquerda popu-
lista. Mas saber se essas diferengas durardo enquanto a esquerda governa é outra questdo. Movimen-
tos sociais ndo se tornam instituicbes de governo com facilidade, e o aspecto de baixo para cima da
mobilizag&o social a partir do qual o MAS surgiu provou-se dificil de sustentar depois que ele entrou na
arena eleitoral, particularmente apods ter vencido e obtido o poder estatal. De fato, a crescente depen-
déncia do MAS em relagdao ao apelo pessoal e a autoridade de Morales claramente empurraram o
movimento para uma direcdo mais populista apds 2005. Todavia, mesmo que as caracteristicas distin-
tivas do MAS tornem-se mais obscuras com o passar do tempo, suas experiéncias formativas muito
diversas continuam a moldar o carater do partido e de seus componentes populares, o que demanda
sua localizagao numa categoria distinta” (LEVITSKY e ROBERTS, 2011b, p. 16, tradugéo livre).
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2.2.1 Equador: o caminho até a Constituicdo de 2008

O exame do texto constitucional equatoriano ndo se pode fazer sem que a
sequéncia de eventos das décadas anteriores a eleicdo de Rafael Correa, em 2006,
e a promulgacao da Constituicao de 2008 seja compreendida. Para Conaghan (2011,
p. 261-262), o quadro politico e institucional do pais de 1996 em diante (momento que
a autora identifica com as raizes da chegada da “esquerda” ao poder) € diretamente
responsavel pelo resultado do pleito de 2006, que desencadeou a promulgacéo da
nova Constituicdo e deu ensejo a implementagcéo do que o governo eleito passou a
chamar de “Revolucao Cidada”.

Como ja se disse acima, as graves condigdes econdmicas dos paises latino-
americanos nos anos 1980 acabaram por conduzir a aplicagao de politicas neoliberais
consistentes em privatizagdes, enxugamento da maquina publica, redugéo/congela-
mento de salarios, revisao de tarifas e redugéo dos gastos publicos em politicas soci-
ais'®3. Ayala Mora (2015, p. 574-583) narra como 0s sucessivos governos equatoria-
nos, desde o inicio dos anos 1980, seguiram fielmente esse conjunto de diretivas na
tentativa de reduzir a crise, a inflagdo galopante e o déficit orgamentario do Estado'®4.

163 Quase todas as modificagdes politicas na histéria do Equador fizeram-se acompanhar da promulga-
céo/outorga de novas Constituicdes. Avila Santamaria (2011, p. 83) relata que, até 2008, o pais havia
tido dezenove Constituigdes, muito mais em razdo de sua grande instabilidade institucional do que de
eventuais quebras paradigmaticas representadas por cada texto. A prevaléncia do modelo neoliberal,
entdo, naturalmente, deu-se a partir da vigéncia de uma Constituicado, a de 1979; assim, o periodo que
vai da restauragdo democratica do pais até a promulgacéo da Constituicdo de 2008 — encampando,
portanto, a década de vigéncia da Constituicdo de 1998 — & por ele chamado de “constitucionalismo
neoliberal”. Confira: “Essa fase, que também poderiamos identificar como de transicao a democratiza-
¢ao do estado, comega com a Constituicdo de 1979, na qual se estabelece uma economia planificada
de mercado, ampliam-se os catalogos de direitos, reconhecendo explicitamente os direitos econémicos,
sociais e culturais, amplia-se o &mbito da cidadania e, portanto, os direitos politicos (p. ex., analfabetos).
A presenca de novos atores, em particular os indigenas, é notéria na esfera publica. Entretanto, como
diz Paz y Mifio, ‘a balanga inclinou-se a favor dos grupos de poder, com alto prejuizo para a sociedade
equatoriana’. Nessa época, que coincide com o famoso ‘consenso de Washington’, ao qual o Equador
se filiou — e que ‘avangou apesar e contrariamente a maioria do povo equatoriano’—, o pais privatiza
muitos servigos publicos, desregula a economia e flexibiliza as relagdes laborais” (AVILA SANTAMA-
RIA, 2011, p. 91, tradugao livre).

1864 O autor analisa com algum grau de mindcia as politicas econdmicas dos Presidentes Hurtado, no
inicio dos anos 1980; Leén Febres Cordero, vencedor das elei¢gdes de 1984; Rodrigo Borja, vencedor
das eleicbes de 1988; e Sixto Duran Ballén, vencedor das elei¢des de 1992. Em todos os casos, o
receituario neoliberal foi seguido fielmente, com variagdes de énfase e diferentes formas de relaciona-
mento de cada governo com as oposigdes do momento.
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Mas a aplicagdo dessas politicas neoliberais dos anos 1980 e 1990 fez-se
acompanhar de (ou, para alguns, foi a responsavel por causar) consequéncias bas-
tante visiveis, como o empobrecimento generalizado da maioria da populagao, o au-
mento da desigualdade social e o estabelecimento de uma sensagao generalizada de
insatisfacao social. Esse quadro de crise econdmica e social, no caso equatoriano, foi
reforcado pela corrupgdo endémica e por inflamados e permanentes protestos popu-
lares (muitas vezes reprimidos com extrema violéncia), o que resultou numa volatili-
dade politica que prejudicou a continuidade de sucessivos governos no pais.

A Constituicdo de 1998 n&o deu conta de equacionar o complexo jogo politico
que opunha a maioria da populagédo a suas camadas governantes. Nas palavras de
Santiago (2008a, traducéo livre), “[a] Assembleia de 1998 nao logrou, todavia, o de-
sejado pacto nacional para resolver a crise politica” uma vez que “apenas foram obti-
dos acordos momentéaneos entre as elites, uma trégua passageira em meio as tor-
mentas que se haviam desatado no pais nos anos anteriores”. Em verdade, para o
autor, seriam as incoeréncias e vazios dessa Constituicdo que serviriam de motor para
a sequéncia de atos de insurgéncia que abalaram as estruturas estabelecidas do pais.

Em sua maioria, os presidentes constitucionais eleitos a partir do restabeleci-
mento da democracia, em 1979, até o acirramento da crise, em 1996, conseguiram
finalizar seus mandatos mesmo diante de descontentamentos amplos da populagao
com as politicas econdmicas adotadas. Mas a sequéncia de presidentes desde Abdala
Bucaram (1996-1997) até o ano de 2006 (encadeamento que englobou os mandatos
do proprio Bucaram, de Fabian Alarcon, de Jamil Mahuad, de Gustavo Noboa, de
Lucio Gutiérrez e de Alfredo Palacio, alguns dos quais foram eleitos pelo voto popular),
em grande parte destituidos apds amplos protestos populares, demonstra ingoverna-
bilidade e a convulsado pela qual o quadro politico e institucional do pais passou a
partir de entdo.

Avila Santamaria (2011, p. 101, tradugao livre) assim se refere ao periodo:

Desde a vigéncia da Constituicdo de 1998, o Equador sofre uma manifesta
crise econémica, politica-institucional e social. No campo econémico, no ano
de 1999, o governo ordena o congelamento dos depdsitos, decai o sistema
bancario e se dolariza a economia, o0 que provocou a pauperizagao da situa-
¢ao das equatorianas e equatorianos, que assumiram os custos de uma ad-
ministragdo bancaria pouco transparente, dispendiosa e até corrupta. No
campo politico-institucional, trés presidentes sao derrubados e temos oito go-
vernos distintos, temos quatro Cortes Supremas de Justica removidas de
suas fungdes por intervengao de outros poderes, trés Tribunais Constitucio-
nais que nao deixam de sofrer influéncia em suas decisdes por parte do Con-
gresso e do Executivo, os partidos politicos perdem totalmente a legitimidade
e sdo rechagados majoritariamente pela populagédo; poderiamos afirmar que
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nao ha poder nem 6rgao do Estado, incluindo o Congresso Nacional e o Tri-
bunal Supremo Eleitoral, que tenha concluido normalmente seus periodos de
designacao.

Percebe-se, portanto, que, quando as eleigcdes de 2006 foram convocadas,
havia uma descrenga generalizada da populagdo nos meios de representagdo demo-
cratica e no arcabougo normativo que estava na base do sistema (incluindo-se, ai
também, a Constituicao de 1998, com sua tentativa paradoxal de compatibilizar o ne-
oliberalismo com a ampliagédo de direitos'®®). A gravidade da crise do sistema politico
e a completa auséncia de representatividade dos partidos'®® conduziu ao clima de
falta de certezas que cercou o periodo eleitoral, no qual treze candidatos a Presidén-
cia, de orientagdes ideologicas as mais diversas possiveis, com novos partidos mistu-
rados as siglas tradicionais e profundas divisdes nos campos ideoldgicos, da esquerda
a direita, disputaram o voto popular'®’,

Rafael Correa, ex-Ministro da Economia do governo Alfredo Palacio, econo-

mista com formac&o académica internacional e que era ferrenho critico das politicas

185 O carater contraditorio da Constituicdo de 1998 é assim retratado por Santiago (2008a, tradugéo
livre): “A Constituicdo de 98, paradoxalmente, foi, em seu momento, uma das mais avangadas da Amé-
rica Latina em relagao ao reconhecimento dos direitos individuais e coletivos, mas, ao mesmo tempo,
introduziu uma série de elementos proprios do modelo de livre mercado, sem assegurar de forma al-
guma a equidade social, nem desenhar um Estado capaz de garanti-la. Esta é a principal contradigédo
da Constituicdo aprovada uma década atras”. Na mesma linha, veja-se a descricdo de Ayala Mora
(2015, p. 582): “A Assembleia Nacional Constituinte foi eleita em fins de 1997 e nos primeiros meses
do ano seguinte realizou uma reforma integral da Constituicdo. Com maioria de direita, a Assembleia
aprovou uma carta fundamental de estilo privatista que reduziu o papel do Estado na economia. Ao
mesmo tempo limitou a representacéo politica. Por outro lado, acolheu as demandas de reconheci-
mento da diversidade do pais, dos direitos indigenas e afro-equatorianos, das mulheres, criangas e
outros setores sociais, estendeu a cidadania a todos os equatorianos, reformou o Congresso, a forma
de aprovagao do orgcamento do Estado, a educagao, o seguro social, entre outros pontos”.

186 Um panorama da realidade dos partidos politicos nos anos 2000 pode ser encontrado em Santiago
(20084, traducéo livre): “Nesse marco, condicionados por interesses particulares, os partidos anularam
a sua missao de velar pelo bem comum. A Unica maneira de manter-se no poder é por meio de redes
clientelistas que, para além do sistema formal, permitem um intercambio de lealdades politicas por
favores e obras. Obviamente, ha um sério déficit nos grupos politicos, geralmente sob controle dos
‘donos dos partidos’. A falta de horizonte programatico, a caréncia de propostas a respeito da economia
e a auséncia de uma reforma estatal profunda, a débil democracia interna dos partidos e a escassa
renovagao de sus lideres, assim como a afirmagao de relagbes autoritarias no seu interior abriram
rachaduras nos partidos e os reduziram a condi¢ao de grupos de pressao local ou regional”.

167 “Em retrospectiva, a eleicdo nacional do Equador de 2006 claramente ocorreu numa conjuntura
critica. Ela foi o ponto final de uma longa década marcada por corrupgdo cronica, incertezas econdmi-
cas e protestos populares que levaram as deposigdes forcadas de presidentes — a sindrome das ‘pre-
sidéncias interrompidas’ (Valenzuela 2004). A revolta popular ndo era restrita aos presidentes, contudo.
Os equatorianos também desprezavam os combates partidarios mesquinhos e a corrupgao no Con-
gresso e no Judiciario. Enquanto o pais cambaleava de escandalo em escandalo e lutava contra uma
profunda crise econdmica, em 1999, o governo como um todo estava envolvido numa crise de legitimi-
dade. Em trés sucessivas consultas democraticas realizadas em 2001, 2004 e 2006, os equatorianos
expressaram niveis extremamente baixos de confiang¢a no ‘ndcleo central’ do sistema politico — o go-
verno nacional, o Congresso e os partidos politicos (Seligson 2006, 67-69)” (CONAGHAN, 2011, p.
262, traducéo livre).
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neoliberais dos governos predecessores — cuja aplicagdo por Palacio, ainda que de
forma menos intensa, foi a razdo pela qual pediu demisséo do governo, segundo nar-
rado por Pisarello (2014, p. 117) —, obteve espago para aparecer para o grande elei-
torado em sua breve passagem de cerca de quatro meses pelo governo a partir de
abril de 2005.

Na disputa eleitoral, Correa adotou um discurso bastante aguerrido e decidi-
damente contrario ao establishment, com criticas abertas a corrupgao generalizada
que teria tomado conta da classe politica e com a proposta de uma radical mudanca
de orientagcdo econdmica a fim de “resgatar” a patria.

Distintamente do que se deu noutros paises, sua vitoria eleitoral ndo foi base-
ada numa estrutura partidaria institucionalizada e previamente existente'®, ou num
amplo movimento de base que teria buscado uma expressao partidaria para a disputa
das eleigdes’®® (como é o caso do boliviano MAS), mas num movimento politico res-
trito — chamado Alianza Pais —, formado por poucos componentes e em que as deci-
sOes mais relevantes permaneceriam concentradas'’®. Essa caracteristica — que se
amolda ao quarto tipo de partido de “esquerda” catalogado por Levitsky e Roberts

(2011b), a “esquerda populista” — sera muito significativa quando se empreender o

168 Até porque, como narra Conaghan (2011, p. 265), um dos pontos que mais foi enfatizado por Correa
era que o Estado, naquela altura, estaria sendo vitima do controle de elites encasteladas nos partidos
tradicionais, o que ele chamava de partidocracia.

189 O que ndo quer dizer que ndo tenha havido uma ampla mobilizagdo social durante todo o periodo
convulsivo da politica equatoriana dos anos 1990-2000, mas apenas que essa mobilizagdo nao se
organizou em torno da, e nem deu origem a Alianza Pais de Rafael Correa. Retratando esse cenario
de mobilizagbes populares constantes na conturbada década que precedeu a eleigdo de Correa, veja-
se: “Menos traumatico e, portanto, mais breve que o processo boliviano, foi o que teve lugar no Equa-
dor. Ali, o processo constituinte que se abriu em 2007 veio precedido por fortes levantamentos indige-
nas e de setores médios e urbanos. Esses movimentos propiciaram a queda de trés presidentes nos
anos de 1997, 2000-2001 e 2005. Também minaram a credibilidade da Constituicdo de Sangloqui, de
1998, pactuada entre as forgas constituintes do momento e os partidos tradicionais. O ultimo levanta-
mento popular desse ciclo foi protagonizado sobre tudo por classes médias empobrecidas. Foi conhe-
cido como ‘a rebelido dos foragidos’ (algo similar ao que seria o movimento de indignados na Espanha),
provocou a destituicdo do Presidente Lucio Gutiérrez e atualizou a luta por uma Assembleia Consti-
tuinte” (PISARELLO, 2014, p. 117, tradugao livre).

170 A descricao é dada novamente por Conaghan (2011, p. 266-267, tradugao livre): “Sem experiéncia
na politica eleitoral, Rafael Correa voltou-se para um circulo de conselheiros eclético, mas também
decididamente esquerdista. O grupo incluia Ricardo Patifio, um economista de Guayaquil e antigo mi-
litante do partido socialista. Ele também foi fundador do Jubileu 2000, uma organizagdo ndo governa-
mental de inspiragdo Catélica Romana que desafiou o pensamento convencional quanto ao pagamento
de dividas internacionais. Alberto Acosta, um académico de esquerda conhecido por suas colunas no
jornal Hoy, também se incorporou, juntamente com Gustavo Larrea, um ativista de direitos humanos e
ex-ministro do governo de Abdald Bucaram. Fander Falconi, um jovem economista formado na Europa,
era outra figura central. A ideia da candidatura de Correa diz-se ter sido langada numa reunido de
conselheiros na casa de Acosta. Distintamente de Evo Morales, cuja carreira politica e o partido MAS
comegaram nas lutas de base contra as politicas de eliminagédo da coca, o projeto de Correa foi conce-
bido dentro das cabegas de um pequeno grupo de intelectuais, tecnocratas e operadores politicos”.
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exame das praticas politicas, institucionais e constitucionais de Correa e a centrali-
dade que a figura do Presidente da Republica ocupa nessa hierarquia, tarefa a ser
desempenhada no capitulo subsequente.

Um dos pontos centrais da plataforma politica e eleitoral de Correa foi a con-
vocacao de uma Assembleia Constituinte para a elaboragdo de uma nova Constituicao
para o pais. E, apds a sua vitéria em segundo turno contra o candidato da direita,
Alvaro Noboa, com cerca de 57% dos votos, foi exatamente o que ele fez'"".

Correa confrontou o Congresso e levou adiante sua promessa de realizar uma
consulta a populagdo a respeito da convocagdo de uma Assembleia Constituinte, o
que acabou por ser realizado em 15 de abril de 2007, obtendo o macigo apoio de
81,72% do eleitorado. As eleigdes para a Assembleia, realizadas em 30 de setembro
de 2007, escolheram os 130 constituintes, dos quais 80 (ou quase 62% dos membros)
eram integrantes da Alianza Pais.

Autores diversos que narram os trabalhos da Assembleia Constituinte desta-
cam, por um lado, seu carater amplamente democratico e participativo. Por exemplo,
foram usados critérios de paridade nas elei¢des que permitiram que quarenta consti-
tuintes fossem mulheres (embora apenas cinco constituintes fossem indigenas), além
de se ter reforgado a participagdo de numerosos atores coletivos (como a CONAIE —
Confederagédo de Nacionalidades Indigenas do Equador) que, até aquele momento
histdérico, haviam sido solenemente negligenciados na condugao dos temas politicos
e constitucionais do pais (PISARELLO, 2014, p. 118; 120).

Por outro lado, ndo podem ser negadas intercorréncias no funcionamento da
Assembleia, atropelos e contradi¢gdes. Os constantes embates entre o governo de Ra-
fael Correa e o Congresso levaram a que a Assembleia Constituinte suspendesse o

funcionamento do Poder Legislativo'’? e que, por tal medida, ocupasse parte do seu

171 “Nestas circunstancias, Rafael Correa cria o movimento Alianza Pais, candidata-se a Presidéncia e
se apresenta com uma estratégia, como a classifica Franklin Ramirez, antissistémica, com a promessa
de uma mudanca radical, em sintonia com os anseios da cidadania. Suas propostas de campanha
materializaram-se na ndo apresentagdo de candidatos ao Congresso Nacional, no nao juramento da
Constituicdo de 1998 quando tomou posse, na convocatéria de uma Assembleia Constituinte de plenos
poderes para ditar uma Constituicao e reformar institucionalmente o Estado, na interrupgéo do exercicio
das fung¢des do Congresso, na auséncia de pactos com as forgas politicas tradicionais, e em detratar
seus adversarios politicos, as elites econdmicas e os meios de comunicagéo.” (AVILA SANTAMARIA,
2011, p. 101, traducao livre).

172 A crise estabelecida entre o governo recém-eleito e o Congresso tomou enormes proporgdes quando
o Tribunal Supremo Eleitoral, em margo de 2007, destituiu 57 deputados oposicionistas que se opu-
nham a convocac¢do da Assembleia Constituinte (ECUADOR: DESTITUYEN..., 2007; GOBIERNO...,
2007). Apoiada pelo governo, a medida acabou enfraquecendo enormemente a oposi¢do, dando ao
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tempo desempenhando algumas tarefas legislativas ordinarias. Com isso, o processo
constituinte foi atrasado e prejudicado por condicionantes de tempo, que se somaram,
ainda, a sistematica de debates segregados em discussodes feitas em mesas temati-
cas apartadas'’3, cuja logica de separagdo, embora tenha facilitado a atuagédo dos
grupos sociais e de interesse especifico, constituiu um obstaculo para a unidade do
texto final da Constituicdo.

Dessa forma, além de interesses de curto prazo dos ocupantes do poder (que,
como veremos, lograram inserir na Constituicdo disposi¢des que incrementaram o po-
der do Presidente e suas capacidades de dominar a arena politica'’*), a pressa — o
prazo estabelecido para o funcionamento da Assembleia Constituinte era de seis me-
ses, prorrogaveis por outros dois —, a realizagao de tarefas que deveriam estar a cabo
do legislador e a falta de unidade dos debates deu ocasido a problemas de redacéo,
de sistematizagao e outros que, segundo parte da literatura que examina o tema, com-
prometeram o texto submetido posteriormente ao referendo popular’™. Além disso, a
ampla maioria alcangada pelo partido do presidente fez com que muitas das reais
decisbes tenham sido tomadas fora do plenario da Constituinte, em deliberacdes in-

ternas da Alianza Pais, algo que, lido a luz da perspectiva inclusiva e do discurso de

Presidente confortavel maioria parlamentar. A suspensao do funcionamento do Congresso correspon-
deu a uma continuidade das disputas. Uma parte dos deputados que havia sido destituida em margo
de 2007 (50 dos 57) recuperou seus mandatos por decisdo do Tribunal Constitucional (TC RESTI-
TUYE..., 2007; EL CONSTITUCIONAL..., 2007), proferida em 23/04/2007, o que gerou intensa mobili-
zagao popular e a ocupacao do prédio da Corte (TC FALLO..., 2007). O Congresso em funcionamento,
entdo, voltou-se contra o Tribunal Constitucional e destituiu, em 24/04/2007, seus nove vogais (CON-
GRESO..., 2007). As relagdes entre o Congresso e o governo seguiram tensas — ja que a Alianza Pais,
ao nao ter participado das eleigdes legislativas, em 2006, ndo tinha deputados eleitos — até que, em
30/11/2007, a Assembleia Constituinte recém-empossada (e majoritariamente composta por membros
do partido de Correa) decidiu encerrar definitivamente as atividades do Congresso até a aprovacéao da
nova Constituicdo (ECUADOR: CONSTITUYENTE..., 2007).

173 Pisarello (2014, p. 118) indica que as mesas de trabalho foram as seguintes: 1) direitos fundamentais
e garantias constitucionais; 2) organizagao, participagao social e cidadania; 3) estrutura e instituicbes
do Estado; 4) ordenamento territorial e atribuicdo de competéncias; 5) recursos naturais e biodiversi-
dade; 6) trabalho, producéo e inclusdo social; 7) mesa de regime de desenvolvimento; 8) justica e luta
contra a corrupgao; 9) soberania, relagdes internacionais e integracdo; e 10) legislagao e fiscalizagao.
174 Essa excessiva prevaléncia de interesses de curto prazo é um dos aspectos mais nocivos a elabo-
ragdo de Constituicdes contemporaneamente, segundo entende Landau (2012, p. 925; 927-928).

175 “A Assembleia reuniu-se entre 2007 e 2008 em Montecristi. Ndo adotou um sistema adequado de
discussao e sistematizacdo. A redacao final do texto constitucional fez-se de forma desorganizada e
atropelada, com discussbées sem condugédo, descartando a necessaria organizagéo técnico-constituci-
onal. A Constituinte deveria expedir a Constituicao dentro do prazo fixado pela consulta popular. Rea-
lizou uma aprovagao de apuro, por grandes blocos de texto, com um debate atropelado, virtualmente
inexistente. Poucos dias antes de que vencesse o prazo para a emissao da Constituicdo, uma comissao
externa realizou a codificagao e a redacgao final. (...) A Constituicao terminou sendo um texto enorme,
confuso e contraditério; com artigos declarativos, definicdes inapropriadas, erros e ambiguidades”
(AYALA MORA, 2014, p. 65-66, traducao livre).



102

ampliagao de participacédo que estava na génese do movimento constituinte, pode ser
tido como um lastro indesejavel.

Muitos dos pontos criticos e das contradicdes, com destaque final para a am-
pliacdo democratica que ainda assim foi percebida nos trabalhos da Assembleia Cons-
tituinte, s&o reproduzidos na seguinte passagem da obra de Avila Santamaria (2011,
p. 103-104, traducéo livre):

Os debates no plenario foram formais; a verdadeira discussao produziu-se
fora do recinto parlamentar em reuniées da Alianza Pais. Por outro lado, a
metodologia adotada ndo foi a mais adequada para redigir a Constituicao
(houve divisdo em mesas tematicas, que estavam totalmente desvinculadas
do que seria a estrutura da Constituicdo e, em consequéncia, duplicaram-se
esforcos e até foram aprovados em mesas aspectos incompativeis). Ade-
mais, a Assembleia expediu normas juridicas distintas das constitucionais,
que foram duramente criticadas pela oposi¢cao e os meios de comunicagao, e
que ocuparam tempo e atencdo da Assembleia que, em alguns casos, néo
contribuiram ao delineamento da Constituicao. Finalmente, para evitar des-
cumprir os prazos estabelecidos no mandato constituinte, a Assembleia apro-
vou grande parte da Constituigdo no ultimo més de trabalho. Por estas ra-
z6es, Ramirez tem razao quando afirma que ‘neste cenario surge um projeto
constitucional apresentado ao pais ndo com todo o rigor democratico que era
de se esperar’. A pesar disso, a Assembleia, como poucos espagos demo-
craticos em sua primeira fase, recebeu a centenas de pessoas e agrupamen-
tos e processou, de igual modo, semelhante quantidade de propostas, e lo-
grou plasmar interessantes inovacgées em relagéo a Constituicdo anterior e a
um modelo distinto de constitucionalismo, como viemos sustentando e de-
monstraremos com a caracterizagdo do constitucionalismo postulado pela
Constituigao de Montecristi através da interpretagao do conteudo de seu ar-
tigo primeiro.

Ao final, em referendo realizado em 28 de setembro de 2008, o projeto de
Constituicao foi ratificado por 63,93% dos votos, numa votagdo que contou com a
participacdo de quase 76% do eleitorado, tornando-se o texto aprovado em Monte-
cristi, assim, a vigésima Constituicdo da histéria do Equador.

2.2.2 A mobilizagdo popular na Bolivia e a Constituicdo de 2009

De forma muito semelhante ao que se deu com a ascensao ao poder de Ra-
fael Correa e com o processo constituinte equatoriano, a vitdria eleitoral de Evo Mo-
rales e a aprovagao da nova Constituicado boliviana, em 2009, s&o eventos que decor-

reram de um encadeamento de condi¢des prévias que demandam compreensao.
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Na Bolivia, a vitéria de um partido de esquerda parecia muito improvavel no
inicio dos anos 2000, especialmente apos a grande recessao econdmica e 0 caos
social vividos no fragil e instavel governo da Unido Democratica e Popular (UDP) do
Presidente Hernan Siles Suazo'’, visto como um governo de “esquerda” fragorosa-
mente fracassado.

A forma encontrada para responder a esse cenario de crise, como no restante
da América Latina, foi o recurso ao receituario de medidas talhadas pelo neolibera-
lismo. O Presidente Paz Estenssoro, governando a direita'’’, e cumprindo seu quarto
mandato a frente do governo (1985-1989), adotou o que Whitehead (2015) chamou
de “uma politica draconiana de austeridade e de liberalizagcdo econdmicas que ao me-
nos eliminou a inflagdo, embora a um custo muito alto em termos de atividade econé-
mica”, uma vez que “a desarticulagao de todas as alternativas abriu o caminho para
um novo comego neoliberal” (WHITEHEAD, 2015, p. 797; 799)'78.

As administragdes que se seguiram — de Jaime Paz Zamora, Gonzalo San-
chez de Lozada e Hugo Banzer Suarez — n&o alteraram o curso da politica econémica.
Inicialmente, como apontado por Madrid (2011, p. 243), tiveram relativo sucesso, eis
que conseguiram a estabilizagcdo econbmica e a produgdo de uma taxa de cresci-
mento modesta, mas sustentavel. No entanto, a partir de 1998, a economia boliviana

entrou numa espiral de estagnagao que trouxe graves consequéncias para a popula-

176 O governo da UDP foi entendido como uma alianga que congregava amplos setores da esquerda.
Até mesmo o pequeno Partido Comunista Boliviano possuia representagédo ministerial. Um retrato das
dificuldades do periodo pode ser encontrado no relato de Whitehead (2015, p. 794-796).

77O que poderia sugerir um notavel paradoxo e causar alguma surpresa, tendo em vista que Paz
Estenssoro foi um dos principais lideres da Revolugéo de 1952, cujo esteio foi o seu MNR em alianca
com o movimento operario e as classes trabalhadoras rurais; a Revolugao, entre outras coisas, realizou
a mais ampla reforma agraria vista na América do Sul até entdo, cercada de apoios populares e junto
ao préprio movimento indigena. A respeito, confira Whitehead (2015, p. 759-766).

178 A gravidade da situagdo econémica prévia ao novo governo de Paz Estenssoro e a relativa rapidez
na obtencgao da estabilizagcéo pela aplicagdo das politicas econ6micas mencionadas € uma das razbes
pelas quais alguns analistas enxergam ter sido a sua administracao bem-sucedida. Uma ideia pode ser
extraida da seguinte passagem do artigo analitico de Madrid (2011, p. 242-243, traducgao livre): “As
politicas neoliberais foram implementadas pela primeira vez na Bolivia em 1985, em resposta a severa
crise econdmica que tomou o pais durante a administragdo da UDP. O governo do Movimento Nacio-
nalista Revolucionario (MNR), que assumiu o poder em 1985, cortou drasticamente o gasto governa-
mental, despediu trabalhadores, fechou muitas das minas e abriu a economia para o comércio e o
investimento internacional. Essas medidas foram bem-sucedidas em baixar a inflagdo, que caiu de mais
de 11.000% em 1985 para 11% em 1987, e permaneceu baixa nos anos que se seguiram. Elas também
ajudaram a restaurar o vigor econdmico, embora o crescimento do PIB tenha permanecido relativa-
mente modesto, aumentando em cerca de 3,5% ao ano em termos reais entre 1986 e 1997 (PNUD
2002, 83)”.
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¢ao (e foi especialmente nociva para as camadas mais pobres, formadas primordial-
mente pelos indigenas), o que fez com que o apoio as medidas econémicas neolibe-
rais, assim como noutros paises da regido, erodisse de forma acelerada.

O quadro é assim tragado por Madrid (2011, p. 243, traducéo livre):

Com o passar do tempo, no entanto, o desencantamento com esses trés par-
tidos, conhecidos como os partidos tradicionais, e com suas politicas come-
cou a aparecer. Em 2004, apenas 23,4% da populagao afirmava confiar nos
partidos, tornando-os a instituicio com menor indice de confianga na Bolivia
naquele ano (Sligson, Moreno Morales e Blum, 2004, 102). Muitas pessoas
chegaram a conclusdo de que os partidos tradicionais eram organizagdes
corruptas e que apenas serviam a si proprias. As dificuldades econdmicas
que a Bolivia encontrou a partir do final dos anos 1990 contribuiram para esse
desencantamento. Entre 1998 e 2003, a economia boliviana estagnou. De
acordo com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (2006a), o produto
interno bruto per capita da Bolivia era menos em 2005 do que havia sido em
1998. Como resultado, o apoio as medidas de mercado evaporou € 0s pro-
testos sociais aceleraram. O percentual da populagao que concordava com a
afirmacéo de que a privatizagao tinha sido benéfica para o pais caiu de 55%
em 1998 para 25% em 2005 (Latinobarometro 2005, 76). Os protestos, en-
quanto isso, cresceram de uma média de 13 por més durante a primeira ad-
ministracdo de Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-97) para 28 por més du-
rante o governo de Hugo Banzer (1998-2001) e chegaram ao pico de 52 por
més durante a administragdo de Carlos Mesa (2003-5) (Laserna 2007, 109).
Muitos desses protestos eram focados especificamente em politicas neolibe-
rais. Foi assim com a famosa Guerra da Agua de 2000, que se opunha a
esforgos para privatizar o fornecimento de agua na cidade de Cochabamba,
e com a Guerra do Gas de 2003, que buscava impedir a exportagdo de gas
natural através do Chile.

O descontentamento com o governo e com suas politicas voltadas ao mer-
cado foi particularmente sensivel nas areas indigenas. A populagéo indigena
sempre esteve em condi¢des piores do que a populagdo nao indigena da
Bolivia, mas, no final da década de 1990 no inicio dos anos 2000, a situacao
socioeconOmica da populacgao rural indigena tornara-se ainda pior. O percen-
tual de indigenas do campo vivendo na extrema pobreza aumentou de 65%
em 1997 para 72% em 2002, embora o indice de pobreza tenha declinado
sutilimente entre a populagdo indigena urbana (Hall and Patrinos 2006).

Dois dos episddios citados no excerto acima — as Guerras da Agua e do Gés
— sao extremamente importantes para a compreensao do processo constituinte pos-

terior'’9. A revolta da populagdo contra as politicas governamentais agravou-se com

179 Monzén (2014) chega a entender que esses episddios podem ser considerados como fundagédo do
processo constituinte boliviano. Veja-se: “O processo de constru¢ao da Constituigdo pode ter comegado
com dois levantes sucessivos — primeiramente com a chamada Guerra da Agua e, na sequéncia, com
a Guerra do Gas. Thomas Kruse teoriza que o primeiro conflito emergiu como resultado de uma disputa
contratual entre a corporagao transnacional Aguas del Tunari e o Departamento de Cochabamba. A
disputa referia-se ao uso da agua potavel e ao aumento da rede de esgoto pelo concessionario privado.
A lei favorecia a dolarizagdo, o que significaria um aumento nas tarifas de agua. As novas tarifas nao
poderiam ser pagas pelas camadas menos favorecidas da populagédo. A violéncia eclodiu e o Presi-
dente Hugo Banzer teve que revisar o contrato, expressando suas preocupac¢des com o que havia sido
pactuado — principalmente, as altas tarifas e o direito ao uso gratuito da agua da chuva. O ativismo dos
movimentos sociais foi um fator crucial para a mudanga do contrato. Esse ativismo mostrou uma evi-
dente auséncia dos partidos politicos e dos sindicatos tradicionais em todo o processo. Uma situagao
simular ocorreu em 2000 [sic, 2003] com a Guerra do Gas. Os movimentos indigenas associaram am-
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as tentativas de privatizacédo de bens naturais considerados essenciais. Assim, no ano
2000, quando a concessao da exploragdo da agua na regido de Cochabamba para
uma empresa dos EUA (Bechtel Enterprise Holdings, controladora da concessionaria
Aguas del Tunari) ameagava os sistemas tradicionais autogeridos, e causou uma dis-
parada do preco deste insumo basico, uma forte mobilizacdo popular fez eclodir a
onda de protestos que ficou conhecida como Guerra da Agua, cuja principal intengao
era a revogacgao do contrato de concessao, da lei que Ihe dava fundamento e a obten-
¢ao de uma nova maneira, mais democratica e inclusiva, de gestdo dos recursos na-
turais da regido.

Como narra Leonel Junior (2015, p. 64-66), as manifestagdes populares foram
massivas mesmo diante da repressao do Exército. Varios grupos organizados e mo-
vimentos sociais articulados atuaram nessa luta — incluindo, ai, os cocaleros de Co-
chabamba, a Confederagdo Sindical Unica de Trabalhadores Campesinos da Bolivia
(CSUTCB), entre outros —, inclusive mediante a organizagdo de uma consulta popular
em que mais de cinquenta mil pessoas votaram, e na qual 95% dos votos foram con-
trarios as medidas de privatizacao.

A falta de negociagéo por parte do governo levou a que os movimentos de
resisténcia tenham reforgado sua articulacéo e a intensidade dos embates, o que fez
com que ocupacgoes, barricadas e confrontos com as forgas de seguranga tenham tido
lugar em 04 de abril daquele ano. Apds a morte de um jovem, inumeros feridos em
conflito e a realizagao de diversas prisdes, o clima se acirrou. A resiliéncia da mobili-
zagao popular, no entanto, enviou ao governo um claro sinal de que nao haveria clima
de estabilidade para a execugao normal do contrato de concessao firmado com o par-
ceiro privado, o que fez com que o poder publico voltasse atras em sua politica, can-
celando a concessao, libertando os presos nas manifestagdes e reformulando a legis-
lagdo de base do sistema (LEONEL JUNIOR, 2015, p. 66).

Outro episédio central foi o que se conheceu como Guerra do Gas, em 2003,

que se opunha a exportagédo do gas natural boliviano por meio de portos chilenos em

bos os eventos a adogao, pelo governo boliviano, do neoliberalismo e da globalizagdo econdmica. Po-
demos considerar esses dois eventos como a preparagao para a vitéria do primeiro presidente indigena
da Bolivia — Evo Morales — e também como o comego da grande presenga dos movimentos indigenas
no processo decisoério de elaboragcdo de uma nova Constituicdo. Esses eventos representaram a acei-
tacao da participagao horizontal e inclusiva de toda a cidadania baseada principalmente no reconheci-
mento de grupos étnicos indigenas que em breve estaria codificado na nova Constituicdo. Garcia Linera
refere-se a esse fendmeno como a construgéo de uma nova identidade coletiva e popular’ (MONZON,
2014, p. 838-839, tradugao livre, italicos no original).
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condi¢des consideradas inaceitaveis pela populagdo. A principal bandeira era a naci-
onalizagdo de toda a industria dos hidrocarbonetos, e sangrentos conflitos causaram
mortes e uma série de prisdes de lideres dos grupos de resisténcia.

Novamente de acordo com Leonel Junior (2015, p. 66-68), nesse periodo, a
organizacgéo de diversas entidades e movimentos populares avangou sobremaneira,
0 que permitiu uma certa organicidade estrutural nas lutas contra a politica governa-
mental. Dessa vez, contudo, a intensidade da pressao popular ndo fez apenas com
gue o governo voltasse atras em sua politica; em verdade, em decorréncia da virulén-
cia e da escalada dos protestos, o Presidente Gonzalo Sanchez de Lozada renunciou
ao cargo e fugiu do pais, o que levou a posse de seu vice, Carlos Mesa, que optou
por anistiar todos os presos politicos ligados a eventos que se desenvolveram durante
a Guerra do Gas. A partir de entdo, mais um passo havia sido dado para a criagao
das condi¢des necessarias para a mudanga de rumo politico pela qual o pais passaria
nos anos subsequentes.

Obviamente, esses dois episddios ndo foram eventos isolados. Como ja visto
acima, imediatamente antes das eleicdes de 2005, os protestos contra as politicas
governamentais (como a tentativa de erradicacdo da cultura tradicional da folha de
coca, fato relevante para a proeminéncia que o movimento cocalero de Cochabamba
ganhou na composi¢ao das novas forgas eleitorais) ja estavam na casa das dezenas
a cada més. E é nesse contexto de crise econdmica e intensa mobilizacao popular
contraria as politicas adotadas pelos Presidentes de entdo que nasceu o Movimiento
al Socialismo (MAS), fundado em 1998 (MADRID, 2011, p. 242). Sua origem a partir
da atuacdo coletiva de grupos de base, como ja apontado — 0 que o enquadra no
terceiro tipo de “esquerda” na sistematizacdo de Levitsky e Roberts (2011b), a “es-
querda de movimentos” —, constitui uma das principais distincbes em relacido aos par-
tidos e movimentos que chegaram ao poder no Equador e na Venezuela (cuja forga
centripeta de atracdo € a figura do lider).

Apesar de possuir uma base muito mais ampla, o MAS sempre esteve maci-
camente alicercado em suas raizes indigenas, e alimentou-se da organizagdo sem
precedentes que esses povos, grupos e nagdes obtiveram a partir dos anos 1990 para
construir parte de sua forga eleitoral. Colon-Rios (2011, p. 371) chega a destacar que,
em meados dos anos 1990, o movimento indigena ja havia se tornado um ator politico
extremamente importante, passando a fruir de inegavel relevancia politica em suas

demandas por formas mais avangadas de justica econémica e cultural.
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A mobilizagdo dos povos indigenas € notavel se se considerar que a Bolivia,
pais de maioria indigena e mesti¢a'® (sendo que grande parte desses mestigos s&o
falantes nativos de linguas indigenas'8') jamais os teve como agentes protagonistas
de sua histdria (com excegao, talvez, da alianga entre mineiros, operarios urbanos e
indigenas que constituiu a base social da Revolugao de 1952). Em geral, os indigenas
bolivianos sdo mais pobres e menos educados do que a média geral da populagao, e
a discriminagao econdmica formal que sofreram (via imposto indigena, extingao das
propriedades comunais, prestagdo de servicos ndo remunerados nas fazendas'®?,
etc.) como visto no Capitulo 1, foi o sustentaculo da economia do pais durante largos
periodos em sua histdria. A exclusdo cultural’® nao foi menos grave, tendo as politi-
cas integracionistas dos séculos XIX e XX apostado alto na eliminagao da multiplici-
dade cultural.

Nesse contexto, o MAS emergiu no cenario de disputa politico-eleitoral com

uma plataforma econdmica antineoliberal, um discurso fortemente nacionalista e anti-

180 De acordo com dados apresentados pelo Instituto Nacional de Estatistica da Bolivia, em 2012, havia
6.916.732 habitantes com quinze anos ou mais no pais, dos quais 2.806.592 pertenciam a nagdes
indigenas ou eram afro-bolivianos. O restante da populagao era constituido de brancos, varios tipos de
mesticos (muitos dos quais falantes nativos de linguas indigenas) e demais grupos étnicos (INSTI-
TUTO..., 2012). A despeito de que multiplas na¢des indigenas compdem uma larga parcela da popula-
¢ao boliviana, a histéria do pais demonstra que nunca lhes havia sido garantida uma influéncia propor-
cional a seu numero de habitantes em temas politicos e econémicos.

81 O enorme preconceito que as nagdes indigenas sempre sofreram na Bolivia constitui uma das ra-
zdes pelas quais muitos mesticos negam ser indigenas. A respeito, confira Madrid (2011), segundo
quem, “[elmbora aproximadamente metade da populagio boliviana fale alguma lingua indigena, a mai-
oria dos falantes identifica-se como mestigos ao invés de indigenas, em grande parte por causa da
discriminagdo social contra a populacao indigena. Em varias pesquisas, menos de 20% da populagao
tipicamente identifica-se como indigena” (MADRID, 2011, p. 244-245, tradugéo livre).

182 Extinta apenas na década de 1940 e sob forte resisténcia dos fazendeiros bolivianos. A respeito,
confira Whitehead (2015, p. 744).

183 “As linguas mais comuns na Bolivia sdo o espanhol (falado pela maioria da populagdo, embora, em
muitos casos, apenas como segunda lingua) e quéchua, que € a lingua materna de mais de 4 milhdes
de pessoas. Somam-se ao espanhol e ao quéchua outras linguas amplamente faladas, como o aymara
e o guarani. Essa diversidade linguistica foi permitida e até certo ponto estimulada com o propésito de
facilitar a evangelizagdo durante os primeiros anos da colonizagdo, mas com a criagéo da republica no
século XIX, a politica de construgdo de um Estado-nagéo forte com uma unica lingua e uma Unica
cultura foi fortemente estabelecida. Por exemplo, no inicio do século XX, foram criadas escolas em
comunidades indigenas com o propésito de ‘civilizar’ os nativos e integra-los a nagao boliviana pelo
ensino compulsério do espanhol. Na metade do século, porém, reconheceu-se que, ao menos em cer-
tas comunidades, a educag¢do em linguas indigenas era necessaria para se alcangar a alfabetizagao
em espanhol. Naturalmente, a superioridade legal da lingua espanhola era apenas parte da exclusao
econOmica e politica mais ampla que a populagao indigena da Bolivia sofreu desde a colonizagéo. De
fato, a Bolivia é geralmente considerada o pais mais pobre da América do Sul, e 60 por cento dos
bolivianos que se consideram indigenas sdo marcantemente mais pobres do que o resto da populagéo.
Mesmo nesse contexto de exclusao politica e econémica, houve importantes tentativas de resisténcia,
as quais, contudo, ndo foram pareo para as forgas militares organizadas dos colonizadores, para os
muitos séculos de doutrinacao religiosa, e para as politicas voltadas para o deslocamento da cultura
indigena” (COLON-RIOS, 2011, p. 370-371, tradugéo livre).
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establishment, e uma base social formada por aliangas que integraram os indigenas
a uma proposta inclusiva para outras etnias'®. J4 em sua primeira disputa presiden-
cial, em 2002, ficou bem posicionado, tendo obtido 20,9% dos votos e finalizado na
segunda posigdo. Em 2005, apds a Guerra do Gas e o acirramento da mobilizag&o
dos grupos sociais que lhe davam apoio, com a intensificacdo dos protestos popula-
res, o caos gerado pela interrupgao da presidéncia de Sanchez de Lozada e a insta-
bilidade do governo de Calos Mesa, o quadro mostrou-se mais favoravel ao partido,
gue venceu as elei¢cdes presidenciais com 53% dos votos validos. Com isso, Evo Mo-
rales, lider cocalero da etnia aymara, tornou-se o primeiro presidente indigena do pais.
A eleicao foi apenas um dos acontecimentos que marcaram a transigao cons-
titucional boliviana. Desde antes da realizacdo do pleito, a demanda por uma nova
Constituicao ja se fazia presente pelas reivindicagdes apresentadas por varios seg-
mentos da sociedade, que pretendiam pdr em debate alguns elementos fundantes do
Estado'®S. E, tdo logo o novo governo assumiu as suas fungbes, em negociagdes com
o Congresso Nacional, procedeu a convocagao das eleigdes para a Assembleia Cons-
tituinte por meio da aprovacao da Lei Especial Convocatéria n. 3.364, de 06 de margo
de 2006. A votagao que escolheu os constituintes deu-se em 02 de julho de 2006.
Nenhum dos grupos que disputou as eleigdes para a Assembleia Constituinte
logrou obter a maioria qualificada de dois tergos para redigir a Constituicdo e molda-

84 Essa é uma caracteristica relevante do Movimento e que explica parcialmente o seu rapido sucesso
eleitoral. Ao contrario do que ocorreu com outros partidos fortemente identificados com os indigenas
na América Latina — e na prépria Bolivia —, 0 MAS ndo se valeu de uma retérica étnica exclusivista e
excludente que pudesse alienar outros grupos sociais relevantes, como brancos e mestigos pobres,
mulheres, etc. O ponto é enfatizado por Madrid (2011): “O MAS esforgou-se para ser inclusivo, todavia.
Seus lideres evitaram uma linguagem excludente e repetidamente enfatizaram que o partido estava
aberto para todos. Inicialmente, a vasta maioria dos candidatos do partido eram indigenas, mas, com
o passar do tempo, o MAS recrutou muitos brancos e mesticos como candidatos. De fato, em 2002 e
2005, os candidatos do partido a vice-presidente e uma maioria dos senadores do partido eram brancos
ou mesticos. O MAS também estabeleceu lagos proximos com numerosas organizagdes urbanas do-
minadas por mesticos. (...) Partidos indigenas anteriores, na Bolivia, tiveram resultados eleitorais fracos
em larga medida porque falharam em adotar uma abordagem inclusiva. Alguns desses partidos, como
o Movimento Indigena Pachacuti (MIP), de Felipe Quispe, assim como outros partidos considerados
indianistas, alienaram nao apenas brancos e mestigos, mas também muitos indigenas com sua retorica
excludente. Quispe, por exemplo, era famoso por denunciar que brancos e mesticos propunham a cri-
acao de uma nacgdo aymara. Outros partidos indigenas, conhecidos como os partidos Kataristas, evi-
tavam a retérica excludente, mas falharam em recrutar brancos, mesticos ou até lideres quéchuas ou
mesmo em estabelecer ligagdes com organizagdes fora das areas falantes de aymara. Nao surpreen-
dentemente, esses partidos tinham resultados ruins fora do nucleo central das terras aymaras. O apelo
inclusivo do MAS, pelo contrario, ajudou-o a conseguir apoio de pessoas de diferentes tipos de etnias”
(MADRID, 2011, p. 244-245, tradug&o livre).

185 Para Leonel Junior (2015, p.109), “[o]s debates sobre plurinacionalidade, autonomias indigenas e
politica econémica sdo os mais estruturais para delineamento do novo Estado boliviano”.
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la a seu gosto'®. Ademais, o clima de confronto politico no pais fez-se sentir na forma
de embates internos e externos que fizeram com que o processo constituinte boliviano
estendesse-se por mais de dois anos, tendo sido considerado um dos mais arduos e
tortuosos da histéria constitucional latino-americana.

Interpretacdes diversas do processo constituinte boliviano podem ser extrai-
das da literatura que se dedica a analisar o tema. Por um lado, sob a perspectiva de
quem ajudou a impulsionar a elaborag¢ao da nova Constituigdo, Viciano Pastor e Mar-
tinez Dalmau (2010, p. 21-22) consideraram ter sido um erro a convocagao da Assem-
bleia Constituinte no “marco dos poderes constituidos”, uma vez que as forgas politi-
cas “defensoras da transformagao” sujeitaram-se, assim, a necessidade de acordos
que teriam prejudicado o resultado final das deliberagdes.

Isso porque os grupos que apoiavam o governo de Evo Morales e defendiam
a necessidade de uma nova Constituicdo com carater progressista ndo tinham maioria
suficiente no Senado e, assim, ainda em 2006, tiveram que pactuar com a oposig¢ao
durante os debates da lei convocatéria da Constituinte; esse foi o processo que resul-
tou no estabelecimento de quéruns qualificados para varias das decisdes deliberativas
e para a redagdo da Constituicdo'®”. Essa, destaque-se, foi a forma como a oposigao
tentou resguardar-se previamente ao inicio dos trabalhos da Assembleia Constituinte,
por imaginar — como efetivamente aconteceu — que as forgas pro-Morales n&o teriam
condi¢des de obter votos suficientes para lograr a eleicdo de dois tergos dos seus
componentes.

Ademais, a “ativacdo” do Poder Constituinte Originario, que n&o se deu pela
direta intervencéo popular (por meio de um referendo, por exemplo), mas ocorreu me-
diante o uso de instrumentos normativos atrelados a ordem constitucional anterior-

mente vigente'®, também teria prejudicado a compreensdo do carater originario e

186 Embora a alianga em torno do MAS tenha se aproximado muito do quérum qualificado, ja que obteve
cerca de 64% dos assentos na Assembleia Constituinte (LEONEL JUNIOR, 2015, p. 106).

187 Landau (2012, p. 954) escreve que a discussao sobre o alcance do quérum de dois tergos — se seria
necessario para a deliberacéo de cada artigo individualmente ou se seria aplicado apenas a deliberagao
final sobre a inteireza do texto constitucional — levou a uma paralisagdo de cerca de seis meses nos
trabalhos da Assembleia, até que um acordo fosse alcangado para limitar a sua extenséo a determina-
das decisdes politicas fundamentais.

188 A convocagdo da Constituinte foi pactuada ainda sob governo de Carlos Mesa, por intermédio da
Lei n. 2.631, de 20 de fevereiro de 2004, cujo artigo 232 dispunha a necessidade de uma lei especial
convocatoria, que deliberaria sobre a eleicdo de seus componentes, e ja previa o quérum de dois tergos
para a aprovacgao da nova Constituigcdo. A lei de convocagao da eleicdo da Assembleia Constituinte
explicitamente respeitou o mandato imposto pela Lei n. 2.631 — eis o citado acordo originario entre o
governo Morales e a oposigéo —, razao pela qual se diz que os “poderes constituidos” foram decisivos
na “ativagao” do Poder Constituinte Originario.
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plenipotenciario da Assembleia Constituinte por parte da populagdo e dos préprios
constituintes. Essa auséncia de perspectiva teria sido fundamental para que a oposi-
¢ao lograsse paralisar o processo de elaboragado da Constituicao por anos, para ape-
nas permitir uma retomada depois que negociacdes posteriores a respeito do conte-
udo do texto aprovado fossem realizadas'®. Alguns dos autores chegam a dizer que
esse acordo teria ferido a legitimidade do préprio texto constitucional final'®°.

Sob outra perspectiva, que adverte acerca do risco de que o processo consti-
tucional seja usado como forma de construir um sistema juridico desproporcional-
mente favoravel ao grupo momentaneamente dominante (pela prevaléncia de interes-
ses de curto prazo) — e, por isso, mostra deferéncia a realizagdo de compromissos
como forma de evitar a ruptura politica e a dominag¢ao do Estado por uma das partes
envolvidas no conflito —, Landau (2012, p. 951-952) destaca como ponto favoravel do
processo justamente o fato de a oposig¢ao boliviana n&o ter sido completamente domi-
nada nessa etapa constituinte, tal qual entende ter ocorrido na Venezuela na década
anterior'®. Isso foi possivel justamente porque se pdde langar m&o de outras institui-
¢bes — como o Congresso e o Judiciario, e especialmente a Corte Eleitoral —, para
controlar em parte as decisdes da Assembleia Constituinte, cujos trabalhos foram
amarrados a compromissos pre-constituintes e desenvolveram-se em paralelo a con-

tinuidade do funcionamento do “poder constituido”!%2.

189 “Nem todos os problemas com os que se deparou o processo constituinte boliviano foram de natu-
reza exdégena: muitos erros partiram do proprio desenho constituinte. A participagao do poder constitu-
ido na convocatéria da Assembleia, em vez da ativagao direta do poder constituinte por meio de refe-
rendo, foi o pior erro do processo constituinte boliviano, porque incidiu ndo apenas no reconhecimento
por parte de alguns setores da populagao acerca do carater originario da Assembleia Constituinte, se-
nao que, pior ainda, na autoconcepg¢éo originaria da propria Assembleia, o que lhe impediu de tomar
decisdes chave quando as condigdes sociais e politicas requeriam-no. De fato, o projeto de Constitui-
¢ao manteve-se durante boa parte de 2008 sem futuro certo. Posteriormente, em outubro desse ano,
quando a Assembleia Constituinte estava havia mais de dez meses de recesso, o governo estabeleceu
negociagdes com a oposi¢cao no marco do poder constituido (Congresso Nacional), onde se modificou
o projeto de Constituicdo, em muitos casos retrocedendo em relagdo ao texto proposto pela Assembleia
Constituinte. Apesar dos avangos que indubitavelmente incorpora o texto, inclusive depois de ter pas-
sado pela manipulagdo do Congresso, o certo € que se perdeu a possibilidade de efetivar enormes
vantagens, que, por enquanto, ficardo unicamente no marco da proposta da Assembleia” (VICIANO
PASTOR; MARTINEZ DALMAU, 2010, p. 22-23, tradug&o livre).

190 Nessa linha é a opinido de Leonel Junior (2015): “Esse ‘acordo’ ocorrido em Cochabamba, agre-
gando pautas da oposi¢ao, pode ser visto como elemento deslegitimador do texto ja aprovado pela
Assembleia Constituinte, porém somente depois dele é viabilizada a aprovagéo da Lei especial convo-
catéria do referendo que aprovaria a nova Constituicdo, a qual ocorrera em Janeiro de 2009” (LEONEL
JUNIOR, 2015, p. 113-114).

191 Um exame do processo constituinte venezuelano e das razdes pelas quais se diz que a oposigdo
foi dominada pelo governo Chavez pode ser encontrado em Landau (2012, p. 939-949).

192 “De forma distinta, sob a teoria que eu desenvolvo aqui, limitagées externas sobre o corpo consti-
tuinte aparecem como um elemento chave. A elaboracao da Constituicdo pode ser facilmente tomada
por individuos ou grupos que gozam temporariamente de grandes poderes para melhorar a sua prépria
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Diversas intercorréncias marcaram o percurso da Assembleia Constituinte bo-
liviana, como a proposta de transferéncia da sede do governo do pais para Sucre (que
€ a capital constitucional e a sede do Poder Judiciario, e que era o local em que os
trabalhos constituintes estavam ocorrendo) e a violenta reagdo da populagao local a
sua rejeicdo — o que fez com que a prépria Assembleia tivesse que ser transferida
para Oruro —; o referendo para revogagédo do mandato de Morales (ocorrido em agosto
de 2008, com vitoria do Presidente, apoiado por cerca de 67% do eleitorado'®); a
relutdncia do Congresso (no qual a oposi¢gao ainda possuia forga significativa) em
convocar o referendo para aprovagao da Constituicdo sem que o texto aprovado pela
Assembleia Constituinte fosse modificado; a ameaca de secessao dos quatro Depar-
tamentos mais a leste do pais (Pando, Bandi, Santa Cruz and Tarija, que constituem
0 que se conhece como Meia Lua, polo geografico e populacional da oposi¢céo a Mo-
rales) em sua luta por maior autonomia regional em face do governo central; entre
outros.

Ao final, entretanto, as partes pactuaram novamente. Superado o referendo
sobre a revogacgao do mandato de Evo Morales, e tendo o MAS e a oposi¢ao chegado
a um acordo — pelo qual cerca de 140 artigos foram modificados em relagdo ao projeto
originalmente votado pela Constituinte (LANDAU, 2012, p. 958) —, o Congresso apro-
vou a convocacao de dois referendos, sendo um sobre a Constituicao e outro, apar-
tado, sobre a previsao que estabelecia um tamanho maximo para as propriedades
rurais do pais em cinco ou dez mil hectares (PISARELLO, 2014, p. 117). O texto acor-
dado foi levado ao referendo popular realizado em 19 de janeiro de 2009, tendo a
ratificacao sido obtida com o apoio de mais de 60% do eleitorado. Assim, a Constitui-

¢ao aprovada finalmente entrou em vigor no inicio de 200994,

posicdo. Esse processo pode significar uma tentativa de sobrepujar as instituicdes politicas existentes
nao em beneficio ‘do povo’, mas em beneficio da forga politica particular envolvida. Esses exercicios
unilaterais de poder politico podem ser fiscalizados de duas formas: garantindo-se diversidade sufici-
ente dentro da assembleia constituinte em si, ou colocando limites externos sobre o que a assembleia
pode fazer, pela submissao de suas deliberagdes a revisdo dos tribunais, congressos ordinarios, etc.”
(LANDAU, 2012, p. 932-933, tradugéo livre).

193 Confira Rojas (2008). Pisarello (2014, p. 116) aponta que a vitoria de Morales nesse referendo foi
um dos elementos que ajudou a destravar o processo constituinte.

194 O relato de Landau (2012, p. 957-958, traducgao livre) e seu posicionamento favoravel a negociagao
entre as partes pode ser visto no seguinte excerto: “De qualquer forma, o MAS n&o levou adiante mais
tentativas de ignorar ou marginalizar as limitagdes impostas a Assembleia; ao contrario, os dois lados
chegaram a um acordo a portas fechadas em outubro de 2008. O Congresso concordou em convocar
o referendo em relagao a esse texto constitucional que havia sido modificado de maneira importante.
Em particular, o MAS fez importantes concessbes que aumentaram a autonomia regional e diminuiram
o carater estatista da economia. O referendo contou com aprovagéo em janeiro [de 2009] com 61% do
voto favoravel e 39% contrario. (...) Uma vez que o acordo foi alcangado, todavia, parece ter tido um
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2.3 As propostas das Constituicoes do “novo constitucionalismo latino-americano”

E tempo, agora, de examinar algumas das inovacdes constitucionais mais re-
levantes positivadas nos textos aprovados no inicio do século XXI no Equador e na
Bolivia. Conquanto uma grande parte do que se escrevera nas paginas seguintes sera
dedicada a exposi¢cdo de enunciados normativos que significam, de uma forma ou
outra, a insergao de elementos de alguma novidade no constitucionalismo da regi&o,
€ relevante nao perder de perspectiva que nao se esta propondo aqui a possibilidade
de apreensao das modificacdes em toda a sua extensao por um exame exaustivo,
fatiado e isolado das disposi¢coes das Constituicdes em estudo. Como adverte Walsh
(2009), “o realmente inovador das novas Constituicbes equatoriana e boliviana ndo é
tanto a introducao de novos elementos, mas sim o intento de construir uma nova légica
e forma de pensar sob parametros radicalmente distintos”9°.

Com isso, fica anotada a adverténcia de que € mais relevante interpretar e
entender esses textos em sua plena extensdo e de maneira sistematica, compreen-
dendo as transformacgdes que propdem e cotejando-as com a realidade politica e so-
cial que os cerca (tema especifico do proximo capitulo), do que simplesmente analisar
as suas partes componentes de maneira isolada. Até porque qualquer tipo de exame
que se pretendesse exaustivo e excessivamente centrado nos textos normativos seria,
a um s6 tempo, inviavel nos limites deste trabalho, e extremamente enfadonho.

O que se propde, nesta secao do trabalho, portanto, € a compreensao das
modificagdes mais significativas das novas Constituicbes naquilo que contribuem para

a afirmagao de seu carater pretensamente transformador, dentre as quais se incluem

efeito de acalmar os animos. Politicamente, o acordo ajudou a unificar o pais e a reduzir as tensdes
regionais. Morales, por exemplo, ganhou um percentual de votos na meia lua em 2009 muito maior do
que tinha ganhado em 2005. Ademais, o processo parece ter ensinado a Morales e a seus apoiadores
uma boa ligdo a respeito do que é governar — o tortuoso processo de conseguir aprovar a nova Cons-
tituicdo ajudou o MAS a evoluir de um movimento de oposigao radical que estava acostumado a pro-
testar nas ruas para um movimento de cunho mais reformista que estava disposto a chegar a acordos
significativos com a oposi¢ao”.

195 Nessa linha, Monzén (2014, p. 842) destaca que um dos quatro componentes do pensamento pds-
colonial que esta na raiz da Constituicdo boliviana € uma nova consciéncia baseada em principios que
promovem uma quebra com a organizagao social anterior. Essa nova consciéncia, em conjunto com as
reformas em termos de memoaria, tempo e histdria, seria fundamental para a compreenséo da profun-
didade do impacto da nova ordem constitucional.
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as disposi¢des relativas a plurinacionalidade, ao incremento da participagao dos cida-
daos nos processos de tomada de decisdo, aos direitos e garantias constitucionais,
entre outros.

Nenhum tipo de exame das normas constitucionais seria propriamente reali-
zado, todavia, sem que se principiasse pelo entendimento da fungéo simbélica'®® que
varios trechos dessas Constituigdes destinam-se a cumprir, cujo principal intento é
representar um acumulo, uma construcdo em diregdo a uma ruptura efetiva com as
estruturas das sociedades consideradas mediante a refundagao do Estado a partir
dos novos processos constituintes'®”. Como ja pontuado, é impossivel entender a pro-
mulgacao das novas Constituicbes sem que se estabelegca uma relagéo direta com o
contexto politico que cercou as eleicbes das Assembleias Constituintes e os referen-
dos convocados para ratificagdo dos textos redigidos, no qual imperava uma forte re-
jeicdo a premissas econdmicas neoliberais, demandava-se maior interven¢do do Es-
tado na economia, maior participagado da populacédo nas decisdes politicas, e se plei-
teava a ampliagao da outorga de direitos — alguns de forma originaria na histéria da
regiao — para parcelas marginalizadas da populagao.

Essas intengdes de mudanca fizeram-se representar em varios trechos dos
textos constitucionais. Viciano Pastor e Martinez Dalmau (201-, p. 13) s&o dois dos

autores que escrevem (favoravelmente) sobre a fung&o simbdlica desempenhada por

19 |mportante anotar, aqui, que esse uso simbdlico é defendido pelos autores que propugnam a exis-
téncia do novo constitucionalismo latino-americano sob uma perspectiva em geral positiva, eis que
auxiliariam o processo de reconhecimento de grupos historicamente marginalizados e apontariam,
ainda, para uma transformacdo pretendida da sociedade. Mas nem sempre a eficacia simbdlica de
normas juridicas tem tal conotacéo na literatura juridica. Perceba-se, por exemplo, que Garcia Villegas
e Rodriguez (2003, p. 40, tradugao livre) escrevem sobre a eficacia meramente simbdlica das normas
constitucionais como um dos lastros que o constitucionalismo latino-americano sempre teve consigo,
uma vez que impossibilitado de alcangar a plena eficacia instrumental de suas normas (aquela que
permite a consecugao dos fins pretendidos pela efetivagdo dos meios previstos), contentando-se, as-
sim, com a “producgéo de representagcées em contextos nos quais predomina a interpretagao”. Sob tais
circunstancias, a inoperancia do Estado faria com que os governos langassem mao da produgdo de
normas juridicas como forma de incrementar sua comunicagdo com os cidadaos, numa tentativa de
“compensar parcialmente o déficit de legitimidade, derivado e causado pela ineficacia instrumental do
Estado, pelo aumento da comunicagao através da produgédo de normas e discursos legais como res-
postas as demandas sociais por seguranca, justica social e participacdo” (GARCIA VILLEGAS; RO-
DRIGUEZ, 2003, p. 41, tradugdo nossa). Em resposta a posicdo dos autores, confira Uprimny (2003,
p. 69), para quem os usos simbdlicos do direito pelas mais recentes Assembleias Constituintes seriam
tentativas de solugéo politica de problemas politicos mediante o recurso a forma juridica, algo que seria
legitimo no contexto dos graves problemas de exclus&o vivenciados.

197 Sob outra inspiragdo tedrica, Benvindo (2015, p. 367-368) faz uma ligagdo entre o processo de
acumulo do constitucionalismo e seu sentido performativo de aprendizagem pratica que ocorre justa-
mente pela sucessao de eventos politicos com impacto constitucional.
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essas novas Constituicbes'®, e indicam que essa caracteristica teria sido concebida
justamente para dizer quais seriam os passos que deveriam ser trilhados para se al-
cancar a transformacao daquelas sociedades. Por isso € que muitos dos enunciados
normativos em temas como a criagao de direitos, a incorporagao de garantias, a pro-
tecao da diversidade e da natureza, a enunciagao dos fins e objetivos do Estado, entre
outros, expressam-se por linguagem marcantemente prospectiva (ou performativa'%°)
e que nao se pretende ja plenamente esgotada, sendo que indicativa de percursos
futuros?9°,

Nesse sentido, parece inegavel — até por ter sido o critério seletivo mencio-
nado na introdug¢ao deste capitulo — que a incorporacédo do que se convencionou cha-
mar de plurinacionalidade € uma das disposi¢cdes normativas mais importantes que as
novas Constituicdes trazem em seus preambulos (no caso da Bolivia) e nos seus ar-
tigos inaugurais?°!, que afirmam, de maneira muito semelhante, a natureza plurinaci-
onal dos Estados.

Acima, foram tecidas inUmeras consideracoes a respeito da extensdo e do
significado da plurinacionalidade, inclusive com referéncias aos criticos desse con-
ceito. Centrando o foco de ateng¢ao nos textos constitucionais, segundo seus propo-
nentes, essas disposi¢cdes sobre a plurinacionalidade ndo deveriam ser entendidas

como maneiras vas de enunciar expressoes politicamente corretas sem importancia

198 “Noutro sentido, a utilidade das Constituicbes manifesta-se também em sua dimens&o simbodlica,
intrinsecamente ndo menos adequada do que a sua dimenséo fatica. O fato de que os processos cons-
tituintes latino-americanos tenham insistido na diferenga entre o Estado por destruir e o Estado por
construir, na ruptura democratica com o velho, e na aposta pela democracia material sobre a formal
visualiza-se, de fato, com incorporagdes nos textos de componentes diferenciadores que, em muitos
casos, servem unicamente como elemento simbdlico de distingdo do processo diante do rechaco do
passado imediatamente anterior e a esperanga do futuro a que dara pé o novo texto constitucional. As
redagoes dos textos constitucionais estao repletas, por essa razao, de referéncias a mencionada lin-
guagem simbdlica, que esta relacionada com o fortalecimento da dimenséao politica da Constituigdo —
e, neste sentido, com a leitura particularizada que dela realizam os cidadaos — mais que com previsdes
de efeitos juridicos.” (VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, 201-, p. 13, tradug&o livre, italicos no
original).

199 No significado que é atribuido a essa expressao por Habermas (2003b, p. 170), ou seja, de uma
pratica e uma linguagem que expressam um sentido de agdo (causando impacto concreto em determi-
nada realidade) e condicionam as atuagdes futuras.

200 |sso também porque essas Constituigdes, na interpretagdo de Viciano Pastor e Martinez Dalmau
(2010, p. 16), representariam um constitucionalismo transitério, em que as normas por elas veiculadas
seriam instrumentos para a fransicao para uma nova realidade politica, econémica e social.

201 Constituigdo da Bolivia (tradugao livre): “Artigo 1. Bolivia constitui-se em um Estado Unitario Social
de Direito Plurinacional Comunitario, livre, independente, soberano, democratico, intercultural, descen-
tralizado e com autonomias. Bolivia funda-se na pluralidade e no pluralismo politico, econémico, juri-
dico, cultural e linguistico, dentro do processo integrador do pais”. Constituicdo do Equador (tradugao
livre): “Artigo 1. O Equador é um Estado constitucional de direitos e justiga, social, democrético, sobe-
rano, independente, unitario, intercultural, plurinacional e laico. Organiza-se em forma de republica e
governa-se de maneira descentralizada”.
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pratica; na verdade, elas buscariam definir um principio fundamental que foi pensado
como elemento transversal de ambas as Constituigdes?°? (com dbvias diferencas de
aplicagao em cada caso).

Na Bolivia, por exemplo, a enunciagao da plurinacionalidade estende seus
efeitos por toda a Constituigdo, materializando-se noutras disposi¢des que garantem
autonomias para as nagdes e povos indigenas?® (artigos 2°; 179, inciso |; 289 a 296;
e 304, incisos | a lll); preveem a existéncia de linguas oficiais para além do espanhol
(artigo 5°, inciso |); protegem a diversidade cultural do pais (artigos 9°, itens 1 e 2; e
98); reconhecem oficialmente o pluralismo juridico pela atribuigdo de valor normativo
equiprimordial as decisdes da jurisdigdo indigena?®* (artigos 178, inciso |; 179, inciso
II; e 190 a 192); regulam os poderes Legislativo e Judicial (ambos com uma represen-

tacao proporcional plurinacional, como pode ser visto nos artigos 147, inciso Il; 187; e

202 A ideia de que a enunciagdo da plurinacionalidade, por si s6, ndo é suficiente é reconhecida até
mesmo por aqueles que compunham o grupo politico de Evo Morales durante a Assembleia Consti-
tuinte. Nesse sentido, veja-se a manifestagdo de Delgado Burgoa (2010, p. 40, tradugao livre): “A nova
institucionalidade plurinacional que substitua a institucionalidade velha e colonial deve estar caracteri-
zada pela consideracéo da pluralidade em todos os ambitos, pela incorporagao da participagao e con-
trole social nos quatro 6rgaos do poder publico e por um desenvolvimento normativo que contemple os
seguintes temas transversais: (i) plurinacionalidade; (ii) autonomias; (iii) equidade e igualdade de opor-
tunidades; e (iv) transparéncia na gestéo publica, meio ambiente e desenvolvimento produtivo.”

203 Embora a redacao final da Constituigdo tenha sido alvo de severas criticas sobre a matéria mesmo
por parte daqueles que tematizam o novo constitucionalismo sob uma perspectiva abertamente posi-
tiva. Isso porque, distintamente do projeto que havia sido elaborado pela Assembleia Constituinte, a
versdo definitiva da Constituicdo submetida a referendo limitou as autonomias e territérios indigenas a
cada Departamento. A respeito, confira Leonel Junior (2015, p. 133). Assim, territorios indigenas con-
tiguos, cuja extenséao esteja contida em dois ou mais Departamentos, ndo poderao ser considerados
como um so, limitando-se a formagao do que a Lei Marco de Autonomias e Descentralizagdo “Andrés
Ibafiez” chama de Mancomunidades (artigo 29). A respeito, veja-se a disposi¢ao do artigo 146, inciso
VIl, da Constituicao (traducgao livre): “A circunscrigdes especiais indigena originario campesinas reger-
se-ao pelo principio de densidade populacional em cada departamento. Nao deverao transcender os
limites departamentais. Estabelecer-se-ao somente na area rural, e naqueles departamentos nos quais
esses povos e nagdes indigena originario campesinos constituam uma minoria populacional. O Orgao
Eleitoral determinara as circunscri¢gdes especiais. Estas circunscrigcdes formam parte do nimero total
de deputados”. Veja-se, ainda, o inciso Il do artigo 29 da mesma Lei de Autonomias (tradugéo livre):
“lll. Os territérios indigena originario campesinos que transcendam limites departamentais poderao
constituir autonomias indigena origindria campesinas dentro dos limites de cada um dos departamen-
tos, estabelecendo mancomunidades entre si, a fim de preservar sua unidade de gestao”.

204 Qutra vez mais, a redacéo final da Constituigdo foi alvo de criticas em razdo de um suposto retro-
cesso em relacdo ao texto que havia sido elaborado pela Assembleia Constituinte, ja que limitou a
competéncia da jurisdicdo indigena em termos territoriais, pessoais e materiais (artigo 191, inciso Il,
itens 1 a 3). A respeito, confira-se a visdo de Yrigoyen Fajardo (2015, p. 52, tradugéo livre): “Entre as
limitagbes que inconsistentemente foram introduzidas no texto boliviano final, cabe anotar: A autonomia
indigena foi reduzida para situar-se abaixo dos limites departamentais, de modo inconsistente com o
principio da livre determinagéo dos povos. Introduziu-se uma clausula para a restricdo do exercicio da
jurisdicao indigena a partir de uma mentalidade colonial, com limitagbes a competéncia territorial (para
que a jurisdicdo indigena apenas se aplique dentro do territério do povo indigena), pessoal (s6 entre
membros de um povo indigena) e material (assuntos indigenas), de modo inconsistente com o principio
de igualdade de jurisdicdes e com o direito a livre determinacao dos povos indigenas dentro de seu
territério que o mesmo texto consagra”.
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197, inciso I); conferem as nagdes e povos indigenas capacidade de disputa eleitoral
e indicagao de candidatos (artigo 209); e chegam as normas que disciplinam a demo-
cracia deliberativa, que pretende fundir elementos das culturas envolvidas (por exem-
plo, artigo 11, inciso Il, que organiza os procedimentos democraticos oficialmente re-
conhecidos pela Constituiggo).

A seu turno, a Constituicdo equatoriana € muito mais timida e restrita no trato
do tema, uma vez que possui enunciados normativos que refletem as (poucas) in-
fluéncias da plurinacionalidade em sua génese, sem chegar a apresentar modifica-
¢des na institucionalidade do pais sob novas bases, o que se daria, por exemplo, me-
diante garantias de representagao proporcional em organismos do Estado, atribuigéo
de competéncias definidas para as autonomias, entre outros.

Ainda assim, a Constituicido equatoriana declara expressamente as naciona-
lidades indigenas em sua coexisténcia num Equador plurinacional (artigo 6°) e Ihes
considera como sujeitos de direitos proprios (artigo 10), estabelecendo um rol de di-
reitos coletivos no qual ha uma explicita alusao ao respeito a autonomia territorial das
nagodes indigenas (artigo 57, especialmente item 9); enseja o reconhecimento do plu-
ralismo juridico baseado na autonomia da jurisdi¢do indigena (artigo 171); estabelece
um principio organizativo em matéria de autonomia territorial baseada na plurinacio-
nalidade?%® (artigo 257); assegura a interculturalidade (artigo 83, item 10), dispondo
ser dever do Estado a protecéo ao patrimdnio cultural que configura a identidade plu-

rinacional, pluricultural e multiétnica do Estado (artigo 380, item 1); atribui valor legal

205 O enunciado normativo sobre a organizacao territorial do pais (artigo 242) permanece indicando que
as unidades normatizadas diretamente pela Constituicdo sdo as regides, as provincias, os cantdes e
as paroquias, o que da a entender que essas seriam as unidades territoriais basicas. As circunscrigbes
territoriais indigenas recebem, entao, o status de regimes especiais, cuja regulamentacao dar-se-a nos
termos da lei. Trata-se, evidentemente, de uma forma de regulamentacdo bastante mais timida em
relacdo aquela prevista pela Constituicao boliviana de 2009, que instituiu diretamente em seu corpo de
normas constitucionais permanentes os principios organizativos, as formas de composi¢éo, as compe-
téncias, etc., atribuidas as autonomias territoriais indigenas. Para uma critica, inclusive percebendo
contradi¢cdes nos principios reitores das administragdes de umas e outras unidades territoriais na Cons-
tituicdo do Equador, veja-se a posicdo de Simbafa (2008, tradugdo livre): “O argumento que admite
que as circunscricdes territoriais indigenas nao alterardo os atuais limites internos (artigo 257) pde
barreiras a construgao historica dos territérios indigenas ou comunitarios, ja que seu objetivo era recu-
perar a unidade dos povos e nacionalidades que atualmente acham-se divididos em meio de pardquias,
cantdes e provincias. Ha uma contradigdo entre os principios prescritos para os governos autdnomos
e os territérios indigenas, pois para os primeiros fixa-se que se regerao pela ‘solidariedade, subsidiari-
edade, equidade, interterritorialidade, integragdo e participacéo cidada’; de maneira distinta, para os
segundos terdo a interculturalidade e a plurinacionalidade como principios de funcionamento. Num Es-
tado Plurinacional, supde-se que esses sao principios nacionais, para todos os equatorianos, nao ape-
nas para os indigenas ou afro-equatorianos, pois assim seria de se supor que as vitimas da discrimi-
nagao seriam as responsaveis pelo monoculturalismo hegeménico”.
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a propriedade comunitaria de bens (artigo 321) e indica que a exploragédo de bens
naturais, como a agua, pode ser feita com base numa gestao comunitaria (artigo 318).

Outro importante ponto de mudanca esta nas cartas de direitos incorporadas
a essas Constituicdes?%. E é de se notar que a modificagédo das concepgdes sobre os
direitos ampara-se nao apenas na expansao das posigdes juridicas ativas concedidas
aos cidadaos, mas na incorporacgao de principios filosoficos e de categorias de direitos
que pretendem se afastar do modelo ocidental tradicional do constitucionalismo.

O eixo central em torno do qual se articulam as disposicdes de direitos na
Constituicao boliviana € o que se chama Viver Bem (Vivir Bien, ou suma qamafa, na
lingua aymara), previsto no seu artigo 8°. E a partir dessa concepgéo de viver bem?207
que os direitos constitucionais e as diretivas para o desenvolvimento econémico do
pais teriam sido pensados e articulados no texto normativo?.

Dessa maneira, a orientacao do direito ocidental teria sido reinterpretada, com
uma tentativa clara de harmonizagao de seus postulados tradicionais (inclusive econ6-
micos) com disposi¢des normativas inspiradas no conceito de viver bem que consa-
grariam principios ético-morais de outra tradigao filosoéfica e incorporariam a Consti-
tuicdo normas que reconheceriam o modo de vida indigena como principio fundacional
do Estado?®°.

206 Para Gargarella (201-, p. 20-21), inclusive, essa seria a modificacéo significativa do “novo constitu-
cionalismo latino-americano”, e, ainda assim, como reforgco de uma tendéncia a expansao de direitos
que ja se faria sentir desde a época do constitucionalismo social das primeiras décadas do século XX,
razdo pela qual, como ja visto, o autor defende a tese de que nao existiria um novo constitucionalismo
propriamente dito na regido (ou melhor, que esse novo constitucionalismo, em esséncia, seria velho).
207 Uma tentativa de explicagdo desse conceito, atrelando-o a relacionalidade entre os seres e bus-
cando a superagao de ideias como “vida melhor”, pode ser encontrada em Leonel Junior (2015, p. 148):
“Néao se pode viver bem, se outras pessoas e seres vivos vivem mal. Da mesma forma, vivir bien nao
€ o mesmo que viver melhor. Viver melhor esta atrelado ao consumismo, ao egoismo, ao individua-
lismo, desinteresse pelos outros, ambicao pelo lucro ao desconsiderar os povos e concentrar a riqueza
em poucas maos (HUANACUNI, 2012, p. 130). Trata-se da busca por um sistema civilizatério que aliara
os conhecimentos ancestrais da cosmovisdo indigena, propiciando um didlogo intercultural, sem igno-
rar o tempo histérico atual, com toda a sua complexidade e problemas a serem superados”.

208 “Esta concepgado comporta em termos ideoldgicos uma visdo de pais baseada na recuperagdo da
identidade cultural, da preexisténcia colonial de nagdes e povos indigenas, de conhecimentos e sabe-
res ancestrais. Assim mesmo, uma politica de soberania internacional e de dignidade nacional; um
novo modelo de desenvolvimento econémico e de recuperagao da propriedade sobre 0s recursos na-
turais por parte do povo e o controle estatal em toda a cadeia produtiva; a substituicdo da acumulagéo
individual de capital pelo desenvolvimento integral da pessoa em equilibrio € harmonia com a natureza
e 0 meio ambiente em uma convivéncia civilizada. Implica também uma unidade dual entre a parciali-
dade ocidental e a parcialidade indigena e entre sistemas multicivilizatérios complementares” (DEL-
GADO BURGOA, 2010, p. 44-45, traducao livre).

209 Nesse sentido é a disposigdo do artigo 8°, cujos incisos | e Il combinam elementos da tradigédo
ocidental com o pensamento indigena andino. Veja-se (tradugéo livre): “Artigo 8. I. O Estado assume e
promove como principios ético-morais da sociedade plural: ama ghilla, ama llulla, ama suwa (ndo sejas
fraco, nao sejas mentiroso, nem sejas ladrao), suma qamana (viver bem), fiandereko (vida harmoniosa),
teko kavi (vida boa), ivi maraei (terra sem mal) e ghapaj fian (caminho ou vida nobre). Il. O Estado
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Essa simbiose de elementos de tradigcbes juridicas tdo diversas é perceptivel
ao longo do texto?'?, especialmente em suas previsdes de natureza econdmica. Assim
€ que, por exemplo, o artigo 9°, item 1, arrola como fim e fungéo essencial do Estado
a constituicdo de “uma sociedade justa e harmoniosa, cimentada na descolonizagéo,
sem discriminagdo e nem exploragao” (tradugao livre, italico nosso), e, no item 6 do
mesmo artigo, ainda que se vincule ao aproveitamento “responsavel e planejado dos
recursos naturais” (tradugao livre), da énfase a tarefa de promog¢ao da industrializagéo,
do desenvolvimento econémico e do fortalecimento da base produtiva da sociedade.
Trata-se de uma clara tentativa de fusdo de objetivos do pensamento desenvolvimen-
tista latino-americano de meados do século XX?'" com as demandas de reconheci-

mento e integragdo da populagdo indigena e de seu modo de viver e pensar?'?,

sustenta-se nos valores de unidade, igualdade, inclusdo, dignidade, liberdade, solidariedade, recipro-
cidade, respeito, complementariedade, harmonia, transparéncia, equilibrio, igualdade de oportunida-
des, equidade social e de género na participagao, bem-estar comum, responsabilidade, justi¢ca social,
distribuicao e redistribuicao dos produtos e bens sociais, para viver bem”.

210 | eonel Junior (2015, p. 108-109) ressalta a heterogeneidade da prépria composicao do bloco go-
vernista na Assembleia, que congregava grupos indigenas e suas demandas por autonomia, naciona-
listas e seus pleitos de “desenvolvimento das forgas produtivas através da industrializagdo e nacionali-
zacgao de recursos naturais”, e marxistas mais heterodoxos e sua intengao de rejeitar qualquer compo-
sicdo com a oposicdo. Adiante, admite a convivéncia de modelos econdmicos distintos no seio da
Constituicdo (LEONEL JUNIOR, 2015, p. 150-152). Cré-se que essa composigéo mista da constituinte,
que se soma a presenca de outras forcas nos trabalhos de elaboragéo do texto e a necessidade do
acordo politico que permitiu a realizagdo do referendo constitucional, explicam parcialmente a mistura
de elementos de tradi¢gdes econdmicas e filoséficas distintas que se faz presente na Constituigdo.

211 Essa mescla paradoxal ndo é isenta de criticas. Gargarella (2015, p. 4-5, tradugao livre) é bastante
enfatico a respeito, como se vé no seguinte excerto: “Através deste tipo de decisbdes, o texto da Cons-
tituicdo torna-se confuso: de que se trata, finalmente, a Constituicdo quando afirma, ao mesmo tempo,
pretensdes opostas? Ademais, desse modo, abre-se a Constituigdo a interpretagdes contraditérias: ela
passa a dizer muito, nada e tudo em questdes fundamentais. Nesse caso, qual é o sentido de se ter
uma Constituicdo? Pior ainda: assim organizada, a Constituicdo induz comportamentos equivocos e
gera expectativas enganosas: tem razdo quem passa a litigar em nome de sua propriedade e também
quem passa a impugnar dita posse em nome de valores ancestrais. (...) Alguém pode valorizar a inten-
¢ao de incorporar ‘principios interpretativos’ novos, diferentes dos tradicionais; contudo, é dificil ndo se
perguntar como entender tais principios quando a Constituicdo nao renega a outros principios e insti-
tuicdes contrarios (como os vinculados a tradicionais direitos de propriedade)”.

212 Registre-se que Brandao (2015) parece nado concordar com essa assertiva, ja que, em sua visdo, a
positivacdo do bem viver (sumak kawsay) e do viver bem (suma qamafia), no Equador e na Bolivia,
respectivamente, seria incompativel com a preservagao das atuais orientagdes capitalistas de desen-
volvimento. Para ele, “o Bem-viver ndo esta orientado apenas para a construgdo de uma moralidade
indigena, mas para nortear a luta contra o sistema capitalista, ou seja, néo pretende guiar apenas um
grupo étnico, mas tem a pretensao de propor uma verdadeira refundacgao da sociedade”, afirmando que
“a ideia de desenvolvimento atual é incompativel com o Sumak Kawsay” (BRANDAO, 2015, p. 152-
153). Mantemos, no entanto, a visdo de que ha uma tentativa (nem sempre de sucesso) de compatibi-
lizagdo do desenvolvimentismo tipico do pensamento econdmico latino-americano (com énfase na in-
dustrializacdo de base, na tentativa de substituicdo das importagdes e no desenvolvimento de um ca-
pitalismo regional) com esses novos postulados, eis que as Constituicdes analisadas, em varias de
suas disposicdes, permanecem firmes na preservacgao da propriedade individual, na énfase do desen-
volvimento econdmico, entre outros, algo admitido, inclusive, pelo préprio autor em trecho subsequente
de sua obra, segundo a qual “ha diversas concepgdes conflitantes nessas Constituigdes, incluindo a
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Quem percebe essa fusdo e esclarece as orientacdes desenvolvimentistas

que (também) estédo contidas na Constituigao, em sintese, & Stefanoni (2010, p. 124):

Como pode ser observado, o projeto governamental tem muitos pontos de
encontro com o “capitalismo de Estado” dos anos 1950, incluindo o imaginario
industrialista. Colocou-se em marcha ou se projetam varias fabricas estatais,
como a Papelbol, a Lacteosbol, a Cartonbol, a Azucarbol, além da fundagao
de uma nova companhia aérea estatal, a Boliviana de Aviagéo, que busca
preencher o vazio da falida Llloyd Aéreo Boliviano. No mesmo sentido, o
Transporte Aéreo Militar transformou-se numa companhia comercial. O pro-
jeto desenvolvimentista inclui a mencionada compra de um satélite de comu-
nicagdes da China, batizado de Tupac Katari em homenagem ao lider aymara
anticolonialista, por um montante de 300 milhdes de délares, e um ambicioso
projeto de construgdo de infraestruturas, especialmente estradas (inclusive
na Amazoénia), eletrificagédo rural etc., com uma forte demanda social. Em
cada 1° de maio, desde 2006, o governo nacionalizou alguma empresa, a
ultima em 2010 quando o Estado “recuperou” as empresas de distribuigao
elétrica, sendo que anteriormente havia feito o mesmo com a telefénica Entel,
privatizada nos anos 1990. No entanto, a repeticao do “repertério de agao”
governamental tem um rendimento claramente decrescente, pela importancia
menor das empresas ainda por nacionalizar e pela previsibilidade dessas me-
didas.

A relagao de direitos inspirada por essa mescla é extensa (a técnica de reda-
¢ao adotada optou por uma disposicao inicial enunciativa de direitos com posterior
disciplina minuciosa por grupos principais), pelo que a sua citagado pontual exaustiva
seria desnecessaria. Note-se, porém, que a Constituicdo boliviana, a partir de seu
artigo 13, preocupa-se com temas ja caros a tradicdo do constitucionalismo latino-
americano liberal (como as prote¢des a privacidade, a liberdade de pensamento e
religido, a liberdade de reunido e associacgéo, a liberdade de expressao, entre outros,
contidas nos itens 1 a 7 do artigo 21) e social (ai se encontram as relagdes de direitos
a agua e a alimentacgao, no artigo 16; a educagéo, no artigo 17; a saude, no artigo 18;
a habitacdo, no artigo 19; entre outros), ao mesmo tempo em que se volta a disciplina
de direitos especificamente novos no trecho dedicado as nag¢des e povos indigenas
(Capitulo Quarto do Titulo Il da Primeira Parte da Constituicao, artigos 30 a 32).

Nessa relagao de direitos de novo feitio — que deve ser lida em conjunto com
a protegao da propria ordem natural (Pachamama, expressa no Preambulo da Cons-
tituicdo), e que proibe, entre outros, a assinatura de qualquer tratado internacional que
a comprometa (artigo 255, inciso Il, item 7) —, garante-se o seu direito a viver num

meio ambiente sdo e com manejo adequado dos ecossistemas (artigo 30, item 10),

convivéncia entre um modelo econdmico baseado no Bem-viver e outro de matrig neodesenvolvimen-
tista, fruto da pluralidade das assembleias constituintes desses paises” (BRANDAO, 2015, p. 159).



120

protege-se a sua identidade cultural (artigo 30, itens 2 e 3), garante-se o reconheci-
mento oficial de suas instituigdes como parte do Estado (artigo 30, item 5), reconhece-
se a existéncia de propriedades coletivas (artigo 30, item 6), da-se valor oficial a seus
modos de vida, medicina, religido, organizagao comunitaria e saberes ancestrais (ar-
tigo 30, itens 9 a 15), e assim por diante.

Outro tema a que se dedicou especificamente a Constituigdo boliviana foi a
previsdo de mecanismos especificos que garantissem a efetividade de suas normas.
Muito porque inspirada por uma linha de pensamento que entendia que o baixo grau
de cumprimento das normas das Constituicoes latino-americanas seria uma marca do
constitucionalismo regional até entdo?'3, o texto aprovado em 2009 da bastante es-
paco a mecanismos (judiciais) que investem os cidadaos e as coletividades de legiti-
midade para pleitear a aplicacdo de direitos positivados?'4. Além de uma clara modifi-
cagao na linguagem empregada (o habeas corpus € chamado pelo artigo 125 da
Constituicao de “acdo de liberdade”, por exemplo) — cujo intuito seria aproximar o texto
da populagdo em geral pelo emprego de expressdes de compreensao geral —, per-
cebe-se a intengao de que as normas de direitos ndo sejam atingidas em sua norma-
tividade pelo seu reiterado descumprimento, razdo pela qual instrumentos como a
“acdo de amparo constitucional”, a “agdo de cumprimento” ou a “agcéo popular” foram

previstos pelo constituinte.

213 Um exemplo dessa compreenséo esta ja na introducao do texto de Viciano Pastor e Martinez Dal-
mau (2010) com sua alusdo as chamadas Constituicbes nominais. Veja-se: “O constitucionalismo la-
tino-americano, salvo honrosas excecdes — e justamente esse carater excepcional apoia a validade
geral da tese —, tem sido de utilidade, até pouco tempo, mais para a histéria de Constituicées nominais
que para a analise de verdadeiros processos de transformacgao social” (VICIANO PASTOR; MARTINEZ
DALMAU, 2010, p. 8, tradugéo livre).

214 Nao se quer dizer, com isso, que a Constituigdo da Bolivia tenha apostado num modelo exclusiva-
mente judicial. Ha disposi¢cdes normativas que investem a populagao de iniciativas e competéncias para
interferéncia nas politicas de Estado, como é o caso dos artigos 241 e 242. A mengéao aos instrumentos
judiciais, entretanto, é feita para ilustrar a preocupagdo do constituinte com o oferecimento de meca-
nismos de constri¢cao judicial direta das autoridades para a aplicagéo dos direitos, seguindo a tendéncia
regional (e mundial) de colocar o Poder Judiciario no centro das demandas contemporaneas sobre
direitos. A respeito, como visto supra (n. 86), Rodriguez Garavito (2012) entende que uma das linhas
mestras do atual processo de luta pela implementacéo de direitos indigenas é o deslocamento desses
embates para o Poder Judiciario. Sobre a centralidade em geral que o Poder Judiciario assumiu nas
recentes lutas pela implementacao de direitos na América Latina, veja-se, também, o entendimento de
Cortez Salinas (2014): “Na América Latina, a histéria de marginalidade do Poder Judiciario e, especifi-
camente, dos tribunais constitucionais e das cortes supremas, modificou-se paulatinamente com as
reformas institucionais das ultimas duas décadas, outorgando-lhes um lugar central nos regimes politi-
cos ao funcionarem ndo somente como um arbitro entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, sendo
também como um 6rgdo que garante os direitos humanos” (CORTEZ SALINAS, 2014, p. 287, tradugéo
livre).
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A Carta de direitos da Constituicdo equatoriana também se pretende inova-
dora. Algumas das modificagdes ja vistas em relagédo ao texto boliviano — como o uso
de linguagem mais acessivel para descri¢ao dos instrumentos constitucionais (embora
a nomenclatura tradicional do habeas corpus, por exemplo, tenha sido mantida), a
incorporagao da filosofia indigena andina na concepgao do texto?'® e assim por diante
— fazem-se também presentes.

Mas ha caracteristicas proprias a serem referenciadas. Por exemplo, o Titulo
Il da Constituicdo deixa de contemplar a divisédo tradicional das “geragdes de direitos”
que os separa em direitos civis e politicos, econdmicos sociais e culturais, entre ou-
tros. Segundo Grijalva (2015, p. 135, traducéo livre), isso se da “com o proposito de
enfatizar o carater complementar e de igual hierarquia entre todos os direitos consti-
tucionais”, pelo que utiliza, em lugar da distingdo classica de direitos, “uma diviséo
puramente tematica (direitos de participagao, direitos de liberdade, etc.)".

O texto ainda dedica dois artigos (artigos 10 e 11) para disciplinar os principios
interpretativos que devem orientar a aplicagao dos direitos constitucionais na pratica,
enunciando, desde logo, no artigo 10, que as pessoas coletivas e a natureza sao titu-
lares de direitos proprios, inconfundiveis com aqueles atribuidos aos individuos. Entre
outras disposi¢des ja comuns em textos da regido (como o que garante a incorporagéo
de direitos consignados em tratados internacionais subscritos pelo pais, no item 7 do
artigo 10, ou a clausula de néao retrocesso do item 8 do mesmo artigo 10), o consti-
tuinte equatoriano demonstrou preocupacao especifica com a aplicabilidade das dis-
posi¢des constitucionais sobre direitos, dispondo acerca do principio da eficacia ime-
diata e sobre a impossibilidade de restricdo de direitos por normas futuras na lista de
principios interpretativos do artigo 10, itens 3 e 4.

Apods o capitulo inicial, a Constituigdo passa a dedicar-se a seu catalogo de
direitos, comegando pelos “Direitos do bem viver” (artigos 12 e seguintes). Seguiu,
também nesse particular, a linha de enuncia-los sem relagdo de prioridade, adotando
uma sistematizagcao que segue uma ordem alfabética de positivacéo. Assim, inicia-se
com o direito a “4gua e a alimentagao”, passando ao “ambiente sdo”, e chegando até

os direitos relativos ao “trabalho e a seguridade social’.

215 Algo demonstrado, por exemplo, pela propria alusdo a Pacha Mama como a totalidade que os seres
vivos integram, ou o estabelecimento do objetivo de convivéncia em “diversidade e harmonia com a
natureza, para alcangar o bem viver, o sumak kawsay” (tradugao livre), todas no Predmbulo da Consti-
tuicdo. Frise-se, ainda, que a Constituicdo contém um extenso titulo, com dezenas de artigos, para a
regulamentagao do que chama de “Regime do Bem Viver”.
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Destaque-se, ainda, que a Constituicdo também se volta especificamente a
tarefa de disciplinar os direitos coletivos de comunidades, povos e nacionalidades (ar-
tigos 56 a 60), reiterando o que ja consta do caput do artigo 10 pela atribuicdo de
status legal a essas coletividades e pela outorga de direitos proprios (artigo 57, caput).
Entre os direitos assegurados as nagbes e povos indigenas?'®, encontram-se a prote-
¢ao a sua identidade cultural e tradigdes?'” (artigo 57, item 1); o direito 8 manutengéo
da propriedade coletiva das terras (artigo 57, item 4); o direito a consulta prévia sobre
projetos de exploragiao econémica em suas terras e que possam afetar-lhes?'® (artigo
57, item 7, com desdobramentos e regulamentac¢des especificas no artigo 398); o di-
reito a administrar a sua propria justica, desde que observadas as disposigdes cons-
titucionais (artigo 57, item 10); o direito a participagdo em organismos legais para a
definigdo de politicas publicas?'® (artigo 57, item 16); entre outros.

Demonstrando como as Constituicdes ndo podem ser avaliadas por seus as-
pectos isolados, € bom ponderar que, ainda que mais restritiva quanto a disciplina da
plurinacionalidade e da participagéo indigena nas instituicées do Estado, a Constitui-

¢ao equatoriana da um passo adiante em relagao ao texto boliviano no que se refere

218 As disposigdes constitucionais que regem os direitos reconhecidos aos povos afro-equatorianos e
montubios — artigos 58 e 59 — s&o bastante mais genéricas e, ao mesmo tempo, limitadas. Isso, em
grande parte, pela dificuldade de conceitua-los como nacionalidades. Desse modo, no artigo 58, prevé-
se que os afro-equatorianos terdao “os direitos coletivos estabelecidos na Constituicdo, na lei e nos
pactos, convénios, declaragdes e demais instrumentos internacionais de direitos humanos” (tradugéo
livre) com a especifica finalidade de fortalecer sua identidade, cultura e tradigées. No caso dos montu-
bios (artigo 59), os direitos reconhecidos visam a “garantir seu processo de desenvolvimento humano
integral e sustentavel” (traducéo livre).

217 Complementado pela especifica obrigagdo do Estado de “fomentar a investigagéo cientifica e tec-
nolégica, e potencializar os saberes ancestrais, para assim contribuir com a realizagéo do bem viver, o
sumak kawsay” (artigo 387, item 2, tradugéo livre).

218 Perceba-se que a Constituicdo garante o direito a consulta prévia, mas nao impde a necessidade
de consentimento prévio dos indigenas para que tais projetos econémicos sejam realizados. Esse &
um ponto que tem merecido severa critica de autores dedicados ao estudo das interagdes entre as
comunidades indigenas e os projetos de exploracdo de recursos naturais no Equador e na Bolivia —
especialmente a luz dos instrumentos normativos internacionais que regulamentam a matéria —, como
€ o caso de Garavito Rodriguez (2010 e 2012). A respeito, vide supra (n. 75). Aproveitando-se da falta
de substrato constitucional que garantisse que as decis6es dos povos indigenas consultados fossem
vinculantes, a Corte Constitucional do Equador considerou constitucional norma regulamentar que co-
locou nas méaos do Estado o poder exclusivo de decidir sobre projetos de exploragédo de recursos na-
turais potencialmente lesivos, mesmo em desacordo com a manifestagao das comunidades atingidas.
Voltaremos ao ponto adiante.

219 Reforgando um argumento ja apresentado anteriormente, é facil notar que a Constituicdo do Equa-
dor é bastante mais lacénica sobre esse tema do que a Constituicdo boliviana. Na primeira, estipula-se
um direito de participagao “nos organismos que determine a lei” (artigo 57, item 16, tradugéo livre), sem
que se preveja um mandamento constitucional direto que assegure uma representagdo proporcional;
na Constituicdo boliviana, ao contrario, assegura-se a participagdo desses povos de forma paritaria
como componentes necessarios do Poder Legislativo (Assembleia Legislativa Plurinacional) e do Poder
Judiciario (Tribunal Constitucional Plurinacional).
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ao questionamento da logica tradicional antropocéntrica de regulamentacao dos direi-
tos?20, Assim o faz ao criar um capitulo inteiro (Capitulo Sétimo do Titulo Segundo,
artigos 71 a 74) dedicado a regular os direitos da natureza??' (Pacha Mama).

Por exemplo, o artigo 71 dispée que a Pacha Mama é o lugar “onde se repro-
duz e realiza a vida”, motivo pelo qual “tem o direito a que se respeite integralmente
sua existéncia e a manutencéo e a regeneragao de seus ciclos vitais, estrutura, fun-
¢des e processos evolutivos” (traducgao livre). A legitimidade para protecdo desses
direitos é expandida pelo proprio artigo 71?22, Preveem-se, ainda, medidas de restau-
ragao (artigo 72, com desenvolvimentos posteriores em termos de agdes concretas,
Onus probatdrio quanto a atividade poluidora, entre outros, no artigo 397), os principios
da precaucao e da restricao de atividades potencialmente perigosas (artigo 73) e a
garantia de que as nacionalidades, povos e comunidades beneficiem-se das riquezas
naturais e do meio ambiente, cuja produgao, prestagéo, uso e aproveitamento tornam-

se insuscetiveis de apropriagédo privada, cabendo ao Estado a sua regulagao (artigo

220 A maior amplitude da protegao textual a natureza contida na Constituicdo equatoriana é enfatizada
por Walsh (2009) da seguinte forma: “A nova Constituicdo boliviana nao parece assumir o mesmo dis-
tanciamento da légica ocidental que a equatoriana. Ainda que, por exemplo, ambas considerem a agua
como direito humano (artigo 20 na boliviana e artigo 12 na equatoriana) e, nisto, se verifica uma mu-
dancga de racionalidade, ndo tém a mesma paridade em suas conceptualizagdes de natureza. A Carta
boliviana da ao Estado e a populagao a responsabilidade de proteger e conservar os recursos naturais
e o meio ambiente, perpetuando, assim, a légica cartesiana que posiciona o0 homem ‘sobre’ a natureza.
De fato, nao existe — em meu entendimento — outra constituicdo na América Latina ou no mundo que
pretenda ‘pensar com’ as concepgodes indigenas e afros da mae-natureza, como faz a equatoriana”.
Frise-se, porém, que Brandao (2015) discorda de tal concepgao, preferindo defender uma interpretacao
da Constituicdo da Bolivia que dispute o seu significado para “construir sua interpretagdo com base nos
principios reitores da Carta”, uma vez que “[s]e a Carta Politica da Bolivia foi bem mais timida em
relagao aos direitos da natureza do que a Constituicado do Equador, isso nao significa que néo esta ndo
tenha resguardado tais direitos, até porque a Pachamama esta diretamente entrelagada ao Buen Vivir’
(BRANDAO, 2015, p. 178-179).

221 Na visao de Coldn-Rios (2015, p. 112-113), aqueles que estdo presos a um paradigma constitucional
liberal tradicional podem entender a positivagao de direitos do meio ambiente como algo sem sentido.
Todavia, segundo a compreensao do autor, o paradigma do novo constitucionalismo latino-americano,
amparado na cosmovisao indigena, “enxerga a Constituicdo ndo apenas como meio de realizar justica
social, redistribuigdo econdmica ou democracia participativa, mas também, e talvez de forma mais re-
levante, como meio de promover um novo tipo de relagdo com a natureza”, que, prossegue, “é bastante
influenciada pela visdo indigena andina segundo a qual rios e montanhas sdo concebidas como seres
vivos possuidores de interesses proprios de manterem a sua proépria existéncia no decorrer do tempo,
de manterem os sistemas de vida que ajudam a sustentar, e de proteger as condi¢cdes que ensejam a
reproducdo e a regeneracdo desses sistemas” (COLON-RIOS, 2015, p. 112-113, traducéo livre).

222. 0 mesmo Coldn-Rios (2015, p. 111-112) da noticia de um caso concreto em que os direitos da
natureza foram invocados por cidadaos perante o Poder Judiciario equatoriano. Trata-se do caso do
Rio Vilcabamba, em que o governo da Provincia de Loja pretendia realizar trabalhos de expansao de
uma rodovia, depositando os materiais da escavagao no leito do rio, causando inundagdes e afetando
a vida das comunidades ribeirinhas. A Corte local, fazendo alusdo a uma “democracia da terra”, decidiu
em favor dos peticionantes, invertendo o énus probatério quanto ao potencial lesivo da atividade eco-
ndmica que estava sendo realizada, com base no item 1 do artigo 397 da Constituicédo, e determinando
uma série de medidas corretivas que deveriam ser levadas a cabo pelo governo provincial.
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74). Esses temas sao desenvolvidos na sequéncia do texto, quando a Constituicdo
disciplina mecanismos especificos de aplicagao desses direitos no Capitulo Segundo
do Titulo VII, que disciplina a “Biodiversidade e os Recursos Naturais” dentro do “Re-
gime do Bem Viver”.

Outro ponto em que a Constituicdo equatoriana parece mostrar-se algo a
frente da Constituicdo da Bolivia esta na tematica da igualdade de género, que, des-
taque-se, mereceu preocupacdo dos constituintes nos dois paises??, mas foi mais
profunda no texto aprovado em Montecristi em 2008.

Na Constituicdo boliviana, além da enunciagdo formal da igualdade com a
protecdo geral contra todas as formas de discriminagéo e a afirmag¢ao de uma diretiva
geral de atuagao do Estado (artigo 8°; inciso Il do artigo 14; artigo 79; item 2 do artigo
402), encontram-se disposi¢coes que preceituam condi¢ées mais especificas de igual-
dade no exercicio de direitos, como o artigo 26, inciso |, que garante que a participagéo
democratica sera realizada mediante formulas equitativas e em igualdade de condi-
¢des entre homens e mulheres; ou o artigo 66, que dispde sobre o livre exercicio dos
direitos sexuais e reprodutivos por mulheres e homens; etc. Ha, ainda, protecdes es-
pecificas contra todas as formas de violéncia (artigo 15, inciso Il), a respeito da ma-
ternidade (artigo 45, inciso V), sobre insergdo e manutengdo no mercado de trabalho
(artigo 48, incisos V e VI), e assim por diante.

Especialmente relevantes sdo as normas que elevam a igualdade de género

a condigdo de norma de funcionamento das instituigdes nacionais e regionais??*, como

223 Ambas as Constituicdes, no entanto, a despeito de tratarem de temas especificos de género de
forma avangada, demonstram uma clara tendéncia conservadora na disciplina da familia, que continua
sendo encarada como “nucleo fundamental da sociedade” (artigo 62 da Constituicdo da Bolivia e artigo
67 da Constituicdo do Equador). Por exemplo, quanto ao matrimdnio, o artigo 63, inciso |, da Constitui-
¢ao da Bolivia, limita-o a unido entre uma mulher e um homem, deixando de permitir, ao menos textu-
almente, que os casamentos civis deem-se entre casais homoafetivos. E a problematica é maximizada
pela redagéo do inciso Il do mesmo artigo 63, que prevé que “[a]s unides livres ou de fato que reinam
condi¢des de estabilidade e seguranga, e sejam mantidas entre uma mulher e um homem sem impe-
dimento legal, produzirdo os mesmos efeitos que o matriménio civil” (tradugao livre); novamente, neste
particular, falta um suporte textual para a atribuicdo de valor oficial as unides mantidas entre casais do
mesmo sexo. Na Constituicdo do Equador, a restricdo do casamento é repetida pela disposigdo da
segunda parte do artigo 67, que prevé que “o matrimdnio é a unido entre homem e mulher, que se
fundara no livre consentimento das pessoas contraentes e na igualdade de seus direitos, obrigacdes e
capacidade legal” (traducéo livre). A seu turno, o artigo 68, primeira parte, adota técnica legislativa ndo
restritiva na disciplina das unides estaveis, prevendo que “a unido estavel e monogamica entre duas
pessoas livres de vinculo matrimonial que formem um lar de fato (...) gerara os mesmos direitos que
tém as familias constituidas mediante matriménio” (tradugéo livre). Mas, na segunda parte do mesmo
artigo 68, observa-se o retorno a uma visdo mais tradicional de familia ao se prever que “a adogao
correspondera somente a casais de sexos distintos” (tradugao livre).

224 A relevancia dessa disciplina constitucional esta radicada na secular exclusdo das mulheres dos
espacos de deliberacdo publicos. Como pontua Salgado Alvarez (2014), uma das principais criticas
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se da com a previsao do artigo 147, inciso |, que, quanto a Assembleia Legislativa
Plurinacional, dispde que “na eleicdo de congressistas sera garantida a igual partici-
pacado de homens e mulheres” (tradugéo livre). Para as assembleias departamentais,
a paridade esta prevista no inciso Il do artigo 278. No artigo 210, inciso Il, estatui-se
que a eleicdo de dirigentes e candidatas e candidatos de agrupamentos cidadaos e
partidos politicos também se dara mediante a observagéo da igual participagao entre
homens e mulheres em todas as etapas de disputa.

No entanto, a Constituicdo da Bolivia ndo complementou a luta pela igualdade
de género com a garantia textual de igualdade para as mulheres indigenas, por exem-
plo. Assim, ao passo em que o inciso |l do artigo 210 garante a igual participacdo nas
eleicbes para agrupamentos cidadaos e partidos, e em que o artigo 270 estabelece
como principio reitor da organizagao territorial das entidades decentralizadas a equi-
dade de género, o inciso lll do artigo 210 deixa de se pronunciar sobre essa igualdade
de participagédo entre homens e mulheres nas organizagdes autbnomas dos povos
indigenas, dando ensejo a perpetuagdo das relagbes de dominagédo eventualmente
existentes nesses espacos??®. Ademais, no plano institucional, quanto ao Tribunal
Constitucional Plurinacional e ao Poder Judiciario em geral, sua composigao também
nao esta marcada por qualquer espécie de exigéncia constitucional de igualdade ou
proporcionalidade entre homens e mulheres.

A Constituicdo do Equador, como ja dito, vai além neste campo particular??6.
Além de também enunciar a igualdade como principio geral de atuagédo do Poder Pu-
blico e de prever protegdes especificas para as mulheres (artigos 35; 42, segunda
parte; 43; 66, item 3, alinea “b”; 70; 331; 332, segunda parte; 334, item 2; 363, item 6;
entre outros), o tratamento igualitario para as mulheres foi elevado a outro patamar.

Nessa linha, distintamente da Constituicdo boliviana, vincula-se expressamente o

feministas a teoria tradicional dos direitos humanos é a separagao e a hierarquizacéo entre o ambito
publico (considerado masculino e politico) e o &mbito privado (considerado feminino e natural), ja que,
de acordo com a autora, “trata-se de uma divisao ficticia, pois, na pratica, esses espagos encontram-
se interconectados. Com efeito, na esfera do privado, exercem-se relagdes de poder/dominagédo que
subordinaram de maneira particular as mulheres (por exemplo, através da violéncia doméstica), o que
incide em sua exclusdo ou subordinagdo na participacdo no ambito publico” (SALGADO ALVAREZ,
2014, p. 307, traducao livre).

225 Hoekema (2015, p. 275-276) demonstra como essa reivindicagdo de maior igualdade dentro das
comunidades tradicionais € uma demanda das mulheres indigenas em toda a regido, e se constitui
numa das questdes que deve ser pensada a fim de se garantir um pluralismo juridico igualitario e ndo
discriminatério.

226 Pgra uma exposicdo mais taxativa e ampliada da protecdo dada pela Constituicdo de 2008 as mu-
Iheres, confira Salgado Alvarez (2014, p. 315-322).
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exercicio da autonomia indigena e dos direitos coletivos desses povos e nagdes ao
respeito a igualdade e a equidade entre homens e mulheres (parte final do artigo 57),
prevendo-se especificamente a necessidade de se harmonizar a aplicacao de seu di-
reito proprio com os direitos constitucionais reconhecidos as mulheres (item 10 do
artigo 57), e a garantia de participagdo das mulheres na tomada das decis6es comu-
nitarias (art. 171).

A igualdade de representacéo politica € enfatizada, como se percebe pela
redacao do artigo 65, que dispde que “o Estado promovera a representagao paritaria
de mulheres e homens nos cargos de nhomeagéo ou designagdo da fungao publica,
em suas instancias de diregao e deciséo e nos partidos e movimentos politicos” (tra-
dugao livre). Ademais, segundo o0 mesmo artigo, “nas candidaturas as elei¢cbes pluri-
pessoais, respeitar-se-a a sua participagao alternada e sequencial” (tradugéo livre), o
que vem confirmado pela disposi¢cao especifica do art. 116.

Essa norma geral de igualdade de representagao espraia-se pelo texto cons-
titucional na disciplina dos partidos politicos (artigo 108, segunda parte), no objetivo
de acesso paritario as fungdes judiciais (artigo 176), ao Conselho de Participacao Ci-
dada e Controle Social (artigo 210, parte final), ao Conselho Nacional Eleitoral e ao
Tribunal Contencioso Eleitoral (artigo 224), e a Corte Constitucional (artigo 434).

A Constituicao do Equador nao se limita, portanto, assim como o faz a bolivi-
ana, a busca pela paridade e igualdade de representacao no Poder Legislativo (algo
que, considerando-se o restante das Constituigdes regionais, € obviamente um grande
avancgo), pelo que regulamenta em maior extensao o assunto para dar garantias de
representatividade também nas demais fun¢des do Estado e dentro dos povos e na-
cionalidades indigenas.

Igualmente a Constituicao boliviana, e também demonstrando a centralidade
que o Judiciario ocupa nas lutas contemporaneas para a aplicagcdo de direitos?’, o
texto do Equador prevé um amplo leque de garantias constitucionais com vistas a

227 Agregue-se, entretanto, que a Constituicdo do Equador também nao considera que a protecdo de
direitos deva se dar apenas no campo judicial, privilegiando, como principio de orientagdo da atividade
publica, a participagdo dos cidadaos. Por isso, Grijalva (2015, p. 136, tradugéo livre), assinala que, em
seu entendimento, “a Constituigdo de 2008 considera como garantia dos direitos a prépria atividade
legislativa e em geral de producao de normas (art. 84), a realizagao de politicas publicas (art. 85) e a
participacao cidada (art. 85, inciso final)”. Trata-se, na compreenséo do autor, de um avango que gera
consequéncias problematicas, eis que esse incremento em termos de direitos e de garantias judiciais
e nao judiciais coloca “sobre o Estado uma pressao ou demanda n&do manejavel em termos orgamen-
tarios” (GRIJALVA, 2015, p. 136, tradugao livre).
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obter a efetividade de suas normas de direitos. Assim, nos artigos 86 a 94, estédo po-
sitivados mecanismos como as agdes de protecdo ordinaria e extraordinaria, a agao
de acesso a informacéao publica, a acdo de amparo contra sentengas judiciais — essa
uma inovagao da Constituicao de 2008 em relacéo as Constituicdes equatorianas pre-
cedentes —, o habeas corpus, o habeas data, entre outros.

Como destacado, ambas as Constituicbes colocam peso no estabelecimento
de mecanismos de democracia direta??®, variando a previsao de institutos autoaplica-
veis com a atribuigdo ao legislador ordinario de tarefas de regulamentagao das normas
enunciadas no texto constitucional??®. Como sera visto no Capitulo 3, esse tem sido
um dos principais déficits de aplicacdo das Constituicbes, especialmente conside-
rando-se as praticas legislativas e presidenciais nos anos mais recentes.

Quanto a essa matéria, a Constituicao boliviana instituiu como principio geral
do sistema politico trés modelos de exercicio da democracia no pais, que seriam a
direta, a representativa e a comunitaria (artigo 11, inciso IlI). Quanto a democracia
direta (artigo 11, inciso Il, item 1), dispds que seus instrumentos seriam o referendo?%,
a iniciativa legislativa cidada (artigo 162, inciso |, item 1), a revogatoria de mandato
(artigo 240), a assembleia, o cabildo e a consulta prévia?3'. Previu, ainda, instrumentos

de insergdo da populagdo em deliberagdes, como a eleigdo direta dos integrantes do

228 Para Magalhaes (2015, p. 371) faz-se necessario ndo limitar a democracia aos mecanismos da
representacéo majoritaria, pelo que o Estado plurinacional deve objetivar a constru¢ao de uma demo-
cracia consensual.

229 Alguns autores que tratam do tema da democracia no contexto das novas Constituicdes procuram
reduzir o tom de exaltagdo que muitas vezes cerca os trabalhos sobre a matéria. Nesse sentido, veja-
se a assertiva langada por Stefanoni (2010, p. 118): “Em certo sentido, e sem desmerecer as rupturas
efetivas, estas politicas democratizantes representam de alguma forma um aprofundamento das refor-
mas implementadas nos anos 1990, no marco do projeto neoliberal, que promoveram uma série de
inovagdes institucionais como a municipalizagao do pais (eleicdo popular de prefeitos e autonomia fi-
nanceira dos municipios) por meio da Lei de Participagao Popular, a eleicdo de deputados uninominais
e o reconhecimento do carater pluriétnico, multicultural e plurilingue do pais. Assim, foi eleito o primeiro
vice-presidente aymara: Victor Hugo Cardenas (Albd, 1994). Essas ‘oportunidades politicas’ foram
aproveitadas por camponeses e indigenas que comegaram a ocupar prefeituras e, mais tarde — massi-
vamente — bancadas no Congresso”.

230 Cabivel em varias situagdes, como na aprovagao de tratados internacionais para determinadas ma-
térias (artigo 257, inciso IlI) ou para qualquer tratado na situagdo do artigo 259; para aprovagao da
autonomia departamental (artigo 274), regional (artigo 280, inciso lll); para a criagdo de autonomias
indigenas (artigo 294, inciso Il) e regides indigenas (artigo 295, inciso Il); e para convocagéo de As-
sembleia Constituinte (artigo 411, inciso |) ou para a aprovagao de reforma parcial da Constituicao
(artigo 411, inciso II).

231 Apesar de a Constituigdo usar o termo diversas vezes, essa modalidade de consulta esta geralmente
relacionada com a aplicagédo de politicas publicas (artigo 316, itens 1 e 9), com as atividades com
implicagbes sobre as populagées indigenas ou relativas a sua autonomia (artigos 30, inciso ll, item 15;
290; 293, inciso |; 294, inciso |; 295, inciso |; 304, inciso |, item 21; 352; e 403, inciso |) e as com impacto
ambiental (artigo 343). A Constituigdo deixa claro, ainda, que as consultas podem ser realizadas em
ambito nacional, departamental ou local (artigos 298, inciso Il, item 1; 300, inciso |, item 3; e 302, inciso
l, item 3).
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Tribunal Constitucional Plurinacional (artigo 198), o controle social das politicas publi-
cas — entregando ao legislador o mister de firmar o marco geral de exercicio desse
controle (artigo 241, inciso IV) —, a diretivas gerais de participagdo na tomada de de-
cisdes pelo Estado (artigo 242), entre outros.

No caso equatoriano, também se dispde que as modalidades de democracia
que garantem a participagao da cidadania nos assuntos publico sdo a representativa,
a direta e a comunitaria (artigo 95, segunda parte). Ha um especifico artigo que inicia
o capitulo que trata dos “direitos de participagao” (artigo 61) que prevé instrumentos
como os projetos de iniciativa popular?3? (item 3), a fiscalizagdo dos atos do Poder
Publico (item 5), a possibilidade de revogacdo de mandatos eletivos?3 (item 6), etc.

Na mesma linha adotada pelo texto boliviano, a Constituicdo do Equador pos-
sui diversos artigos que abordam o uso das consultas populares (artigo 104) e, espe-
cialmente, dos referendos (com procedimento estabelecido no artigo 106) como me-
canismos de participacao direta nos assuntos do Estado, ai se incluindo a aprovagcao
de tratados internacionais (artigo 420), a aprovagao de reformas parciais da Constitui-
¢ao (artigos 441, item 1, e 442, segunda e terceira partes) ou de uma nova Constitui-
cao (artigo 444).

Diga-se que, em relagcéo ao controle das politicas publicas, € importante ano-
tar que a Constituicdo do Equador optou por afastar-se da tradicional separacéo tri-
partida de poderes?3, projetando um governo composto por cinco fungdes diferentes,
acrescentando a Fungao de Transparéncia e Controle Social (artigos 204 a 216) e a
Funcéo Eleitoral (artigos 217 a 224) ao desenho institucional anterior formado por
Executivo, Legislativo e Judiciario.

Essa Funcao de Transparéncia foi investida de extensos poderes pela Cons-

tituicdo e baseia-se, ao menos textualmente, na concepcao de que “o povo é o man-

232 Regulamentada pelos artigos 103 e 134, item 5, ambos da Constituicao, nos quais esta contida nao
apenas a possibilidade de se propor a criagdo de uma norma juridica, mas também a reforma ou a
derrogacao de normas vigentes. Destaque-se que a iniciativa popular, com um quérum bastante mais
alto, também tem capacidade de propor a reforma da Constituicdo, consoante previsto no artigo 441,
item 1.

233 Cujo regulamento esta no artigo 105 da Constituigdo, que dispde sobre a limitagdo de uma tentativa
de revogacédo por mandato e o quérum exigido. Previsdes diversas, como o prazo, os procedimentos
aplicaveis, as entidades competentes para condugéo da revogagéo, entre outros, estdo na mesma dis-
posicdo que rege os referendos (artigo 106).

234 Algo que a Constituicdo da Bolivia também fez, embora em extensdo mais contida, ja que a Fungéo
Eleitoral passou a ser tratada como um poder autbnomo, conforme seu artigo 12, inciso |, que estrutura
o Estado nos poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e Eleitoral.
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dante e o primeiro fiscalizador do poder publico no exercicio de seu direito a partici-
pacao” (artigo 204, traducéo livre). Prevé-se a estruturagdo desse poder com a repre-
sentacdo do povo (artigo 204, terceira parte) e o perfil dos érgéos especificos que o
conformam, como o Conselho de Participagao Cidada e Controle Social (artigo 207),
da Controladoria Feral do Estado (artigo 211), das Superintendéncias (artigo 213) e
da “Defensoria do Povo” (artigo 214).

Dentre os poderes e competéncias atribuidos ao Conselho de Participagao
Cidada e Controle Social esta, principalmente, a capacidade — que ndo mais pertence
ao Legislativo — de indicar autoridades publicas centrais, como o Defensor do Povo,
os titulares da Procuradoria Geral do Estado, da Defensoria Publica, da Controladoria
Geral do Estado, do Conselho Nacional Eleitoral, do Tribunal Contencioso Eleitoral e
do Conselho da Judicatura (itens 10 a 12 do artigo 208 da Constitui¢ao).

A existéncia desse Conselho gera criticas de varios autores. Como exemplo,
cabe mencionar a posigao de Conaghan (2011), que enxerga na extensa lista de po-
deres do Conselho de Participagao Cidada e Controle Social uma forma de incremento
efetivo dos poderes do Presidente da Republica em detrimento do Legislativo e do
Judiciario. Para a autora, trata-se de um mecanismo de concentragdo de poderes
usado pelo governo Rafael Correa para poder realizar indicagdes para postos chave
do Estado — como a prépria Fungao Eleitoral — sem ter que se submeter aos debates
legislativos?3®. A respeito, veja-se (CONAGHAN, 2011, p. 272, tradugao livre):

Nao surpreendentemente, o desenho institucional da nova Constitui¢édo refor-
¢cou o Poder Executivo. Ela concedeu ao Presidente varios meios de gerir o
problema cronico do Equador de embates e paralisia entre o Executivo e o
Legislativo. (...) A Constituicao também privou a Assembleia Legislativa do
poder relativo as indicagdes para cargos no Judiciario e no Executivo, entre-
gando para o recentemente criado ‘quinto poder’ do Estado, a Fungao de
Transparéncia e Controle Social (TCS). Embora autdbnomo em teoria, a TCS
€ sujeita a procedimentos complexos que requerem a participagao de repre-
sentantes de varias entidades governamentais; isso da ao Presidente influén-
cia significativa sobre essa Funcdo. Nos casos do Procurador Geral do Es-
tado e de organismos regulatérios (superintendéncias), a TCS escolhe agen-
tes de pequenas listas elaboradas pelo Presidente.

Por fim, ambas as Constituicdes limitaram a atuacdo do Poder Constituinte
Derivado. No caso boliviano, suprimiu-se qualquer possibilidade de reforma da Cons-

tituicdo sem a participagéo popular, eis que seu artigo 411 exige que qualquer trabalho

235 Na mesma linha, Ayala Mora (2014, p. 92-93) liga a nova estrutura da Funcgao Eleitoral e a sua
nomeacao mediante prévio concurso de oposicéo, analise e impugnacéo cidada levada a cabo pelo
Conselho de Participagédo Cidada e Controle Social a uma férmula de controle por parte do grupo que
ocupe o governo em determinado momento histérico, prejudicando o equilibrio das forgas politicas.
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desenvolvido por Assembleia Constituinte (para a reforma total ou de suas bases fun-
damentais, conforme inciso |) ou pelo Poder Legislativo (para a reforma parcial, con-
forme inciso 1) seja aprovado mediante referendo posterior. No caso de reforma total,
destaque-se, a participagao popular € obrigatéria também no inicio do processo, eis
que a convocacdo da Assembleia Constituinte deve ser feita por referendo; para a
reforma parcial, a intervencao prévia da populacao é facultativa na etapa de proposta.

A Constituicao do Equador foi menos restritiva23®. Inicialmente, de forma se-
melhante ao que fez o texto boliviano, segregou os casos de alteracéo parcial da
Constituicao (artigos 441 e 442) daqueles que compreendem a sua reforma total (ar-
tigo 444). Para a ultima, exigiu participagao do eleitorado — tanto prévia quanto poste-
rior — e uma Assembleia Constituinte.

A distingao principal esta nos casos de reforma parcial, em que a Constituicao,
com técnica de redacao confusa e que nao explica as distingdes substanciais entre os
mecanismos que regulamenta?®’, parece ter segregado as situagdes de emenda das
de reforma. No artigo 441, que trata da emenda de artigos da Constituicdo “que n&o
altere a sua estrutura fundamental, ou o carater e elementos constitutivos do Estado,
gue néo estabeleca restricbes aos direitos e garantias, ou que nao modifique o proce-
dimento de reforma da Constituicdo” (traducgéo livre), diz-se que podera ser adotada
diretamente pelo Poder Constituinte Derivado (Poder Legislativo), sem a necessaria
intervencgao do eleitorado por referendo posterior.

Por sua vez, o artigo 442, que disciplina a reforma, afirma a necessidade do
referendo posterior, impedindo, porém, que a modificagdo da Constituicdo restrinja
direitos e garantias ou modifique seu procedimento de reforma.

De forma geral, e como conclusao sintética para esta parte mais descritiva do
trabalho, pensa-se ser possivel afirmar que é inegavel que as Constituicbes da Bolivia
e do Equador possuem enormes avangos em relagcédo a diversas matérias sobre as
quais tratam. Os principios que orientam a positivagao dos direitos, a incorporagao de
elementos do modo de vida andino largamente negligenciado pelo passado constitu-

cional desses paises, o desiderato expresso nos textos de ampliar a participagcao da

236 Para Viciano Pastor e Martinez Dalmau (2010, p. 24), ferrenhos defensores de uma forte rigidez
constitucional como ferramenta de atribuicido de poder ao “povo”, essa seria uma das “sombras” da
Constituicdo do Equador.

287 A opgéo do constituinte foi deixar que a Corte Constitucional decidisse, em cada caso, se estaria
diante de uma exigéncia de emenda ou reforma, conforme se extrai do artigo 443.
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cidadania na condugao dos assuntos publicos, o estimulo aos mecanismos de demo-
cracia participativa direta e comunitaria, enfim, as refundag¢des pensadas pelos textos
correspondem a um claro passo na direcao da consolidacdo de um novo modelo de
Estado e de sociedade, visando a remediar problemas histéricos de exclusao econé-
mica, social, politica, cultural e juridica que s&o endémicos entre os paises da regiao.

E tempo, no entanto, apds a passagem pela letra fria dos textos, de tratar das
praticas (politicas, legislativas, etc.) adotadas com base nessas Constituigdes. No ca-
pitulo a seguir, este trabalho retomara muitos dos aportes teoéricos elaborados por
ocasiao do capitulo inicial para apontar como o “progresso” perseguido pelos inova-
dores textos constitucionais examinados acima esta sob risco pela perpetuacéo (e,
podemos dizer, pelo reforgo) de tradigbes nocivas do constitucionalismo da regido —
como o hiperpresidencialismo, o centralismo autoritario, a auséncia de modificagdes
institucionais estruturais e o populismo — e pelo influxo de elementos afins — como a
fraqueza interna e externa dos Estados latino-americanos — que tentam limitar ou im-
pedir a concretizagao de transformacgodes efetivas. No exame a seguir, um diagnéstico
desses problemas e a enunciacado de passos timidos iniciais de resposta € o que se

buscara trazer para o leitor.
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CAPITULO 3: OS DESAFIOS PARA PROJETOS CONSTITUCIONAIS DA BOLIVIA
E DO EQUADOR DA PRIMEIRA DECADA DO SECULO XXI

3.1 Consideracoes iniciais e algumas hipoteses

Até aqui, dentre os muitos debates a que este trabalho se dedicou, foi possivel
diagnosticar algumas tradicbes e continuidades no constitucionalismo latino-ameri-
cano que certamente impactaram o desenho institucional adotado pelas Constituicoes
da Bolivia e do Equador que sao tema desta pesquisa. Como visto no Capitulo 2, as
forgas politicas que chegaram ao poder nesses paises na primeira década do século
XXI dirigiram o discurso que fundamentou os trabalhos constituintes contra algumas
das caracteristicas identificadas como centrais em suas tradigdes constitucionais —
dentre as quais, como observado no Capitulo 1, estdo a concentragao de poder e o
colonialismo —, propondo a adocédo de Constituicbes que deveriam refundar as suas
sociedades sob novas bases. O que resta analisar, parece-nos, é o seguinte ponto:
essas propostas, até agora, foram bem-sucedidas em converter o discurso em pra-
tica? Qual é a perspectiva de futuro que, diante dos sinais presentes, podem ser an-
tevistas? O novo constitucionalismo latino-americano efetivamente existe? Pode-se
considera-lo, ao fim e ao cabo, um projeto vencedor?

Como ja afirmado no capitulo antecedente, é inegavel que as Constituicdes
de 2008/2009 representam um avango normativo em muitas areas. Tiveram o mérito
de trazer para o centro da arena juridica e politica assuntos e pessoas que conviveram
(e ainda convivem) com exclusdes histéricas em sociedades profundamente desi-
guais. Mas é importante perceber, por outro lado, que os acontecimentos n&o pos-
suem apenas um lado brilhante; ha, também, zonas de penumbra que ameagam a
potencialidade emancipatoria desses projetos e, pode-se suspeitar, colocam em risco
as suas virtudes e o seu possivel sucesso de largo prazo.

Isso porque, a despeito do que se logrou progredir, n&o sdo poucos os sinais
de que persistem componentes autoritarios da tradigao latino-americana no desenho

institucional contido nessas Constituicdes contemporaneas, potencializando as chan-
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ces de que essas experiéncias sejam, infelizmente, novos exemplos de constituciona-
lismo abusivo (LANDAU, 2013), simbolizando chances desperdigadas numa regiao
tao carente de inclusdo e democracia.

Exemplos recentes de normas e politicas adotadas pelos governos do Equa-
dor e da Bolivia, permitidas por uma organicidade do poder que ainda concentra mui-
tas competéncias nas maos de seus Presidentes, ddo a clara impressdo de que se
assiste a possivel perpetuacao de aspectos autoritarios e a proliferacdo de elementos
de cunho personalista e centralizador, que se constituem em elementos de instabili-
dade para esses sistemas. Tem-se a impressao, pelo que se tem podido ver nos anos
mais recentes, que uma fusdo perigosa entre elementos de modelos constitucionais
distintos (como a enunciagado de direitos de matriz democratica e o acirramento do
presidencialismo herdeiro do pensamento conservador, ou a mistura de normas con-
traditorias sobre matéria econdémica, entre outros) tem sido a responsavel pela atuali-
dade do risco de inutilizagdo dos avancos pela falta de modificagcao profunda em ter-
mos de organicidade constitucional?38,

Algumas notas introdutérias permitirdo contextualizar a discussao que sera
feita adiante. Clavero (2015, p. 129) € um dos escritores que destaca essa guinada
centralista ao enfatizar que a proposta constitucional venezuelana de 1999 (a que
chama de bolivariana) repercutiu no Equador e na Bolivia por meio de “uma acentua-
¢ao do presidencialismo, aparentemente paradoxal, para o constitucionalismo plurina-
cional”’. O autor é especialmente critico com o modelo de extrema concentracido de
poder que enxerga na Venezuela, e sugere que a sua reprodugao no Equador (espe-
cialmente) e na Bolivia é um problema que precisa ser enfrentado. Em suas palavras
(CLAVERO, 2015, p. 129):

Outra coisa é que o presidencialismo seja utilizado para o desequilibrio e a
irresponsabilidade, o que no constitucionalismo bolivariano chega a extremos
de exacerbagdo. E circunstancia diante de cujas manifestagdes se quer ca-
racterizar toda uma ultima derivagcao do constitucionalismo latino-americano
na linha de um presidencialismo extremado com populismo, com base nesse
aparente tripé da Venezuela, do Equador e da Bolivia.

238 Essas amarragdes paradoxais ndo sdo exclusividades latino-americanas. A possibilidade de convi-
véncia, num mesmo ordenamento juridico, de tendéncias antidemocraticas no arranjo dos poderes com
a ampliagao de direitos e garantias outorgados aos cidadaos — com implicagdes nocivas sobre os ulti-
mos decorrentes do desenho institucional adotado — é destacada por Holmes (1994) no exame que faz
do superpresidencialismo na Russia. Confira-se: “Direitos e liberdades relevantes, por exemplo, podem
ser inscritos piedosamente em um catalogo nacional. Mas a nova Constituicdo de Yeltsin recentemente
ratificada apenas protegera os direitos individuais melhor do que a Brezhnev se organizar o poder de
maneira autolimitada. Assim, sem exagerar a importancia do desenho institucional, temos boas razdes
para examinar de forma bastante proxima o tipo de sistema politico estabelecido pela Constituicao
russa” (HOLMES, 1994, p. 123, tradugao livre).
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Quanto ao Equador, diversos autores denunciam os riscos que a tradi¢ao hi-
perpresidencialista apresenta para a nova ordem constitucional®®®. Gargarella (2013,
p. 173-175), por exemplo, vé presente exatamente a relagao paradoxal entre aumento
de direitos (radicalismo) e incremento de poder presidencial (conservadorismo), algo
com o que concorda Ayala Mora (2014), que, analisando a Constituigdo de 2008, des-
tacou que sua estrutura final foi marcada por muitos interesses conjunturais, tornando
possivel “o virtual consenso de que existe contradigdo entre a parte ‘dogmatica’ da
Constituicao, que é progressista e garantista, e a parte ‘organica’, que promove o au-
toritarismo e limitagbes a democracia” (AYALA MORA, 2014, p. 66, tradugao livre).

Isso foi possivel num contexto em que a Constituigdo de 2008, um pouco in-
fluenciada pela fragilidade recente dos governos nacionais (a ja referida “sindrome
das presidéncias interrompidas” dos anos 1990 e 2000), n&o se preocupou adequa-
damente com a limitagdo do poder do Presidente (mas, ao contrario, expandiu-0%4?).
Mesmo as formas inovadoras de limitacdo da Presidéncia consagradas na Constitui-
¢ao (como a convocagéo antecipada de eleigbes gerais para o Legislativo e o Execu-
tivo, o recall de mandatos, as instru¢gdes mandatodrias da populagéo, etc.) ndo foram
pareo para o aumento dos poderes presidenciais, que se valeu de suas competéncias
para vetar, aprovar e interpretar leis para dificultar a efetivacdo das clausulas de de-

mocratizagdo do poder?*', introduzir modificagdes em normas de regulamentagdo da

239 Gargarella da testemunho de uma experiéncia pessoal a respeito do tema. Na nota de fim n. 4 do
Capitulo 9 de sua obra (GARGARELLA, 2013, p. 245), escreve que foi convidado, durante os trabalhos
da Assembleia Constituinte, para fazer uma exposigao a respeito dos direitos de participagéo dos cida-
daos diante das reformas que o texto constitucional pretendia introduzir. Assim, examinando as pro-
postas de formatacgao das instituigcdes, alertou os constituintes que a efetivacéo da participagao cidada
—um dos objetivos do texto — deveria partir, primeiramente, de uma reforma da parte orgénica da Cons-
tituicdo, modificando a estrutura hiperpresidencialista do pais. Segundo anota, ndo foi o caminho ado-
tado pelos constituintes de Montecristi, 0 que resultou em muitos dos déficits aqui examinados.

240 Novamente, a visdo de Ayala Mora (2014) ajuda-nos a dimensionar o tema. O autor assim sintetiza
a historia constitucional do pais em relagao ao presidencialismo: “Além das discussdes sobre o ambito
do Estado, deram-se também, em nossa histéria, persistentes oposicées sobre o alcance de suas fun-
¢bes. Desde o século XIX, reclamou-se alternativamente que o Executivo tivesse suficiente poder para
governar, ou que nao se limitassem as atribui¢ées do Legislativo. A tendéncia de um ‘presidencialismo
forte’ tem sido recorrente. (...) Nas ultimas décadas, tem-se falado muito sobre a ‘governabilidade’, é
dizer, dotar o presidente da Republica de poderes para dirigir o governo sobrepondo-se as limitagdes
legais, inclusive a certas garantias cidadas, e reduzindo o controle legislativo. Na Constituicdo de 1998,
esse foi um critério primordial. E na de 2008, o propésito foi acentuar ainda mais o presidencialismo”
(AYALA MORA, 2014, p. 110, tradugao livre).

241 Grijalva (2015, p. 139) ja enunciava, claramente, que a plena efetivagdo do modelo pensado pela
Constituicdo apenas seria mensuravel apos a atuagao legislativa e a observancia das praticas politicas,
juridicas e institucionais que a ela se seguissem. Nesse sentido, Alberto Acosta, ex-Presidente da As-
sembleia Constituinte, desde meados de 2009, denunciava os problemas de implementagéo das clau-
sulas de participagao — o que o levou a abandonar a base de apoio de Rafael Correa e o partido que
havia ajudado a fundar —, anotando que “todavia ndo se cumpre com o fundamental que € uma maior
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participacao cidada e de controle de meios de comunicagao, expandir a politica eco-
ndmica baseada no extrativismo ao arrepio da protecédo constitucional da natureza e
aos interesses dos povos indigenas, entre outros.

Parece este ser, também, o perigo que ameaca a Bolivia, em que — de forma
semelhante ao que se deu com o Presidente Correa, no Equador — a ascensao a
Presidéncia de Evo Morales foi precedida da extrema instabilidade que afetou os go-
vernos antecedentes e se viu envolta em grande confianga popular de que se alcan-
¢aria a modificagao estrutural do pais. Sob seu governo, como ja visto, as insurgéncias
populares da primeira década do século XXI foram o motor do processo constituinte
de 2006-2009, a respeito do qual Gargarella (2013, p. 192-195) diz ter produzido uma
Constituicao que tem o mérito de identificar um problema concreto (exclusao histérica
da maioria indigena da populagéo) e de aborda-lo a partir da proposta de modificagéo
das suas bases materiais, mediante inovagdes criativas, como as disposi¢des sobre
orgaos de representagao plurinacional, a consagragéo do pluralismo juridico, a con-
cessao de autonomias territoriais e competéncias para as nagdes indigenas, e assim
por diante.

Entretanto, o processo boliviano ainda n&o logrou romper completamente com
praticas politicas que sao bastante reativas as modificagdes e sujeitas a enorme in-
fluéncia que o passado da regido ainda exerce. A concentragao de poderes nas maos
da Presidéncia é forte e parece contaminar as proéprias iniciativas de subversdo do
sistema, alvo declarado pela Constituicao de 2009.

Nesse sentido, veja-se que o Presidente Evo Morales — no exercicio da chefia
do Poder Executivo desde 2006 — propds a realizacdo de um referendo para alterar a
norma constitucional que o limita a uma unica reeleicdo e, com isso, obter a chance
de concorrer a um quarto mandato em 2019 (que seria o terceiro sob a vigéncia da
Constituicao de 2009). Sua proposta foi derrotada por uma apertada — mas bastante
clara — margem (51,30% a 48,70% dos votos validos). Ainda assim, mesmo derrotado
no referendo e limitado pela Constituicdo, Morales vem insistindo na tentativa de con-
correr novamente ao cargo nas elei¢des vindouras para, segundo afirma, levar adiante

o projeto de mudanga social capitaneado pelo MAS.

participacéo cidada. Ha algumas leis em que se infringiu a Constituigdo abertamente, como a Lei de
Mineracéo, de Soberania Alimentar. O grave problema da Constituigdo ndo esta no governo nem nos
assembleistas, esta em néds, na cidadania, que nao nos apropriamos da Constituicdo que é nossa, &
uma caixa de ferramentas da cidadania e isso todavia ainda ndo entendemos” (MONTALVAN, 2009).
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De forma preliminar, quer parecer, contudo, que a propria ideia de perpetua-
¢ao de um Presidente no cargo, ainda que defendida como meio para fazer avangar
um programa de transformacgéao social, ndo pode deixar de despertar a desconfianga
de que, em esséncia, 0s perigos da concentragao de poderes nas maos do Executivo
estejam, uma vez mais, a dar sua real dimensao, potencialidade muito mais perniciosa
em paises cujas democracias ainda sao jovens?#2.

Pode-se perceber, assim, que, a despeito das inumeras instabilidades que
marcam a regiao em termos de modificagdes de regimes, novos desenhos institucio-
nais e progressiva incorporagéo de direitos aos catalogos constitucionais, uma forte
continuidade esta presente no que se refere a centralidade e ao acumulo de poderes
por parte do Executivo no arranjo institucional do Equador e da Bolivia. De forma mais
ou menos ostensiva, e apresentando maiores ou menores riscos a democracia (sem-
pre dependendo do contexto histérico), o certo € que o centro gravitacional dos siste-
mas politicos equatoriano e boliviano — repetindo muito de sua histéria — continua a
ser ocupado pela Presidéncia. A autoridade presidencial, sem duvida, ainda € um im-
portante aspecto para se entender o constitucionalismo nesses paises, e, pelo que
parecem indicar as observacgdes iniciais feitas acima a respeito das suas inovagdes
constitucionais, mantém-se mesmo quando inéditos objetivos e novas formas de in-
clusao sao pretendidas. Os impactos sobre 0s avancos e as perspectivas de que pos-
sam ser superados esses impedimentos ao pleno funcionamento da democracia serao
temas de exame deste capitulo.

Mas os riscos para a efetividade das transformacgdes pretendidas pelas Cons-
tituicbes aqui estudadas ndo estdo apenas no plano interno e nas dificuldades que a
harmonizagao de tradi¢des juridicas distintas apresenta para a ordem constitucional.
Ha constricdes severas, decorrentes das formas de inser¢cao desses Estados na or-
dem internacional, que podem contrapor as pretensdes reformadoras com as condi-
¢Oes efetivas para que tais avangos se deem.

O exame da relacao do Estado com as ordens internacional e transnacional

permite muitos campos de exploracdo. Uma delas é a avaliagao das condicionantes

242 As conclusdes a que chega Landau (2013, p. 200-203) sdo semelhantes em relagdo a uma proposta
muito parecida que foi promovida na Colémbia no final da década passada, e que pretendia modificar
a Constituicdo para conceder ao Presidente Alvaro Uribe a possibilidade de candidatar-se para obter
um terceiro mandato. Naquele caso, como veremos adiante, a interveng¢ao decisiva da Corte Constitu-
cional, valendo-se da teoria da substituicdo da Constituicdo, foi a responsavel por impedir o avango da
proposta de emenda, o que acabou por firmar o principio da alternancia de poder como sustentaculo
da democracia colombiana.
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juridicas e econbmicas de um mundo cada vez mais globalizado, que restringem o
campo de opgdes possiveis aos governantes de cada pais?*3. De outro lado, a perda
de protagonismo estatal na regulagdo de matérias com impacto internacional e trans-
nacional tem sido também significativa®*#, de forma a modificar a compreenséo das
capacidades do direito interno que se formou sob o paradigma juridico dos Estados
nacionais como centro do sistema juridico?*>. Outros componentes, como os progres-
sivos padrées de homogeneizagao cultural, a integragao juridica sob roupagem das
ordens regionais e transnacionais, entre diversos outros, também dao a dimenséao de
que as decisdes politicas e juridicas (ai incluidas, também, as constitucionais) situam-
se num ambito distinto contemporaneamente, em que nao mais prevalece uma nogao
de império estatal absoluto (no sentido de soberania inquestionavel e plenipotenciaria)
que é muito cara a uma literatura constitucional mais tradicional.

Este Capitulo 3, portanto, também vai tratar das limitagées e condicionantes
impostas externamente aos Estados e das exigéncias cada vez mais presentes de
sua harmonizacido com padrdes normativos e institucionais internacionais e transna-
cionais. Ver-se-a como as exigéncias econdmicas de uma economia globalizada e
como a progressiva padronizagdo de esquemas juridicos emergem como dificuldade
para a autodeterminagao dos projetos constitucionais estudados.

Por fim, este capitulo vai se voltar a avaliar se as condicionantes, os limites e
os riscos podem ser suplantados pelas ferramentas disponibilizadas pela normativi-
dade e pela pratica juridica, politica e constitucional encontrada nas experiéncias
constitucionais andinas. Em suma, a pergunta a ser respondida é: pode-se falar, na

pratica, de um novo constitucionalismo latino-americano em condi¢cdes de suplantar

243 | evitsky e Roberts (2011a, p. 405), sob perspectiva econdmica, ilustram a afirmagéo ao explicarem
que abordagens mais recentes da literatura que estuda o tema buscam esclarecer que os governos
nacionais (como os dos presidentes de esquerda latino-americanos que chegaram ao poder na primeira
década do século XXI) tém suas escolhas politicas limitadas por fatores econdmicos externos. Veja-
se: “Nao obstante, a refundagéo constitucional nao deu aos presidentes de esquerda liberdade com-
pleta para governarem como quisessem. Ao contrario, escolhas politicas eram limitadas — em varios
graus — por lista de fatores de politica econémica, como a dependéncia de crédito e investimento ex-
terno, balanco de contas correntes, capacidade do Estado, forga do setor privado e oposigédo conser-
vadora” (LEVITSKY; ROBERTS, 2011a, p. 409, tradugéo livre).

244 Assunto ao qual ja nos dedicamos em trabalho anterior. Nesse sentido, confira Acunha (2016, p.
752-754).

245 Abordando o tema numa perspectiva de solugdo de conflitos constitucionais a luz do transconstitu-
cionalismo, Neves (2013, p. 297) escreve: “O Estado deixou de ser um Jocus privilegiado de solugao
de problemas constitucionais. Embora fundamental e indispensavel, € apenas um dos diversos loci em
cooperacao e concorréncia na busca do tratamento desses problemas. A integracdo sistémica cada
vez maior da sociedade mundial levou a desterritorializagdo de problemas-caso juridico-constitucionais,
que, por assim dizer, emanciparam-se do Estado”.
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as tradigdes historicas de excluséo e hierarquizagao da regido, de frear o autoritarismo
e de propiciar uma integragdo mais justa desses paises na ordem internacional?
Nessa altura da pesquisa, a partir de todos os insumos tedricos que ja terdo sido co-
Ihidos, a proposta sera avaliar as tentativas de mudanca e explorar as respostas ofe-
recidas aos desafios internos e externos que se apresentam a plena efetivacao dos
projetos constitucionais sob exame para que se chegue a concluséo sobre se estamos
diante ou ndo, em termos concretos, e nao meramente normativos, de um constituci-
onalismo novo. E a essa empreitada que este capitulo final passa a se dedicar daqui
por diante.

3.2 A continuidade das tradicoes presidenciais centralistas

A afirmacao de que a Presidéncia da Republica continua a ocupar um lugar
de destaque nas organizagdes institucionais do Equador e da Bolivia ndo é amparada
numa nog¢ao meramente abstrata, mas no exame concreto das disposi¢cdes constitu-
cionais, das normas legislativas e regulamentares e das praticas politicas que tém
marcado o exercicio da autoridade executiva por Rafael Correa e Evo Morales nos
anos recentes?#.

Deve-se ponderar, porém, que as constatagoes e criticas apresentadas neste
trabalho, e peculiarmente nesta secédo que se inicia, ndo tém o interesse de constituir
um olhar conservador em relagdo aos governos do Equador e da Bolivia da ultima
década, nem de fazer apologia a governos ou politicas anteriores, muito menos de
defender que as alternativas eleitorais a esses partidos e Presidentes sejam mais atra-
tivas em termos democraticos ou de implementacao de politicas publicas efetivas. Sao
inegaveis as varias conquistas muito significativas logradas em ambos os paises em

tempos recentes, acompanhadas de uma ampla base de legitimac&o popular que os

246 Nao se pode esquecer, ainda, do peso que os mecanismos informais podem ter para reforgo do
poder dos Presidentes. Referindo-se ao exemplo dos EUA, Cheibub, Elkins e Ginsburg (2011) indicam
que limitagdes ou incentivos aos poderes do Presidente podem vir de mecanismos informais. Veja-se:
“Algumas das limitagdes que os Presidentes enfrentam podem resultar de limita¢des informais ao invés
de formais. (...) De outro lado, se a Constituicdo formal indica um Presidente desprovido de poderes
constitucionais amplos, na pratica, o Presidente dos EUA dificilmente parece fraco (ou, ao menos, pa-
rece ter ganhado bastante poder com o passar do tempo)” (CHEIBUB; ELKINS; GINSBURG, 2011, p.
9, tradugéo livre). No entanto, o estudo do impacto desses mecanismos informais no reforgo do poder
dos Presidentes latino-americanos seria impossivel nos limites deste trabalho.
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dois Presidentes possuem. Nao se pode fechar os olhos para o avango econémico
obtido?#’, para a ampliagdo dos canais oficiais de participagdo da populagdo (como
demonstrado pelas varias aberturas a participagao cidada), para o incremento do plu-
ralismo juridico (notério, no caso boliviano), para o reconhecimento da interculturali-
dade e sua conversdo em foco de aplicagdo de politicas publicas?*8, entre outros.
Como visto no Capitulo 2, as Constituicbes desses paises (e também, em parte, as
suas legislagdes infraconstitucionais) respondem a varias demandas concretas das
sociedades; além disso, 0s governos que se instalaram procuraram, de maneiras dis-
tintas, reagir aos enormes desafios que estavam postos pela profundidade das crises
econdmicas e politicas dos anos 1980 a 2000.

No entanto, este trabalho cré que cumprira melhor a sua fungao se, sob uma

perspectiva progressista e democratica, realizar a critica®*® — que muitas vezes sera

247 De acordo com dados disponibilizados pelo Banco Mundial (http://data.worldbank.org/), o PIB do
Equador, em 2006, correspondia a 46,802 bilhdes de ddlares dos EUA, tendo chegado a 100,177 bi-
Ihdes de dolares dos EUA em 2015. Ou seja, ja se considerando a crise da economia apds o inicio da
queda do prego das commodities (acentuada a partir de 2014), a economia do pais mais do que dupli-
cou em menos de uma década. O caso do PIB boliviano é ainda mais significativo; em 2005, equivalia
a 9,549 bilhdes de dolares dos EUA, tendo alcangado a marca de 32,998 bilhées de ddlares dos EUA
em 2015; seu PIB mais do que triplicou no intervalo de tempo considerado. Desde 2005, o menor
crescimento anual do PIB boliviano ocorreu em 2009, quando taxa de crescimento foi de 3,356%. A
respeito do grande sucesso econémico da Bolivia na ultima década, veja-se “Desde que assumiu o
poder em 22 de janeiro de 2006, o lider aimara, indigenista e esquerdista [Evo Morales] iniciou reformas
para desmontar o modelo ‘neoliberal’, fazer do Estado um ator central da economia e impulsionar a
industrializag&o do pais, um dos sonhos mais comuns na Bolivia, mas que nunca chega a ser realizado.
Com uma nova matriz econémica batizada como ‘Modelo Econdmico Social Comunitario Produtivo’, a
Bolivia alcangou um crescimento médio de 5,1% entre os anos de 2006 e 2014, tornando-se uma das
economias mais pujantes do continente. Nesse mesmo periodo, a extrema pobreza (menos de US$ 1
de renda por dia) diminuiu de 38,2% para 17%, e o objetivo agora é reduzir esse numero a 9,5% até
2020 e chegar a zero por volta de 2025, quando a Bolivia completara 200 anos de independéncia. Os
resultados da década passada surpreenderam a todos, principalmente se comparados com periodos
prévios a Morales, nos quais a Bolivia sempre registrou os piores desempenhos econdmicos regionais,
em meio a suas agudas crises politicas e sociais”. (ALIAGA, 2016). E, como destaca Buenrostro (2015,
traducao livre), “diferentemente de outros paises, nos quais a estabilidade macroeconémica se vé
pouco refletida nos bolsos das pessoas (como México), na Bolivia teve uma repercusséo direta na
renda da classe trabalhadora, como o demonstra o aumento do salario minimo em 127% durante esse
periodo”, acrescentando, ainda, que essa “politica social produziu um decréscimo da pobreza extrema
rural e urbana de 20 e 10%, respectivamente”. Por outro lado, ressaltando os limites da politica centrada
na exportagao de géneros primarios para modificar estruturalmente a economia do pais, confira a pers-
pectiva critica de Stefanoni (2010, p. 121-122).

248 Apenas como exemplo, anote-se que no Equador, em margo de 2011, foi publicada a Lei Organica
de Educacgao Intercultural, a qual enfatiza principios como a igualdade de género, a educacgao para a
democracia, a participagao cidada, a interculturalidade, a plurinacionalidade, a garantia as identidades
culturais préprias, o resguardo do ensino plurilingue, etc. (artigo 2°). Na Bolivia, a Lei n. 070 de 2011
(conhecida como Lei de Educacéo “Avelino Sifiani — Elizardo Pérez”) também afirma a interculturali-
dade, visa a promover uma educacéo democratica, participativa, comunitaria e descolonizadora (artigo
19).

249 Quem apresenta uma abordagem critica, ao mesmo tempo em que destaca os avangos para uma
leitura tipicamente de esquerda da realidade concreta do Equador, é Avila Santamaria (2011), que o
faz da seguinte forma: “Eu gostaria, para ndo desconhecer o positivo, destacar os acertos. Este go-
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necessariamente aguda — de aspectos problematicos que pdem em risco os avangos
obtidos. Claramente, nem toda critica deve ser entendida como conservadora ou po-
liticamente interessada, o que pode ser percebido até pela ampla resisténcia que di-
versos setores populares (insuspeitos de postarem quaisquer interesses neoliberais
ou algo do género) tém apresentado aos governos em pauta. E nesse contexto e com
esse intuito que este trabalho realizara os seus esforgos.

Opta-se nesta secéo, na linha indicada por Gargarella (201-, p. 465), por des-
tacar a evidente contradigdo que se se faz presente quando projetos que se intitulam
representantes da “esquerda” latino-americana (e, portanto, pretensamente herdeiros
dos ideais do constitucionalismo radical do século XIX) acabam por reforgar as ja for-
tes tendéncias centralistas do sistema pelo incremento do poder presidencial e da
autoridade do Estado em face da sociedade (caracteristicas claramente tributarias de
um pensamento conservador tradicional).

Para que essa critica ndo seja excessivamente genérica, portanto, passare-
mos a abordar aspectos constitucionais, legislativos e condutas politicas concretas
que apontam para o refor¢co da concentracido de poderes no Equador e na Bolivia nos
anos mais recentes. Seguindo o esquema de argumentagado empreendido no capitulo
precedente, serdo expostas separadamente algumas caracteristicas de cada pais
para, na sequéncia, examinar-se teoricamente o material encontrado de maneira ade-

quadamente aprofundada.

3.2.1 A centralizagdo politica no Equador sob o governo de Rafael Correa

Como nota introdutéria deste topico, frise-se que esta tese estava sendo es-
crita durante o periodo eleitoral que elegeria o sucessor de Rafael Correa apos uma

década de mandato. As constatagdes aqui realizadas valem para o desenho norma-

verno, como nenhum outro, avangou em muitos campos, tais como a saida da base militar norte-ame-
ricana do territrio equatoriano, o impulso a acordos regionais Sul-Sul, o controle estatal das rentas das
transnacionais, maior participacéo estatal nas rendas da mineragéo e petroliferas, e pés uma énfase
enorme no que Fraser chamaria de satisfacdo das demandas de distribuigdo. A social em educacgao e
saude foram insuperaveis, ainda quando se possa questionar a qualidade do gasto” (AVILA SANTA-
MARIA, 2011, p. 241, tradugao livre).



141

tivo e institucional, e, quanto as praticas e ao relacionamento com a sociedade, ex-
traem o que o atual governo vem fazendo nos ultimos anos. As tendéncias seguidas
podem ou nao ser mantidas daqui por diante, algo que apenas os desdobramentos
futuros poderao indicar?®.

O inicio desta exposigao sera a partir da Constituigao e, nela, pela regulamen-
tacao das competéncias presidenciais, 0 que da uma medida do grau de concentragéo
de poderes de que se trata neste momento. Novamente sem qualquer pretenséo de
exaustividade, algumas disposi¢cdes normativas serao relevantes para a compreensao
da questao.

Comecemos pelo artigo 138 da Constituigao de 2008, que, seguindo a linha
qgue ja havia sido pensada pelo art. 153 da Constituicdo de 1998, prevé o veto presi-
dencial numa roupagem até certo ponto muito pouco usual. De acordo com esse dis-
positivo, se o Presidente vetar integralmente determinado projeto de lei, a medida ve-
tada apenas podera ser reexaminada pelo Legislativo apdés um ano, e, ainda assim,
se o veto for derrubado pela maioria qualificada de dois tergos da totalidade dos mem-
bros da Assembleia Nacional. No caso do veto parcial, cabera ao Presidente a facul-
dade de apresentar uma proposta propria para a redagao da lei ou de alguns de seus
dispositivos (artigo 138, segunda parte); nesse caso, a Assembleia, por maioria dos
membros presentes (e ndo mais de todos os seus componentes) podera concordar
com a proposta do Presidente, ou, por maioria qualificada de dois tercos de seus
membros, podera dele discordar e insistir no projeto original.

Nas duas situacdes, pode-se ver que € mais facil aderir a manifestagao presi-
dencial do que dela discordar, uma vez que o quérum necessario para acatar a obje-
¢ao do Presidente (parcial ou total) € bastante inferior aquele necessario para que a

Assembleia Nacional derrube o veto ou insista em sua proposta legislativa original.

250 O Equador é claramente um caso bastante preocupante em matéria de centralizacdo de competén-
cias, em larga medida devido ao caminho percorrido pela Alianza Pais até chegar ao poder, segundo
Levitsky e Roberts (2011a, p. 418). No entanto, ndo se pode afirmar, de antem&o, que essas tendéncias
seriam aprofundadas por uma nova vitéria do partido ou revistas por uma vitéria da oposigéo. De tudo
isso, 0 que se extrai de forma indesmentivel é que a situagdo do Equador é problematica em termos
de democracia muito em funcdo do estilo adotado pelo Presidente Rafael Correa, ja que, “[e]ntre os
casos andinos, o governo Correa parece ser 0 menos interessado em participacéo cidada. Eleito sem
apoio substancial de organizagdes indigenas (as quais haviam se fragmentado e enfraquecido em ra-
zao de sua alianga abortiva com Lucio Gutiérrez) ou outros setores populares organizados, Correa
devia pouco a esses movimentos. No poder, ele fez pouco para criar novos canais para a participagao
popular. Enxergando grupos da sociedade civil como ‘um obstaculo, e ndo como um sustentaculo de
sua revolugao’, Correa contornou-os num esforgo para construir um ‘Estado autbnomo e um Poder
Executivo musculoso™” (LEVITSKY e ROBERTS, 2011a, p. 420-421, tradugao livre).
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Isso indica uma opg¢ao clara do constituinte no sentido de tentar dotar de es-
tabilidade a proposta legislativa presidencial, algo reforgado pelo enunciado que prevé
que, caso a Assembleia Nacional ndo analise o veto parcial do Presidente e a sua
proposi¢ao substitutiva no prazo de 30 dias, a lei, como encaminhada pelo Executivo,
tornar-se-a, entao, definitiva. O veto, nesta hipotese, cristaliza-se nos moldes do texto
legislativo proposto pelo Presidente?5'. Para dizer de outro modo, em matéria legisla-
tiva, a arrumacao constitucional de competéncias confere ao Presidente uma relativa
prioridade sobre a Assembleia Nacional (que, ndo é demais lembrar, € a titular da
Funcéo Legislativa do Estado) em caso de choque de posi¢des, principalmente
quando se trata do veto parcial com texto substitutivo apresentado pela Presidéncia
da Republica.

Com a Constituicao de 2008, o Presidente passou a contar com outros pode-
res excepcionais?2. O historico de embates entre o Executivo e o Legislativo, que ndo
raras vezes gerou paralisias nas agbes de Estado??, foi uma das fontes de inspiragéo
para a aprovagao do mecanismo que permite ao Presidente e ao Congresso interrom-

perem antecipadamente os mandatos eletivos de ambas as Fung¢des do Estado me-

251 E interessante perceber o crescimento dos poderes do Presidente nesta matéria nas ultimas déca-
das. O artigo 69 da Constituicao de 1979 previa que as propostas vetadas integralmente apenas pode-
riam ser novamente examinadas pelo Legislativo apés um ano, sem a fixagcdo de qualquer quérum
especial para tanto; ja a terceira parte do artigo 153 da Constituicao de 1998 incrementou a estabilidade
da posi¢ao do Presidente e adicionou a esse prazo a necessidade do quérum qualificado de dois tergos
para derrubada do veto, o que foi mantido pela segunda parte do artigo 138 da Constituicdo de 2008.
Quanto ao veto parcial, a segunda parte do artigo 69 da Constituicdo de 1979 previa a possibilidade
concordancia com o veto presidencial a partir da emenda do texto, ou a sua derrubada e a manutencéao
do projeto original pelo voto de dois ter¢os dos membros do Congresso. Nesse caso, ndo havia a con-
cessao ao Presidente da faculdade de apresentar uma proposta legislativa “substitutiva”, que foi criada
pelo artigo 153 da Constituicdo de 1998 — que previu que “todo veto sera fundamentado e, no caso de
veto parcial, o Presidente da Republica apresentara um texto alternativo” (tradugéo livre) — e mantida
pelo artigo 138, segunda parte, da Constituigido de 2008.

252 Aos quais é necessario agregar poderes implicitos, uma vez que a sua concentragdo, em algumas
oportunidades, ndo se da4 nem mesmo pelo reforgo direto da autoridade do Presidente. E o caso do
funcionamento da Fungado de Transparéncia e Controle Social, no Equador, conforme critica ja apre-
sentada, na medida em que sua criagdo e seu aparelhamento limitam as atribuicées do Legislativo e
aumentam a esfera de influéncia do chefe do Executivo de maneira interposta, por meio de um orga-
nismo repleto de indicagdes controladas pelo governo.

253 Conaghan (2011, p. 272, tradugao livre) chega a dizer que ha um “problema cronico do Equador de
impasses entre Executivo e Legislativo” (executive-legislative stalemate).
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diante a convocacgao de novas eleigdes gerais. Essa faculdade da Assembleia Nacio-
nal esta disposta no artigo 130%%* da Constituicdo; a seu turno, o artigo 148 confere
semelhante poder ao Presidente da Republica?®®.

Obviamente, num primeiro olhar, poderia parecer que o mecanismo é distri-
buido de forma isonémica entre os mandatarios populares, eis que a Assembleia Na-
cional tem a capacidade de destituir ou ser destituida pelo Presidente sob as mesmas
condi¢des; ademais, o 6nus imposto a ambos os Poderes (a perda do préprio mandato
e a necessidade de submeter-se a eleigdes gerais) certificaria a inexisténcia de qual-
quer assimetria na previsdo e no uso desse drastico mecanismo.

A melhor interpretagcdo da questao nao é essa, todavia. Sem se considerar a
Obvia diferenga de quérum para que um ou outro Poder aja — tornando desproporcio-
nalmente mais complexo que o Legislativo possa pér em pratica a medida (que requer
um quorum de dois tergos de votos) em comparagdo com a necessidade de uma sim-
ples decisdo unipessoal do Presidente —, € indene de duvidas, também, que o aparato
de comunicagdo social controlado pelo governo?*® deu ao Presidente da Republica
condicoes de estabelecer um canal direto de contato com a populacdo de que néo
dispéem os congressistas?®’. Nao é dificil imaginar que, se ndo se mantiver o padrdo
de solidas maiorias pré-governo na Assembleia Nacional (o que tem sido a marca da

ultima década), um embate entre Poderes que leve a uma crise severa e desencadeie

254 “Art. 130. A Assembleia Nacional podera destituir a Presidenta ou o Presidente da Republica nos
seguintes casos: 1. Por arrogar-se em fung¢des que néo lhe compitam constitucionalmente, apos prévia
manifestagio favoravel da Corte Constitucional; 2. Por grave crise politica e comogao interna. (...) Para
proceder a destituicdo requerer-se-a o voto favoravel de dois tergos dos membros da Assembleia Na-
cional” (tradugéo livre).

255 “Art. 148. A Presidenta ou o Presidente da Republica podera dissolver a Assembleia Nacional
quando, a seu juizo, esta houver se arrogado em fung¢des que ndo Ihe compitam constitucionalmente,
apos prévia manifestacdo favoravel da Corte Constitucional; ou se de forma reiterada e injustificada
obstruir a execugdo do Plano Nacional de Desenvolvimento, ou por grave crise politica e comog¢ao
interna” (tradugéo livre).

256 A respeito, confira Conaghan (2011, p. 273-274). Essa maquina comunicacional ja se fazia sentir
desde o inicio do governo, ainda na fase pré-constituinte, como se extrai destas observagdes de San-
tiago (2008a, tradugao livre): “A Alianza Pais demonstrou uma grande capacidade para manejar os
recursos midiaticos da politica virtual — imagem, mensagens, show, pesquisas — e posicionar a figura
do Presidente como um icone atrativo para a populagdo. Paradoxalmente, uma corrente de ‘esquerda’
soube utilizar eficientemente os sofisticados recursos desenvolvidos pelo mercado e pelas empresas
de marketing politico”.

257 Constante (2014) escreve sobre o alcance dos programas semanais do Presidente Rafael Correa
nos meios de comunicagao e os conteudos que veicula. Informa, ainda, que as manifestagdes do pre-
sidente ndo se consideram limitadas pelas restricbes contidas na Lei Organica de Comunicagéo, ana-
lisada nas paginas seguintes, porque os 6rgaos oficiais responsaveis pela normatizagao e pela fiscali-
zacao do sistema entendem que seus programas corresponderiam a um “ato de gestao publica”. Dis-
tintamente de seus adversarios politicos, portanto, Rafael Correa tem acesso a uma rede comunicaci-
onal de alcance nacional sem a necessidade de incorrer em quaisquer gastos proprios, sem controle
de conteudo e, ainda, com periodicidade e publico garantidos.
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0 uso da cessacao antecipada de mandatos podera ser representado para a popula-
¢ao sob uma perspectiva bastante favoravel ao Chefe do Executivo. Nao é dificil con-
ceber, ainda, que, nesse cenario, a reeleicido do Presidente € muito mais facil, possi-
velmente para um novo mandato pareado com um Legislativo muito mais décil a seus
interesses.

A Constituicdo de 2008 foi mais adiante. Permitiu — emulando o artigo 98,
quarta parte, da Constituicdo de 1998 — a reelei¢cao do Presidente da Republica (artigo
144, segunda parte); e, apds a reforma constitucional aprovada em dezembro de
2015, essa condigdo foi ampliada pela retirada de limites a essa reeleigdo?%8. Supri-
miu-se, ao se tratar da reeleicdo, a expressao “por uma unica vez, consecutiva ou
nao, para 0 mesmo cargo” (traducao livre), que estava no artigo 114 — responsavel
por disciplinar, de forma genérica, as possibilidades de reelei¢ao de todos os ocupan-
tes de cargos eletivos —, e a express&o “por uma unica vez” (traducao livre) do artigo
144 da Constituicdo2®® — este especifico para o mandato presidencial —.

Essa medida foi enormemente criticada dentro e fora do pais em razao do
grande poder que passava a conferir a Presidéncia e do comprometimento que repre-
sentava ao principio democratico de alternancia no poder; ademais, a oposi¢ao de-
mandava que a reforma, apos votagdo na Assembleia Nacional, fosse sucedida por
um referendo popular, conforme exigéncia do artigo 442 da Constituicdo. No entanto,

258 Nessa matéria, outra vez mais, pode ser visualizado um paulatino incremento dos poderes presi-
denciais, visto que a Constituicdo de 1979, no artigo 73, ndo permitia a reeleigdo do Presidente, de
maneira similar as Constituicbes anteriores do pais. Em 1998 e em 2008, a reeleigéo foi aceita; e, em
2015, por emenda, o limite de uma Unica reelei¢ao foi extinto.

259 Deve-se esclarecer que os efeitos dessa reforma nao atingiram o atual mandato de Rafael Correa,
tendo em vista que as eleicbes presidenciais realizaram-se em 19/02/2017 (primeiro turno) e
02/04/2017 (segundo turno). A despeito de um movimento que se desenhou ao longo do ano de 2016
para antecipar os efeitos da reforma em matéria eleitoral (prevista para viger a partir de 24/05/2017,
consoante a Clausula Segunda de suas Disposi¢cdes Transitérias), e, com isso, possibilitar uma nova
candidatura de Rafael Correa (ESPANA, 2016) — algo que contou, inclusive, com a aprovacgéo da Corte
Constitucional, por meio da sentenga (Dictamen) 002-16-DRC-CC de 2016-04-13, que indicou a reali-
zacgao de referendo prévio para tramitagdo da emenda antecipatoria pelo Legislativo, conforme estabe-
lecido no item 1 do artigo 441 da Constituigdo —, ao fim e ao cabo, tal ndo ocorreu, tendo em vista o
anuncio do Presidente de que nao concorreria a um novo mandato. O candidato do partido governista
na eleigao foi Lenin Boltaire Moreno Garcés, Vice-Presidente da Republica entre 2007 e 2013 (CONS-
TANTE, 2016), e que, apds ter sido o primeiro colocado no primeiro turno, habilitando-se a segunda
etapa de votagao para enfrentar o oposicionista de direita Guillermo Lasso (ELECCIONES..., 2017),
acabou eleito (CANDIDATO..., 2017). Note-se, por outro lado, que além de o novo Presidente passar
a ter a oportunidade de candidatar-se ilimitadamente, a retirada de qualquer restricdo para nova candi-
datura “ndo consecutiva” — que estava na redacgao original do artigo 114 da Constituicao — deixa aberta
a possibilidade de que Rafael Correa volte ao poder no futuro e, ai sim, usufrua das novas possibilida-
des de reeleigcao recentemente aprovadas.
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examinando o tema, a Corte Constitucional entendeu que a aprovagao dessas emen-
das pela Assembleia Nacional, investida na fungédo de Poder Constituinte derivado, ja
seria suficiente?%°,

Outro grande poder concedido ao Presidente da Republica estd em matéria
de atividade legislativa — cuja amplitude é um carater distintivo do presidencialismo
latino-americano, segundo Cheibub, Elkins e Ginsburg (2011, p. 19-21)%%" — ja que a
Constituicao de 2008, além do veto parcial com proposta de substituicao, e de Ihe
conferir legitimidade para a iniciativa de leis (artigos 134; 147, item 11) e emendas
constitucionais (artigo 442), outorga-lhe, também, a competéncia de encaminhar pro-
jetos em matéria econdmica para o Legislativo com carater de “urgéncia”, situagdo em
que o prazo de deliberagado concedido ao Legislativo € encurtado para apenas trinta
dias (artigo 140). Caso a Assembleia nao delibere nesse prazo, o Presidente podera
promulgar diretamente o projeto na condigao de decreto-lei, o qual adquirira vigéncia
e eficacia imediatas e ininterruptas até que haja decisdo do Legislativo (artigo 140,
terceira parte?%?).

As competéncias constitucionais do Presidente foram postas em pratica em

algumas oportunidades em matérias legislativas, tendo-se percebido um claro carater

260 Para a Corte, a mudanga constitucional ndo alteraria a estrutura fundamental ou o carater e os
elementos constitutivos do Estado. Assim, por meio da sentenga (Dictamen) 001-14-DRC-CC, consi-
derou que as emendas sobre o tema poderiam ser votadas unicamente pelo Legislativo. Veja-se a
transcrigédo parcial da ementa do julgado (tradugéo livre, italico nosso): “(...) 2. A propostas de reforma
da Constituigdo postas a conhecimento da Corte Constitucional contidas nos ‘artigos’: 2 -Consulta po-
pular-; 3 -Candidatura de autoridades de eleicdo popular que tenham sido reeleitas por uma ocasido-;
4 -Requisito de idade para ser candidato a presidéncia da Republica-; 5 -Candidatura do presidente da
Republica que tenha sido reeleito por una ocasiao-; 6 -Forgas Armadas apoio da Policia Nacional em
conformidade com a lei-; 7 -Competéncias da Controladoria-; 8 -Competéncias da Controladoria-; 9 -
Divisdo territorial da Defensoria do Povo-; 10, 11 e disposi¢ao transitéria unica -Modificacdo do regime
laboral das trabalhadoras e trabalhadores do setor publico-; 12 -Competéncia do Estado central-; 13 -
Competéncia dos municipios-; 14 -Pensdes jubilares da forga publica-; 15 -Fundos provisionais-; 16 -
Comunicagdo como servigo publico-; y 17 -Conformagéo de regides-, procede que sejam tramitadas
através de emenda constitucional, em conformidade com o artigo 441, numeral 2, da Constituicao da
Republica, porquanto estes temas néo alteram a estrutura fundamental ou o carater e elementos cons-
titutivos do Estado, ndo estabelecem restricdes aos direitos e garantias, nem modificam o procedimento
de reforma da Constituicao”.

261 “Portando, a tendéncia que identificamos anteriormente em relagdo aos crescentes poderes de ini-
ciativa legislativa outorgados aos Presidentes na América Latina deve-se primariamente ao fato de que,
nessa regiao, os Presidentes podem estabelecer a agenda em termos de emendas constitucionais e
leis orcamentarias. (...) Em suma, o Executivo é um lider legislativo na América Latina” (CHEIBUB,;
ELKINS; GINSBURG, 2011, p. 21, traducao livre).

262 “Art. 140. (...) Quando, no prazo indicado, a Assembleia ndo aprovar, modificar ou negar o projeto
qualificado como urgente em matéria econdmica, a Presidenta ou o Presidente da Republica promulga-
lo-a como decreto-lei e ordenara a sua publicagdo no Registro Oficial. A Assembleia Nacional poder3,
a qualquer tempo, modifica-lo ou derroga-lo, com sujeigéo ao trdmite ordinario previsto na Constituigéo”
(tradugao livre).
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de concentracao de poderes. A competéncia para o veto parcial foi usada, por exem-
plo, na objecdo a Lei Orgéanica de Participagdo Cidada?®?, na qual o Presidente da
Republica, valendo-se da faculdade de formular textos alternativos aqueles aprovados
pela Assembleia Nacional, engendrou diversas modificagdes no projeto que lhe havia
sido apresentado.

Assim, seguindo suas tendéncias de criar Obices e impedimentos a efetiva
participagdo cidada?%4, e objetivando enfraquecer a aplicabilidade de suas delibera-
¢0es?55, propds restringir a participagao popular em relagéo a atos praticados pelas
autoridades publicas ja no artigo 1°, porque, segundo justificou, “nem toda decis&o do
Poder Publico deve ser participativa para a cidadania, porque existem casos em que
as medidas adotadas pelo Poder Publico (...) devem ser resolvidas e executadas de
forma discricionaria” (tradugéo livre). Na mesma linha, propés a mudancga do artigo 8°
(aumentando as exigéncias formais necessarias para a aceitagéo de iniciativas legis-

lativas populares), do artigo 9° (aumentando requisitos de coeréncia e especificidade

263 Quitras leis também sofreram objegdo (veto) parcial com proposta de redagéo alternativa. A titulo de
exemplo, uma lei em que as sugestdes de modificagao do Presidente foram bastante extensas foi a Lei
Organica de Telecomunicagdes, publicada no Registo Oficial de 18/02/2015.

264 A respeito da qual Santiago (2008b), no exame do desenho institucional pensado pela equipe de
Correa na Constituinte, assim se posiciona: “Ademais, ha problemas que nao estao no texto constitu-
cional, mas em dois aspectos politicos chaves na hora de avaliar os desafios que abre a Constituigao.
Da a impressao que, para a equipe central do governo, ndo interessa muito a participagdo, nem veem
a sua utilidade. A estratégia do governo privilegiou a acumulacgao de forgas eleitorais e ndo a articulagao
de novos espagos e procedimentos participativos” (SANTIAGO, 2008b, tradugéo livre, italico nosso).
265 Elemento identificado por Conaghan (2011) ao descrever a dificil relagdo do Presidente Correa com
a sociedade civil e com grupos identificados pelo governo com “interesses organizados”. Confira-se:
“Distintamente de Evo Morales, que construiu uma carreira politica amparada nas lutas de base, Correa
considerou a turbulenta e intrusiva sociedade civil do Equador como um obstaculo, e ndo como um
sustentaculo de sua revolugado. Ele adotou uma visdo obscura de todos os interesses organizados,
independentemente de classe, identidade ou tendéncias ideoldgicas. Organizagdes empresariais, sin-
dicatos, os movimentos indigena e ambientalista, todos foram rejeitados para a condi¢gao de interlocu-
tores privilegiados por representarem interesses especiais, ao passo que o seu governo eleito foi con-
siderado o unico guardido legitimo do interesse ‘nacional’. (...) Correa liderou o pais a abragcar uma
Constituicdo que positivou a participagao cidadad e uma multiplicidade de direitos para cada grupo ima-
ginavel na sociedade. Porém, no curso dos conflitos politicos, o governo freou quando esses grupos
demandaram participacao ativa. Por meio de sua Secretaria de Povos, Movimentos Sociais e Partici-
pacao Cidada, o governo optou por uma abordagem de cima para baixo com o objetivo de cooptar as
organizagdes de base e marginalizar aqueles que ousaram desafiar a agenda do presidente. Alberto
Acosta, um dos arquitetos originais do PAIS, abertamente rompeu com Correa a respeito da auséncia
dos ‘cidadaos’ na revolugao quanto o presidente insistiu em restringir as consultas com os movimentos
sociais durante o processo de elaboragdo da nova Constituigdo” (CONAGHAN, 2011, p. 274-275, tra-
ducéo livre). Outro que da ideia da dificuldade da relagdo dos movimentos sociais com o Presidente
Correa é o jornalista Pedro Armendariz, que, em entrevista a um veiculo de comunicagao chileno,
aponta que “[o] préprio Correa ataca-os [os movimentos sociais] duramente dizendo que sao esquer-
distas infantis e ecologistas ingénuos. Aos indigenas, repreende-os perguntando como preferem seguir
vivendo pobres e com a riqueza do petréleo e as minas debaixo da terra. Sdo duas visGes e duas
linguagens incompativeis, pois Correa € um modernizador a todo custo, ja os desejos dos indigenas,
dos ecologistas, das feministas, dos educadores alternativos, dos jovens nao sao importantes para ele,
pelo que os vé como inimigos, e ndo se equivoca” (PERIODISTA..., 2015, tradugéo livre).
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de redagao e o prazo para que seja avaliada a constitucionalidade de norma advinda
de iniciativa popular), do artigo 11 (retirando a necessidade de consulta popular em
caso de modificagao legislativa de um projeto de iniciativa cidada), entre outros. Ainda
na Lei de Participagdo Cidada, quanto a redagao original do artigo 88 aprovada pelo
Congresso, a proposta alternativa do Presidente, na mesma medida em que restringiu
a faculdade dos cidadaos de exigirem a prestagéo de contas das autoridades publicas
(limitando a que se fizesse isso apenas uma vez por ano), optou por incluir expressa-
mente a obrigac&do de prestagdo de contas para os meios de comunicagao social de
capital privado, adversarios politicos de longa data do Presidente?.

Seguindo o exame, valendo-se de sua competéncia para propor a iniciativa
de leis, o Presidente Rafael Correa apresentou o projeto de Lei de Mineragao, que
acabou sendo aprovado e publicado como lei no Registro Oficial de 29/01/2009 (a lei
foi posteriormente reformada por norma publicada no Registro Oficial de 13/07/2013).

A concepgao de uma democracia centralizada — em que até se concede es-
paco para a participacao popular, mas em que o poder real de decisao € controlado
pelo Estado — fica patente pelo exame de um dos varios aspectos criticados dessa lei.
Trata-se do artigo 87, terceira parte?®’, que, ao regulamentar a participagéo cidada e
a consulta popular, restringiu a intervencdo das comunidades envolvidas a simples
manifestagcao de sua opinido, sem qualquer eficacia vinculante, eis que a resolugao
sobre a continuidade ou nao da atividade de exploragao sera tomada unicamente pelo
orgao estatal competente.

Quanto aos indigenas, o artigo 91 seguiu a mesma linha, prevendo apenas a
necessidade de consulta prévia (e nao de consentimento prévio) nos moldes previstos

pelos artigos 57, item 7, e 398 da Constituigdo?°8.

266 Algumas iniciativas do governo evidenciam a tensdo que mantém com a imprensa. Além da Lei de
Comunicacodes e de suas controversas disposigdes, € de se frisar que a reforma constitucional de de-
zembro de 2015 alterou a redagao do artigo 384 da Constituicdo para incluir, em sua primeira parte, a
alusao expressa de que a comunicagao sera considerada como um servigo publico. Por ser servigo
publico, segundo a légica do governo, os seus prestadores possuem deveres de publicidade em relagao
a suas receitas, algo que facilita o controle da midia pelo Estado.

267 “Art. 87. No caso que de um processo de consulta resulte uma oposigdo majoritaria da comunidade
respectiva, a deciséo de desenvolver o projeto sera adotada por resolu¢do motivada do Ministro Seto-
rial’ (traducgao livre, italico nosso).

268 A |ei, nessa parte e em varias outras, foi impugnada perante a Corte Constitucional pela CONAIE
e por outros legitimados. Além de outras inconstitucionalidades formais, arguiu-se, para o interesse
desta pesquisa, que o processo de elaboragao da norma violou a Constituicao, por nao ter observado
a consulta prévia as nacionalidades indigenas. Quanto ao seu conteudo, apontou-se a lesao a direitos
coletivos dos povos indigenas, porque as atividades de mineragéo gerariam interferéncias em territérios
cuja relagdo com seus titulares € muito distinta daquela estabelecida sob a l6gica econédmica ocidental
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A relevancia pratica dessa lei esta na evidente contradicdo entre o projeto de
Rafael Correa — centrado, segundo Pedro Armendariz (PERIODISTA..., 2015), na ob-
tencao de renda pela exploracao petrolifera e de outros minérios na Amazénia e em
territérios de protecao ambiental — e as concepgdes de vida dos indigenas que habi-
tam as areas ancestrais?®. Para o Presidente, o pais deve priorizar a saida da “po-
breza” pelo investimento dos recursos que o petrdleo e as outras jazidas minerais do
pais oferecem; para os povos ancestrais, o foco de ateng¢ao € completamente distinto,
ja que a manutencgao de seu modo de vida — e, em alguns casos, de seu isolamento
— é central. Os conflitos entre os indigenas e o governo sdo amplamente noticiados?7°.

A disputa de projetos traz implicagdes democraticas perigosas porque nao sao
poucas as noticias de violagao dos direitos daqueles que se opdem a esse regime de
exploracao dos recursos minerais?’!, além de ser evidente a contradicdo com as dis-
posicdes constitucionais sobre a matéria destacadas ao longo do Capitulo 2 desta
tese. Pedro Armendariz, para descrever a politica de mineragdo do governo, afirma
que “[o] caso mais visivel do rumo tomado pelo governo com respeito ao petréleo foi
a decisao de explora-lo no Parque Nacional Yasuni, reserva biolégica habitada por
povos ancestrais que ndo querem manter contato conosco e com nosso sistema”,
apontando que, nessa oportunidade, “[0] governo se negou a celebrar um plebiscito
sobre o futuro do parque, apesar de que um grande movimento social reuniu as assi-
naturas necessarias exigidas por lei para convoca-lo” (PERIODISTA..., 2015, tradugao

livre)?72.

capitalista. Apontou-se que o texto da lei estaria em dissonancia, ainda, com diversos tratados interna-
cionais assinados pelo pais sobre a matéria. Na sentenga n. 001-10-SIN-CC, a Corte Constitucional
desestimou as impugnacdes, reconhecendo a inexisténcia de obrigagao a realizagdo de procedimentos
que excedessem as consultas prévias em caso de projetos de exploragdo de minerais em territérios
indigenas, afro-equatorianos e montubios, conforme item 7 do artigo 57 da Constituicao.

269 Para retratar especificamente as relagdes de Correa com o movimento indigena, veja-se o texto de
Espinoza (2015).

270 A respeito, confira CONAIE (2016), EI Mundo (2016), Actividad... (2016), Manifestaciones... (2016),
entre outros.

271 Vittor (2014) comenta o seguinte sobre os procesos de consulta: “Em primeiro lugar, os povos indi-
genas nao estido informados da decisdo estatal que outorga direitos a terceiros sobre o subsolo que se
superpde com seus direitos a terra e ao territério. A comunidade é informada desta decisdo pela em-
presa proprietaria da concessao quanto esta solicita terras para iniciar a exploragdo dos recursos do
subsolo. Em muitos casos, as comunidades, na pratica, ndo tém outra opgao além de iniciar um pro-
cesso de negociagao desigual para ceder seus direitos territoriais. Se a comunidade ndo esta de
acordo, por diversas consideragoes, nao ha mecanismo ou procedimento eficaz que canalize a posi¢gao
da comunidade junto ao Estado. E aqui que as comunidades transformam a sua posi¢do em lutas de
resisténcia a mineragado” (VITTOR, 2014, tradugéo livre).

272 pgra demonstrar que o exemplo ndo é pontual, mas apenas mais um episodio de uma pratica reite-
rada, cite-se, também, o mais recente conflito entre o governo e indigenas, desta vez os da etnia Shuar,
em decorréncia do projeto de exploragdo da empresa ExplorCobres S.A. (GRANDE; BRUNNER, 2016).
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Outras leis relevantes, como a Lei Organica de Comunicagdo?’3, também pos-
suem repercussoes relevantes para este trabalho. Proposta sob o argumento gover-
namental de democratizar a veiculacdo das informacdes, oferecer a sociedade uma
imprensa de qualidade e combater a mercantilizagdo da comunicagao?’#, ha disposi-
¢Oes na lei que, a despeito de avangos significativos?’®, sdo de generalidade, ambi-
guidade e amplitude preocupantes.

Outra vez mais sem preocupacao de exaustdo, podem ser frisados enuncia-
dos como os do artigo 18, segunda e terceira partes, que impdem o dever de que os
meios de comunicagao cubram e divulguem fatos de interesse publico (sob pena de
se considerar a omissao recorrente e deliberada um ato de censura prévia, punivel
administrativa, civil e criminalmente). O artigo 22, a seu turno, determina a obrigagéo
de que os meios de comunicacgao e os jornalistas assegurem-se de que a informagéao
publicada é verdadeira, o que Ihes traz o dever legal de buscar as versbdes de todas
as pessoas envolvidas nos fatos narrados, algo que apenas podera ser relevado se o

sujeito interessado comprovadamente negar-se a dar a sua versao dos fatos?’8. Veja-

273 Egsa lei foi apresentada apés a deliberagdo favoravel na consulta popular de 2011, que teve uma
pergunta com a seguinte redacdo: “Esta de acordo com que a Assembleia Nacional, sem dilagbes
dentro do prazo estabelecido na Lei Organica da Fungao Legislativa, expe¢a uma Lei de Comunicagao
que crie um Conselho de Regulacdo que regule a difusdo de conteudos de televisdo, radio e publica-
¢bes de imprensa escrita que contenham mensagens de violéncia, explicitamente sexuais ou discrimi-
natérios; e que estabelega critérios de responsabilidade ulterior dos comunicadores ou meios emisso-
res?” (traducéo livre). A iniciativa legislativa, neste caso, apds a autorizagao popular, nao foi do Presi-
dente, mas dos congressistas Lourdes Tiban, Rolando Panchana Farra e César Montufar.

274 Um exame geral das razdes de aprovagao e das principais criticas ao texto da lei podem ser encon-
tradas em Ecuador Tiene... (2013).

275 Obviamente, a lei tem medidas que caminham na diregdo da democratizagdo da comunicagéo so-
cial, combatendo a formagao dos oligopodlios que sao altamente nocivos para a democracia, prevendo
medidas contrarias a causagao de danos a imagem e a privacidade por noticias inveridicas e assim por
diante. Dentre os destaques, aparece a regulamentacdo ampla dos meios de comunicagao comunita-
rios (artigo 85 e seguintes), o principio geral de liberdade na formag&o de meios de comunicagao (artigo
33), a valorizagao da publicagéo de conteludos marcados pela interculturalidade (artigo 36), as medidas
de acesso a pessoas portadoras de incapacidades fisicas (artigo 37), etc. Ademais, a lei disciplina os
direitos dos jornalistas em seu artigo 44, medida considerada importante avango na luta pelos direitos
desses trabalhadores. Prevé-se, ainda, a norma geral de ndo formulagdo de juizos prévios sobre a
culpabilidade de pessoas que sejam alvo de investigagdo ou processos judiciais (artigo 25), combate-
se o0 que se chama de linchamento midiatico (artigo 26), entre outros. O sendo estad em que essa aber-
tura normativa ainda néo se fez sentir em termos praticos, eis que a edicdo dessa lei e 0s mecanismos
organicos criados pelo governo “nao tiveram como contrapartida o florescimento de uma comunicagao
social popular, de meios alternativos, ou de uma profusao de revistas e diarios autbnomos e indepen-
dentes, ou radios e televisdes comunitarias” (PERIODISTA..., 2015, tradugao livre).

276 O que suscita problemas de aplicagdo pratica, visto que a lei somente isenta de responsabilidade o
meio de comunicagao e o jornalista se houver “negativa” comprovada do interessado em conceder a
sua versao. A disposicao nao abre excegdes, porém, para situagdes de versdes concedidas em tempo
desproporcional a relevancia e a urgéncia do fato noticiado, ou de deliberada falta de resposta a um
pedido de uma versdo (que é uma omissdo, e ndo uma negativa), entre outros. Os depoimentos de
alguns jornalistas de meios privados de comunicagao, obtidos por Constante (2014), dao a dimensao
do problema vivido: “O informador reconhece que no trabalho jornalistico diario ha investigagcdes que
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se, ainda, a obrigacéo de garantir a equidade na publicagdo das versdes de todas as
partes envolvidas em caso de se noticiarem informagdes ligadas a processos judiciais
(artigo 27), entre outros.

No plano organico — que €, sem duvida, quanto a essa lei, um dos maiores
fatores de preocupagao —, dois 6rgaos estatais dotados de amplos poderes foram cri-
ados. Em primeiro lugar, aparece o Conselho de Regulagcdo e Desenvolvimento da
Informagao e Comunicagao (artigo 47), com fungao tipicamente regulatéria, que tem
prerrogativas de interferir no contetido da programagao dos meios de comunicagao?’’
e € basicamente formado por integrantes ligados ao Poder Publico (conforme compo-
sicdo do artigo 48). Em segundo lugar, esta a Superintendéncia da Informacéo e Co-
municagao (artigo 55), com fungbes administrativas predominantemente fiscalizato-
rias e sancionatoérias?’8, cujo titular € escolhido pelo Conselho de Participagédo Cidada
e Controle Social a partir de uma lista triplice fornecida pelo Presidente.

Percebe-se, pela estruturagdo orgénica dessas instituicées, que, tal qual se
deu na regulamentacéo da mineracgéo, o Estado ndo democratizou as decisdes e man-
teve sob sua esfera de exclusiva influéncia o poder de normatizar, fiscalizar e punir os
agentes implicados, valendo-se, para isso, de uma lei que mescla inovagdes impor-

tantes (em termos de meios comunitarios de comunicagédo, ampliagdo ao acesso as

ficam prejudicadas pela impossibilidade de acessar os funcionarios publicos. ‘A lei diz que todas as
noticias devem ser contextualizadas, verificadas e contrastadas, mas segue sendo uma prética ndo dar
entrevistas nem informagdo aos jornalistas de meios privados’, denuncia. ‘Os funcionarios publicos
pbem como pretexto a falta de tempo e seus problemas de agenda, e, as vezes, nos soltam algum
dado e depois ligam para dizer que esse dado é incorreto e que ndo podemos publica-lo até que nos
deem o correto. Assim passa mais tempo’(...) O chefe de investigagdo do EI Comercio, Arturo Torres,
reconhece que o ambiente nas redagdes se tornou dificil depois da aprovagao da Lei de Comunicagao.
‘Os julgamentos influenciaram os jornalistas a ter mais cuidado, mas além disso, no diario, estamos
aproveitando para fortalecer a qualidade e oxigenar a agenda. N&o nos centramos sé em morder o
Governo’, explica. A experiéncia de Torres com algumas fontes publicas é que essas pdem travas para
entregar informagéo. sso atrasa a publicagdo e, se noticiamos algo incompleto, em seguida vem a
carta... Com isso, perde a sociedade. Deve-se ir além dessa disputa entre meios de comunicagao,
jornalistas e o0 Governo’” (CONSTANTE, 2014, traducéo livre, italicos nossos).

217 \/eja-se, nesse sentido, a competéncia de “[d]eterminar mecanismos que permitam a variedade de
programacgao, com orientagdo a programas educacionais e/ou culturais” (item 4, artigo 47, tradugao
livre), ou a de “[e]stabelecer mecanismos para difundir as formas de comunicagao préprias dos distintos
grupos sociais, étnicos e culturais” (item 5, artigo 47, tradugao livre).

278 Constante (2014) dava conta de que, menos de um ano apds a sua criagdo, a Superintendéncia da
Informacéo e Comunicagéo ja havia expedido mais de uma centena de san¢des, de variadas naturezas.
Uma delas, que gerou enorme repercussao no pais, foi a imposi¢cao de multa pela publicagdo de uma
charge. Como se vera adiante, Varol (2015) demonstra que o cerceamento sutil e progressivo da liber-
dade de imprensa, com o uso de instrumentos de responsabilizagao e a criagao de dificuldades para a
veiculagédo de opinides divergentes, € uma das mais recorrentes formas de manifestacdo do autorita-
rismo disfargado ou sutil (stealth authoritarianism) contemporaneo.
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frequéncias de difusdo, etc.) com definigdes excessivamente restritivas?’®. Chama
atencéao, de forma especial, a ampliacdo das clausulas de responsabilidade dos meios
de comunicagao e dos jornalistas (artigos 19 a 21) e a grande intervencgao estatal
sobre o conteudo da comunicagao, na forma de obrigagdes de noticiar informacgdes
de interesse publico e retratar todas as versdes possivelmente relacionadas a matéria
ou de definicbes amplas do que deve ou nao ser veiculado.

Os problemas e comprometimentos para a democracia ndo estao apenas no
plano normativo € nas medidas praticas possibilitadas pelo novo arcabouco de leis
aprovadas pelas sdélidas maiorias parlamentares pr6-Correa. Além dos ja citados ca-
sos da destituicdo dos 57 deputados oposicionistas, em margo de 2007, e da suspen-
sdo do Congresso (que, lembre-se, ndo tinha, naquela oportunidade, deputados da
Alianza PAIS) pela Assembleia Constituinte (entdo controlada pelo governo), em no-
vembro de 200728, outras medidas simbdlicas de aparelhamento do Estado foram
postas em pratica.

E este o caso da substituicdo dos membros do Conselho de Judicatura (Ma-
gistratura) e de sua reforma estrutural, aprovadas no referendo de 2011, cujas per-
guntas nimero 4 e 5 requeriam a manifestagdo da populagéo a respeito do tema?®'.
Pela norma aprovada, o Poder Executivo compds o periodo transicional de dezoito
meses desse Conselho — encarregado de modificar as normas de seu funcionamento

— e, no periodo definitivo subsequente, passou a indicar diretamente um dos seus

279 Pedro Armendariz (PERIODISTA..., 2015) chega a pontuar que o governo tem como projeto sub-
meter todo o sistema de comunicagio a sua esfera de influéncia. Veja-se: “Para enfrentar a situagéo
midiatica adversa que se apresentou ao assumir, [0 governo] construiu durante esses oito anos de
cémodas maiorias parlamentares, e um poder presidencial esmagador, una malha de instituicbes com-
posta pela Secretaria Nacional de Comunicacgao; a Superintendéncia de Informag¢ao e Comunicagao; e
o Conselho de Regulagédo e Desenvolvimento da Informacédo e Comunicagdo. O marco de atuacgéo é
determinado pela Lei Orgénica de Comunicagcdo. Com esse emaranhado, enfrenta os meios e seus
conteudos, e estabelece com eles uma relagdo sob uma ldgica de dominio, estabelecendo na vida
social em seu conjunto uma espécie de supervoz oficial proeminente, sempre presente nos meios, que
aparece sobre o conjunto das imagens, informagdes, conceitos e ideias que emitem os meios em geral,
e em particular os mais importantes do pais, aos quais fiscalizam com lupa” (PERIODISTA..., 2015,
traducgao livre).

280 VVide supra (n. 169).

281 A consulta, excessivamente complexa e tratando de diversos temas, acabou permitindo que o go-
verno seguisse com seu proposito. As perguntas tinham a seguinte redacao: “4. Esta de acordo em
substituir o atual pleno da Judicatura por um Conselho da Judicatura de Transi¢cao, conformado por trés
membros eleitos, um pela Fungéo Executiva, outro pelo Poder Legislativo e outro pela Fungéo de Trans-
paréncia e Controle Social, para que, no prazo improrrogavel de 18 meses, exerga as competéncias do
Conselho da Judicatura e reestruture a Fungao Judicial, como estabelecido no anexo 47?”; “5. Esta de
acordo em modificar a composigdo do Conselho de Judicatura, emendando a Constituicdo e refor-
mando o Cédigo Organico da Funcéo Judicial como estabelece o anexo 57" (PREGUNTAS..., 2011,
traducgao livre).
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membros. Indiretamente, contudo, o Executivo controla a sele¢cao de todos os compo-
nentes do 6rgéo, ja que as nomeagdes sao submetidas ao crivo do Conselho de Par-
ticipacao Cidada e Controle Social, cuja estreita relagdo com o governo ja foi desta-
cada acima.

O controle do Conselho da Judicatura ndo é matéria de menor importancia,
uma vez que, a luz do artigo 178 da Constituicdo de 2008, esse € o0 “6rgédo de governo,
administracao, vigilancia e disciplina da Fungao Judicial” (tradugao livre), possuindo,
entre outros, poderes de conduzir os processos de selegédo de juizes e membros do
Judiciario, administrar as carreiras judiciais, entre outros (artigo 181 da Constituig&o).
A literatura que se debruga sobre o tema aponta que a ingeréncia do Executivo pode
minar justamente a independéncia do Poder Judiciario, tornando ainda mais dificeis
quaisquer opgdes de oposi¢cao (progressista ou conservadora, de direita ou de es-
querda) ao governo, e reduzindo a potencialidade das novas disposi¢ées normativas
sobre direitos trazidas pela Constituigao?®2.

A sintese dos riscos no processo equatoriano — com especial destaque para
o comprometimento que a concentragao de poderes nas maos do Presidente repre-
senta aos avangos para os povos indigenas, objeto de atengao especial do autor —
esta no texto de Clavero (2015, p. 129), cujo trecho a seguir retrata o que até aqui tem
sido destacado:

A Constituicao atual do Equador nao fica atras da venezuelana, exacerbando
realmente o presidencialismo. As relagbes entre Func¢éo Legislativa e Fungao
Executiva desequilibram-se ao ponto de que podem ocorrer casos de preva-
Iéncia da decisdo da Presidéncia da Republica sobre o acordo da Assembleia
Nacional para efeitos até mesmo legislativos. Ha também formas de apelagao
a cidadania cuja ativagdo encontra-se fundamentalmente nas maos da Presi-
déncia da Republica. No que interessa a plurinacionalidade, trata de procedi-
mentos de tomada de decisdes em nome da nagéo identificada com o Estado,

282 Egsa ¢ a critica de Avila Santamaria (2011). Veja-se: “O poder judicial, em ultima instancia, é o que
faz com que os direitos sejam respeitados e, por isso, deu-se a todos os juizes a possibilidade, medi-
ante a acdo de protecao, de proteger direitos. O que acontece se este poder é controlado pelo executivo
e pela Assembleia? Entdo a garantia se esvazia de conteudo e se torna ineficaz. Os juizes n&do vao se
atrever a nao aplicar leis inconstitucionais nem tampouco a sancionar os atos abusivos do poder exe-
cutivo. Se o executivo e a Assembleia vao estar no Conselho da Judicatura, muito possivelmente vao
usar seu poder: vao fazer ingressar juizes comprometidos com o governo e vao sancionar disciplinar-
mente aqueles que ndo protejam os interesses do governo. Em poucas palavras, as pessoas e 0s
povos do Equador ndo vao poder exercer seu direito a ter juizes independentes e imparciais, nem
tampouco vao ter o direito a tutela efetiva. E dizer, a pergunta alterou a estrutura do Estado e, ademais,
viola os direitos das pessoas. (...) A presenga da fungao executiva no érgao permanente ndo é a mais
recomendavel. Nao se deve esquecer que vivemos num sistema hiperpresidencial e que o delegado
do executivo nao é qualquer pessoa. Nem tampouco se deve esquecer que o orgamento do Estado &
manejado e planificado pelo executivo. Nesse panorama, as possibilidades de ingeréncia inadequada
e de controle da fungao por parte do executivo nao sdo impossiveis. Todas as reflexées sobre o direito
a ter juizes independentes e imparciais valem para essa pergunta” (AVILA SANTAMARIA, 2011, p.
300-301; 302, traducao livre).
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postergando as nagdes formadas pelos povos indigenas. Nao apenas nao
ajudam a articular a diversidade nacional, mas podem facilmente contribuir
para a sua desestruturagdo. Por exemplo, “as equatorianas e equatorianos”,
isto é cidadas e cidadaos sem atengao a nagdes, tém direito a “serem con-
sultados” (artigo 61.4), consulta que a nivel geral corresponde a propor para
a Presidéncia da Republica (artigos 104 e 147.14), nesse caso ignorando o
direito especifico indigena a consulta com a possibilidade de pretender, sob
a aparéncia de constitucionalidade, que o segundo se subsuma no primeiro.
O que importa aqui ndo é tanto que a Presidéncia atual do Equador seja pro-
pensa ao uso, em chave antiplurinacional, desculpando a palavra, de tais me-
canismos, mas que a Constituicdo tenha sido projetada de maneira que pos-
sibilite isso.

Em conclusao, parece bastante claro que o projeto levado adiante pelo go-
verno do Presidente Rafael Correa buscou parte de seus incentivos nas oportunidades
de concentragao de poderes que foram oferecidas pela propria Constituicdo de 2008;
por outro lado, porém, contrariou-a solenemente em seus objetivos primordiais de de-
mocratizacao, protegcdo ao meio ambiente, empoderamento da cidadania, entre ou-
tros. A face evidente do regime revela caracteristicas que o afastam daquilo que se
poderia considerar como o funcionamento regular de uma democracia plena, objetivo
constitucional explicito. Voltaremos ao ponto quando explicitarmos a compreensao de
democracia usada neste trabalho e os embates entre ela e as praticas politicas e nor-

mativas que aqui foram expostas.

3.2.2 A centralizagdo politica na Bolivia sob o governo Evo Morales

Embora em menor propor¢cdo na comparagao com o Equador contemporaneo,
algumas tendéncias centralistas também sao perceptiveis na atual vivéncia constitu-
cional boliviana. O destaque inicial, contudo, recai sobre a estrutura normativa e insti-
tucional notoriamente mais equilibrada em termos de reparticdo de poderes e compe-
téncias entre as distintas fungdes de Estado. Desproporgdes evidentes na Constitui-
¢ao do Equador — como, por exemplo, as observadas em matéria de veto presidencial

e na possibilidade de apresentagcao de uma redacgédo alternativa para projetos de lei
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encaminhados pelo Parlamento?®3, entre outros — n&o se fazem sentir na Constituigéo
boliviana de 2009.

Ainda assim, houve crescimento ou manutencdo do poder presidencial em
algumas areas sensiveis da disciplina constitucional, além de seu incremento pratico
muito evidente. Uma delas refere-se a regulamentagcdo dos mandatos presidenciais,
em que recentes sequéncias de eventos politicos, infelizmente, tém aprofundado os
gravames para o funcionamento democratico do pais.

A Constituicado boliviana de 2009 manteve o aumento da duragdo do mandato
presidencial de quatro para cinco anos que havia sido aprovado pela reforma de 1995
a Constituicdo de 1967; e, ademais, contrariando a tradigcdo constitucional do pais —
mas seguindo a tendéncia identificada quanto a matéria nas recentes Constituigcdes
latino-americanas —, passou a permitir a reeleicao imediata do Presidente da Repu-
blica em seu artigo 168284, sem a necessidade de se intercalarem os mandatos. Ade-
mais, a forma de redagao do artigo — que indica que o Presidente podera ser reeleito
“por uma s6 vez de maneira continua” (tradugéo livre) — sugere a interpretagdo de que
nao ha mais limites para reelei¢des ndo continuas ou intercaladas (da mesma forma
como ocorre no caso brasileiro, por exemplo), alterando o modelo de regulamentagéo
que vigeu nas reformas de 1995 e 2004.

As complicagbes aparecem quando se examinam as sucessivas tentativas do
Presidente Evo Morales de permanecer no poder, mesmo contra a Constituicao?8°.
Inicialmente eleito em 2005 (antes, portanto, da vigéncia da Constituicao de 2009), o
Presidente foi reeleito em 2009 e 2014, a despeito de a Constituicdo vedar uma se-

gunda reeleigao.

283 Nessa especifica seara, a Constituicdo da Bolivia diferencia-se pela prioridade concedida a Assem-
bleia Legislativa Plurinacional — titular da funcéo legislativa do Estado — em todo o procedimento legis-
lativo, conforme disposto no seu artigo 163.

284 A Constituicdo de 1945 estabelecia um mandato de seis anos e vedava expressamente essa possi-
bilidade de reeleicdo continua em seu artigo 85, permitindo que o Presidente concorresse a reeleicao
apos transcorrido um periodo presidencial fora do poder. As Constituicbes de 1947 e 1967 tinham idén-
tica disciplina em seus artigos 85 e 87, respectivamente (razao pela qual os dois primeiros mandatos
de Victor Paz Estenssoro, lider politico da Revolugédo de 1952, foram intercalados, entre 1952 e 1956
e entre 1960 e 1964). A reforma constitucional de 1995 (considerada por muitos como uma nova Cons-
tituicdo) manteve esse intervalo, estendeu 0 mandato presidencial para cinco anos e limitou a reeleigao
presidencial (admitida apenas de forma intercalada) a uma Unica vez. Idéntica redag¢ao havia sido man-
tida pela reforma constitucional de 2004.

285 Algo que retrata a progressiva dependéncia do MAS em relagao a figura do Presidente e o aumento
de suas tendéncias populistas. A respeito, vide a analise ja empreendida supra no topico 2.1 desta
tese, em que foram explicados os tipos de partidos e movimentos politicos de esquerda que alcangaram
o poder na América Latina na década passada e que ja dava conta dessa possibilidade de transforma-
¢éo do MAS.
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Isso se deu por conta da disposi¢ao do artigo 4° da Lei de Aplicagdo Norma-
tiva2®®, aprovada pela Assembleia Legislativa Plurinacional no uso de sua competén-
cia para interpretar as leis (artigo 158, item 3, da Constituigdo), que estabeleceu que
se considerava como primeira elei¢gao presidencial, para fins de aplicagao do principio
que proibe uma segunda reeleigdo consecutiva, aquela realizada apds a vigéncia da
Constituicdo de 2009.

E interessante perceber, contudo, que o constituinte havia previsto, no inciso
Il da Primeira Disposicao Transitéria da Constituicdo de 2009, que “os mandatos an-
teriores a vigéncia desta Constituicdo serdo tomados em conta para efeito do cémputo
dos novos periodos de fungdes” (tradugao livre, italico nosso). Por si sO, essa regra
poderia sugerir impedimento para que o Presidente disputasse a eleicdo de 2014. No
entanto, o inciso Il do artigo 4° da Lei de Aplicagdo Normativa considerou que essa
disciplina apenas seria aplicavel “as autoridades que, depois de 22 de janeiro de 2010,
continuaram exercendo cargos publicos sem nova elei¢cédo, designagdo ou nomeagao”
(traducgao livre, italico nosso).

Destaque-se que essa controversa lei, ainda na fase de projeto, e antes de
ser submetida a deliberagao legislativa, foi objeto de consulta perante o Tribunal Cons-
titucional Plurinacional (na forma do item 7 do artigo 202 da Constituicdo). A Corte,
por meio da sentenca n. 003/2013, expediente 02856-2013-06-CCP, de 25 de abril de
2013, declarou a constitucionalidade da medida®®’, pelo que Evo Morales péde con-
correr a uma segunda reeleigao, vencendo as elei¢des de 2014 com cerca de 61%

dos votos.

286 Cuja redacdo é a seguinte: “Em conformidade com o estabelecido no artigo 168 da Constituicdo
Politica do Estado, o Presidente e o Vice-Presidente eleitos pela primeira vez a partir da vigéncia da
Constituicdo, estdo habilitados para uma reeleicdo por uma sé vez de maneira continua” (tradugéo
livre).

287 Como fundamentos, o Tribunal apontou, no item 1Il.3 da sentenga, que o bloco de constitucionali-
dade da Bolivia estaria conformado pela atual Constituicdo, pelos tratados internacionais de direitos
humanos e pelas normas comunitarias, além dos “valores plurais supremos do Estado Plurinacional da
Bolivia, como o viver bem, a solidariedade, a justi¢a, a igualdade material (...) [e] também o principio
de supremacia constitucional” (tradugao livre). Declarou, ainda, a legitimidade do uso de uma lei de
aplicacdo normativa para garantir a correta interpretagao de preceitos constitucionais (item 1.4 da sen-
tencga); e, no item 1.5, anotou que teria havido uma refundagédo, com carater originario, do Estado
boliviano a partir do processo constituinte de 2006-2009, o que “gerou uma nova era juridico-politica
baseada na refundagdo do Estado, no marco dos critérios do pluralismo, da interculturalidade e da
descolonizagdo, como eixos essenciais do novo modelo de Estado” (tradugao livre). Com essas pre-
missas, no item |11.9 da sentenga, ao examinar a compatibilidade especifica do artigo 4° da lei com a
Constitui¢do, considerou que a renovagao dos mandatos pela eleigdo sob a égide do novo texto cons-
titucional e de seu carater fundacional originario corresponderia a uma primeira eleicdo. Veja-se: “Por
outra parte, conforme o Fundamento Juridico Il1.5 da presente Declaragao Constitucional, € necessario
rememorar que a Assembleia Constituinte da Bolivia, cujo processo foi iniciado em 2006, concluindo
em 2009, teve inequivocamente um carater originario, com origem na vontade democratica popular,
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Seu (terceiro) mandato estende-se até 2020. Computados todos os seus anos
no poder, se deixar a Presidéncia quando previsto, Evo Morales tera permanecido na
chefia do Executivo por cerca de quinze anos ininterruptos. No entanto, segundo ale-
gou, a eleigdo de um possivel presidente de direita faria com que o pais retrocedesse
em relagdo as conquistas dos ultimos anos (EL PRESIDENTE..., 2016), razdo pela
qual, em 2015, logrou aprovar a convocagao de um referendo para que a populagéo
manifestasse-se sobre a alteragédo do artigo 168 da Constituigéo.

Pela proposigao do governo, seria suprimida a limitagcao a reeleigao do Presi-
dente a uma unica oportunidade, permitindo-se, entdo, que Evo Morales apresentasse
nova candidatura em 2019. A tentativa — assim como ja havia se passado com seme-
Ihante intento de Hugo Chavez, na Venezuela, em 2007 — foi rechagada por pequena,
mas decisiva maioria (51,30% dos votos pelo ngo e 48,70% pelo sim).

O que seria de se esperar, assim, era que as empreitadas pela continuacao
do mandato de Evo Morales fossem arrefecidas, até pela imposig¢ao constitucional em
sentido contrario. Esse, inclusive, parecia ser o caminho natural do Movimiento al So-
cialismo, construido, como ja visto, como um movimento de bases cuja origem nao se
centrava na figura de um lider forte, mas na mobilizagdo social.

No entanto, ja em meados de 2016, poucos meses apos a derrota no refe-
rendo, comegaram a ser ventiladas alternativas de superagao do resultado, uma vez
gue o governo alegou que a vitdria eleitoral da oposigao teria sido baseada em “men-
tiras” sobre a vida pessoal do Presidente e sobre o pais (LAFUENTE; MOLINA 2016).
Assim, ideias como a realizacdo de uma nova consulta popular, ou a renuncia do Pre-
sidente pouco antes das novas eleigdes — afastando, assim, no entender do governo,
a continuidade no cargo vedada pela Constituicao —, ja estdo na pauta do dia, tendo
o Presidente Evo Morales aceitado a sua nomeagao como candidato oficial para as
eleigdes de 2019 no IX Congresso Extraordinario do MAS, realizado em dezembro de
2016 (LAFUENTE; MOLINA 2016; MOLINA, 2016a; MOLINA, 2016b). Nao existia, no

momento de redacao desta tese, perspectiva de resolugao para o impasse criado.

caracteristica a partir da qual se entende a sua autonomia, pela qual a nova ordem ¢ diferente da pré-
existente; a nova ordem implica uma nova era juridico-politica baseada na refundagao do Estado. Por
isso, conclui-se que é absolutamente razoavel e conforme com a Constituicao realizar o computo do
prazo para o exercicio de fungdes tanto do Presidente como do Vice-Presidente do Estado Plurinacional
da Bolivia desde o momento no qual a fungdo constituinte refundou o Estado e, assim, criou uma nova
ordem juridico-politica” (tradugao livre, itdlico nosso).
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Evidentemente, trata-se de uma perigosa tentativa de perpetuagao do Presi-
dente no poder. Como ja foi noticiado acima, esta ndo é uma proposta nova no con-
texto latino-americano. Além de semelhante referendo realizado na Venezuela em
2007, e das ideias que surgiram a esse respeito no Equador em 2016 (e s6 abando-
nadas quando o Presidente Rafael Correa expressamente indicou que nao disputaria
um novo mandato), o ex-Presidente da Colémbia, Alvaro Uribe, na década passada,
chegou a propor a aprovagao de uma emenda constitucional que Ihe daria a oportuni-
dade de disputar uma segunda reeleicdo; nesse caso, o intento foi rechagado, em
2009, no controle de constitucionalidade exercido pela Corte Constitucional (cujos ar-
gumentos seréo retomados em sec¢ao subsequente deste trabalho).

O maior embarago causado para o sistema politico € que essa possibilidade
rompe com a propria ideia de alternancia de poder, que, para pesquisadores como
Issacharoff (2014), é constitutiva da democracia. O maior risco, segundo esse autor,
€ que essa perpetuacado de um grupo dirigente no controle do Estado possa quebrar
a nogao basica de incerteza democratica, pela qual os atuais ocupantes dos cargos
publicos eletivos sabem que podem perder os seus postos a qualquer momento; essa
incerteza seria a responsavel pela alternancia de poder, que impede a sedimentacao
de um projeto politico que sufoque as demais alternativas (ISSACHAROFF, 2014, p.
7). Voltaremos ao ponto também na se¢do subsequente deste trabalho.

Para antecipar um juizo de valor que sera realizado adiante, porém, anote-se
que a perspectiva desta tese é de que € inaceitavel o argumento segundo o qual Mo-
rales ndo pretenderia perpetuar-se no poder de maneira ilegitima porque sua proposta
seria a de disputar eleigbes, e nao continuar no cargo por uso da forga, ou pela su-
pressao de qualquer modalidade de disputa eleitoral, como ditaduras tipicas fariam.
Em nosso entender, esse raciocinio parece desconsiderar os mecanismos muito mais
sutis empregados pelas contemporaneas formas de autoritarismo competitivo (com-
petitive authoritarianism) descritas por Landau (2013) e Varol (2015), cujo projeto po-
litico autoritario usa exatamente elementos democraticos de legitimagao (como as
eleigdes, ou como uma liberdade de imprensa “vigiada”, etc.) como maneira de repelir
as criticas internas e externas.

Obviamente, numa situagédo como a de Evo Morales, o poder midiatico do
Estado, os instrumentos publicos para promocao de suas politicas, o fato de seu nome
ser amplamente conhecido pela populacao, entre outros, favorecem imensamente as

z

suas sucessivas elei¢gdes (condigdo que nenhum outro candidato do governo teria). E
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justamente por isso que limites a reeleigbes pessoais (e ndo dos grupos politicos) séo
pensados em variados desenhos institucionais como formas de garantia democratica
mundo afora. E é precisamente esse instrumento que o governo, nascido sob reivin-
dicagdes populares e democraticas, parece disposto a renegar para se manter no
exercicio do poder.

Seguindo no exame da Constituicdo, ainda que ndo se possam extrair gran-
des comprometimentos democraticos de outras de suas disposicdes, a mengao a cen-
tralidade ocupada pelo Executivo no arcabouco organico do pais é obrigatéria. E o
que se apresenta em matéria de orgamento publico, em que, em linha de consonancia
com os poderes que sdo comumente conferidos aos Chefes do Executivo na América
Latina — algo que né&o é tdo comum noutras partes do mundo, para usar uma vez mais
o estudo de Cheibub, Elkins e Ginsburg (2011, p. 19-21) —, a Constituicdo de 2009,
em seu artigo 158, item 11, prescreve que compete ao Presidente encaminhar ao
Legislativo o Orgcamento Geral do Estado, quando, entdo, a Assembleia Legislativa
Plurinacional tera o prazo de sessenta dias para deliberar a seu respeito.

A inovagao esta em que, ao término do prazo, a solugao adotada pelo consti-
tuinte ndo foi a de considerar existente uma omisséo legislativa (caso em que a Admi-
nistragao Publica pararia por falta de financiamento), ou prever uma regra de transi¢cao
até que houvesse votagéo sobre o tema (com a aplicagao do ultimo Orgamento corri-
gido pela inflagdo, por exemplo), dada a prioridade do Legislativo em questdes orga-
mentarias; num caso assim, optou a Constituicao por considerar aprovada tacitamente
a proposta orcamentaria do Poder Executivo, indicando, ainda, a preclusao do direito
do Poder Legislativo de se manifestar sobre o tema?®. Ademais, o Executivo sera
sempre obrigatoriamente consultado em qualquer matéria de impacto orgcamentario
gue nao tenha sido por ele proposta (inciso IV do artigo 321). Trata-se, em ambas as
situacdes, de afirmar a primazia e o poder do Executivo em matéria orcamentaria.

Ainda em termos de desenho institucional, semelhantemente ao que se passa
no Equador (em que o Executivo tem representantes diretamente indicados para 6r-
gaos como o Conselho da Judicatura), na Bolivia, a Constituicao de 2009 deu ao Pre-

sidente a possibilidade de fazer o apontamento direto, sem controle prévio ou posterior

288 Essa forma, no entanto, ndo inova na pratica constitucional boliviana, eis que semelhante disciplina
ja constava do artigo 147 da Constituicdo de 1967, tendo sido mantida pelo inciso Ill do art. 147 apds
a reforma constitucional de 1995 (que, inclusive, havia reduzido o prazo de que o Legislativo dispunha
para votagdo do Orgamento para trinta dias).
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pelo Legislativo, de alguns mandatarios de érgaos publicos?°, como o titular da Pro-
curadoria Geral do Estado (artigo 230, inciso II) e um dos membros do Orgéo Eleitoral
(item 21 do artigo 172).

Quanto a este ultimo, algumas palavras a mais sdo necessarias. Ainda que o
risco de aparelhamento seja formalmente menor — ja que o Poder Legislativo indica
seis membros para essa fungéo, conforme artigo 206, inciso Il —, trata-se de questéo
sumamente relevante, uma vez que esse é um 6rgao do Estado ndo submetido a
sufragio universal, e é precisamente o responsavel por organizar as elei¢des para to-
dos os demais cargos eletivos, ai computadas as elei¢des presidenciais, parlamenta-
res e para os mandatos no Poder Judiciario (como os dos membros do Tribunal Cons-
titucional Plurinacional, do Tribunal Supremo de Justi¢a, do Tribunal Agroambiental e
do Conselho da Magistratura).

E importante notar que, a despeito da distribuigdo de competéncias nessa
matéria priorizar o Legislativo (0 que, ressaltamos novamente, favoreceria formal-
mente os mecanismos de freios e contrapesos), circunstancias faticas, nao raro, so-
brepdem-se aos limites do direito. E o que se deu no caso boliviano, em que a década
de imensas maiorias do MAS no Legislativo fez com que a Fungéao Eleitoral acabasse

por ser constituida por representantes pro-governo em sua inteira extensao?%.

289 Qutra peculiaridade da Constituicdo de 2009 é que, distintamente do que se passa no Brasil, por
exemplo — em que varios dos indicados pelo Presidente da Republica sao posteriormente sabatinados
e submetidos a aprovacao pelo Senado Federal, o que configura um controle posterior —, na Bolivia,
diversas indicagbes presidenciais sdo previamente vinculadas pela elaboragao de listas triplices pelo
Poder Legislativo, como é o caso do Presidente do Banco Central (artigo 172, item 15; artigo 329, inciso
), da autoridade maxima do Orgao de regulacdo de Bancos e Entidades Financeiras (artigo 172, item
15; artigo 332, inciso 1l) e dos responsaveis por entidades econémicas e sociais de que participe o
Estado (artigo 172, item 15; artigo 159, item 12). Nessas situagdes, confeccionadas as listas triplices,
o Executivo tem liberdade absoluta para nomear o candidato que melhor Ihe aprouver, sem nova ma-
nifestacdo da Assembleia Plurinacional.

290 Alguns exemplos praticos da importancia do controle da Fungao Eleitoral e de seu impacto sobre o
funcionamento da democracia boliviana s&o trazidos por Achtenberg (2015a, tradugéo livre): “Outras
taticas arbitrarias e antidemocraticas empregadas pelo TSE (controlado pelo MAS) geraram diferentes
formas de revolta e resisténcia popular. Nove dias antes da eleigao, o TSE do departamento de Beni
retirou a certificagdo de uma chapa de 228 membros do partido rival de centro direita — devido a divul-
gacao ilegal de resultados de pesquisas eleitorais por esse partido — cujo candidato a governador es-
tava liderando uma disputa altamente acirrada. Como resultado, 20% dos eleitores deixaram de com-
parecer as urnas (apesar de o voto na Bolivia ser obrigatério), e a eleigao foi para o segundo turno
entre o MAS e o candidato em segundo lugar. A punigao aplicada pelo TSE, autorizada por uma lei que
muitos entendem inconstitucional, foi criticada por observadores eleitorais internacionais assim como
pelo ouvidor geral de direitos humanos da Bolivia. Mais cedo na campanha eleitoral, as candidaturas
dos conhecidos ex-integrantes do MAS, deputada Rebeca Delgado e senador Eduardo Maldonado,
foram impedidos por outra medida controversa adotada pelo TSE que proibiu membros da Assembleia
Legislativa Plurinacional de concorrer as eleigdes locais porque eles supostamente ndo mais teriam
residéncia local. A popular Delgado transferiu o seu apoio a um candidato a prefeito de Cochabamba
da oposicao centrista, que acabou derrotando o seu rival do MAS por 20 pontos percentuais”. A res-
peito, confira, ainda, EL TSE... (2015).
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Mas o exame normativo, por si sO, nao € suficiente para compreender as difi-
culdades democraticas pelas quais passa a Bolivia. E necessario, também, entender
o complexo contexto politico e suas conturbadas relagées com a sociedade civil para
vislumbrar o carater centralizador que se mantém presente.

Nesse ponto, novamente, cabe uma adverténcia: o governo de Evo Morales
fez muito mais para cumprir a promessa de participagéo politica do que outros gover-
nos da regidao. Como destacado por Levitsky e Roberts (2011a, p. 420), desde a cria-
¢ao de estruturas organicas proprias, até a adogao de medidas como a reducéo de
exigéncias de registro eleitoral, expansao de locais de votagao, etc., os esforgos do
governo soaram legitimos para conferir maior peso a uma parcela da populagao lon-
gamente negligenciada em termos politicos?%".

Contudo, para destacar as controvérsias praticas, em primeiro plano, a inte-
ragcao do governo nao é simples com a oposi¢ao, esteja ela a esquerda ou a direita.
Ja se noticiou acima — especialmente na exposi¢gao dos caminhos percorridos pela
Constituinte para a elaboragéo da Constituicao de 2009 — que o governo Morales teve
inumeras dificuldades com grupos politicos divergentes desde a sua primeira elei¢ao,
o que fica claro pela existéncia de episédios como o impasse nos trabalhos da Cons-
tituinte, o referendo revogatorio de 2007, as demandas autonomistas dos Departa-
mentos da Media Luna, etc.

E claro que n&o se quer afirmar que esses problemas decorrem unicamente
de atos e posturas do governo; mas ha, por outro lado, nos discursos e nas posi¢des
do Executivo uma clara tentativa maniqueista de afirmar lados “certos” e “errados”, o
que somente prejudica a possibilidade de entendimentos e composigdes. Por exem-
plo, ao discursar no Congresso do MAS que o indicou para concorrer a um novo man-
dato, Morales teria afirmado que “[s]e querem nos enfrentar que se unam, que nao
estejam divididos. Eles, os da direita, unidos, e nés como povo, unidos. Vamos nos
encontrar nas urnas, vamos nos encontrar nas elei¢cdes” (EL PRESIDENTE..., 2016,
traducao livre, italico nosso). Adiante, “Morales disse que se outro partido ganhasse

as eleigbes de 2019, o pais regressaria ao passado, as politicas de privatizagdes e a

291 Embora os mesmos autores advirtam que “[a conclusdo sobre] se elas [as medidas] resultam efeti-
vamente em mais democracia participativa, contudo, vai variar de acordo com a capacidade de os
movimentos sociais que fizeram o MAS surgir reterem sua iniciativa politica independente agora que
seus aliados estdo no poder” (LEVITSKY e ROBERTS, 2011a, p. 420, tradugao livre).
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que ‘pouca gente aproveite a riqueza dos bolivianos™ (EL PRESIDENTE..., 2016, tra-
dugao livre).

Sua fala denota algumas percepgdes: em primeiro lugar, a ideia excessiva-
mente simplista de que quaisquer adversarios que vencessem as eleicdes simboliza-
riam o retrocesso imediato, e que apenas 0 seu grupo seria o responsavel por con-
quistas do passado recente do pais, cuja manutencédo seria tarefa vital; em segundo
lugar, uma tentativa de apropriar-se de um campo politico e apresentar o seu movi-
mento como a “sintese” de toda a esquerda (ou do que seria uma esquerda legitima),
fora do qual as unicas alternativas seriam a direita e as politicas neoliberais, negligen-
ciando o fato de que varias outras organizacgdes politicas de esquerda disputam elei-
¢bes justamente contra o MAS.

Essa segunda posigao cria diversos empecilhos para a interagao do governo
com outros grupos de esquerda e setores populares que n&do possuem identificagdo
com o MAS e seu projeto parcialmente neodesenvolvimentista. Quem destaca a con-
tradicao é Buenrostro (2015), que aponta que “[n]Jo ambito politico, o principal pro-
blema que enfrenta o governo de Evo Morales é sua relagdo com os opositores, sejam
de direita ou de esquerda”, indicando que “[o] problema maior, parece ser, € o centra-
lismo politico que se pretende exercer desde o Estado e que promove um pensamento
unico de esquerda, dificultando, assim, o dissenso em suas filas” (BUENROSTRO,

2015, tradugéo livre)?2.

292 O autor vai adiante e identifica, a partir de falas do Vice-Presidente Alvaro Garcia Linera (um dos
mais importantes idedlogos do MAS), uma tentativa de fuséo entre partido/governo, Estado e nacdo. O
risco implicado é a progressiva transformacao de adversarios politicos em inimigos da patria e um tal
grau de enraizamento do grupo governante nos espacgos publicos que qualquer possibilidade de alter-
nancia de poder seria impensavel (considerando, também, que a incerteza do governante quanto a seu
cargo e as vitérias eleitorais € um importante componente da democracia). Veja-se: “O problema teérico
com o discurso do Vice-Presidente da Bolivia (e também sociélogo) é que ndo ha nele uma distingao
clara entre governo (o0 MAS), o indigena (a Nagéo) e o Estado propriamente dito. Na pratica, o que ha
de gramsciano na proposta dilui-se e o que fica em pé é uma concepgéao de Estado claramente leninista.
E valido que um governo eleito democraticamente exerca sua hegemonia tentando plasmar sua ideia
de nagao através das instituicdes do Estado. Mas nem um governo nem uma classe podem substituir
o conjunto do Estado ou da nagdo. Nao sao intercambiaveis. Ao se pretender isso, um governo demo-
cratico pode transformar-se rapidamente num autoritario, em que o adversario politico deixa de ser uma
minoria com direito de expressar-se politicamente como oposi¢éo para ser percebido como um inimigo
do Estado e, o que seria anda mais grave, como um inimigo da na¢cdo. Uma pretensa identidade com-
pleta entre nagdo, governo e Estado, ou entre a sociedade politica (governo) e a sociedade civil (os
movimentos sociais), resultaria que a disputa pelo poder nao fosse um processo aberto, caracterizado
por uma transformagéo constante da correlagdo de forgas, mas em algo essencialmente concluido e
fechado. Ja ndo existiria a incerteza radical que possibilita a democracia. Nesse ponto, ja nao ficaria
muito distante uma versao stalinista do Estado e da sociedade” (BUENROSTRO, 2015, tradugao livre).
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Essa relagcdo automatica pretendida pelo governo entre as suas politicas e o
gue se poderia chamar de “progresso” — taxando de “retrocesso” de direita, ou “inge-
nuidade” de esquerda tudo o que possa vir para questionar a orientacao oficialista —,
tem o intuito de tentar deslegitimar as visdes alternativas de sociedade, inclusive as
gue sao provenientes dos movimentos sociais e das organizagdes populares que en-
xergaram na Constituicdo uma possibilidade real de ruptura das bases tradicionais da
sociedade boliviana e ndo estdo satisfeitas com o que se viu até o momento?®.

A exemplificacdo concreta dessa dificuldade esta nos constantes embates en-
tre o governo e as distintas nacionalidades indigenas, muito em raz&o de suas idios-
sincrasias?®4. Stefanoni (2010) descreve, por exemplo, a pouca representatividade das
nagdes indigenas no proprio governo?® e a dificuldade de se harmonizar um projeto
econdmico muito baseado na exploracao extrativista de minérios com as diretivas do

viver bem positivadas pelo constituinte26.

293 Por isso é que se pode afirmar que “os principais setores que impugnaram as diretivas de Evo nao
provieram do baluarte tradicional da direita — o bloco regional do oriente boliviano —, mas das proprias
bases sociais do governo” (BUENROSTRO, 2015, tradugéo livre, italico nosso).

2% E fundamental que se esclareca que a mencéo as “nacionalidades indigenas” ndo deve ser enten-
dida como alusao a um unico bloco homogéneo. Ha distintos interesses e composi¢des entre os povos
indigenas bolivianos que tornam impossivel obter uma voz univoca e representativa de todas as suas
aspiragoes. Isso pode ser visto no longo conflito entre os préprios indigenas acerca da protecdo ao
TIPNIS, adiante detalhado, sobre o qual Achtenberg (2013) assim escreve: “Em alguma medida, a
controvérsia sobre o TIPNIS reflete tensdes subjacentes entre os movimentos sociais da Bolivia, entre
os indigenas das terras baixas, que compdem apenas cerca de 10% da populagdo, e camponeses das
terras altas (que sao associados com as maiorias dominantes Aymara e Quechua, mas se identificam
como campesinos), especialmente a respeito de temas ligados a terra” (ACHTENBERG, 2013, tradu-
¢ao livre).

295 Stefanoni (2010) assim se posiciona: “Ainda que o poder executivo tenha promovido uma inovadora
politica de igualdade de género em seu interior, com a paridade entre mulheres e homens no gabinete
de ministros, sao poucos os indigenas, representados pelo chanceler David Choquehuanca e ndo mais
do que duas ministras. De fato, o debate sobre a descolonizagao ainda ndo encontrou uma senda
politico-institucional clara e as autonomias indigenas — concebidas para popula¢gdes minoritarias — ndo
sao suficientes para dar conta dessa populagéo na Bolivia, onde 60% estdo na area urbana e os indios
atuam num contexto de multiplas identidades. A nova lei de gestéo publica representa um problema a
parte: esse objetivo enfrenta uma série de tensdes entre niveis de abstragéo proprios da filosofia politica
e sua (rarissima) receptividade institucional. Dificuldade que levou parte do indianismo a denunciar a
existéncia de um ‘entorno blancoide’ sobre o presidente Morales que contribuiria para preservar o co-
lonialismo interno” (STEFANONI, 2010, p. 119).

29 A esse respeito, dada a importancia do tema, confira-se excerto um pouco mais longo de Stefanoni
(2010) que sintetiza em alguma medida as contradigbes existentes: “Esta claro que o discurso eco-
pachamamico é preponderante quando feito para o exterior, porque para consumo interno predomina
uma retdrica mais vinculada ao imaginario desenvolvimentista, com um Estado forte e redistributivo que
€ muito popular. Com efeito, a Bolivia segue como um pais sustentado num modelo essencialmente
extrativista, e na gestdo Morales é a mineragao — especialmente os megaprojetos — a base material do
crescimento do PIB: essa atividade explica em 2008 os 40% do crescimento da economia nacional,
enquanto que em 2009 foi de 21%. A plataforma tem sido o megaprojeto San Cristébal, inaugurado em
2007 — controlado pela Sumitomo Corporation do Japao — e em menor medida San Bartolomé, de 2008,
cuja gestdo estd a cargo da Coeur d’Alene Mines Corporation. Assim, apdés a queda dos pregos do
estanho nos anos 1980, que acabou com a mineragao nacionalizada no pais (e com a identidade mi-
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Um caso evidente de conflito entre o governo e os indigenas, amplamente
noticiado?®’, esta ocorrendo em relagdo ao projeto de construgdo de uma estrada de
interligac&o entre os departamentos de Cochabamba e Beni que passara pelo Terri-
torio Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS). Essa estrada é considerada
pelo governo como um projeto de infraestrutura vital para o pais. No entanto, os gru-
pos indigenas que habitam a regido opdem-se fortemente a sua construg&o?®, dados
0s impactos que serado causados ao meio ambiente. Achtenberg (2013) noticia que o
TIPNIS é o “lar ancestral dos povos Moxefo-Trinitario, Yuracaré, e Chimane, que pos-
suem esse local de forma coletiva”, e, ademais, “esta entre as regides com maior bio-
diversidade do mundo” (ACHTENBERG, 2013, traducgdo livre). Buenrostro (2015)
aponta que o parque é “uma das mais importantes reservas naturais do continente”,
pelo que a construgao da estrada “poderia significar a perda de 610,000 hectares de
floresta, equivalentes a 43% da totalidade do parque nacional localizado nos departa-
mentos de Cochabamba e Beni” (BUENROSTRO, 2015, tradugéo livre).

Como ja esclarecido acima, a liberagao da construgao da estrada vem no bojo

das iniciativas para intensificar a exploracao das reservas naturais do pais, ainda que

neira como eixo da mobilizagao popular), hoje a Bolivia volta a ser, com orgulho, uma ‘poténcia mine-
radora’. Neste momento esta pendente a definicdo das empresas e de que forma sera explorado o litio,
sendo que a Bolivia possui uma das principais reservas do mundo e constitui a fonte das renovadas
‘ilusdes desenvolvimentistas’. Tudo isso tem propiciado varios conflitos sdcio-ambientais, o ultimo exa-
tamente em San Cristdbal, e o préprio chanceler David Choquehuanca declarou que a mineragéo ‘sa-
queia e ndo paga pela agua’ que usa em grandes quantidades. Atualmente esta sendo redigido um
novo codigo de mineragdo que aumentara a tributacdo e adequara os contratos a nova Constituigdo
(que, ademais, estabelece a consulta as comunidades indigenas) e condicionara as remessas para o
exterior. Desta forma, hoje o modelo boliviano esta na pratica mais perto do neo-extrativismo desen-
volvimentista de varios paises vizinhos que de um modelo alternativo ao desenvolvimento classico,
cujos fundamentos se encontram difusamente inscritos na férmula do ‘viver bem’. (...) Assim, é possivel
diferenciar duas grandes correntes no interior do Poder Executivo: uma keynesiana/desenvolvimentista
que abarca a maior parte do governo, e uma comunitarista, que, ainda que nao tenha muito destaque
no gabinete (com exceg¢do do chanceler e do ministro da descolonizagédo), emite um discurso com
grande receptividade publica, que, longe de confrontar abertamente o projeto desenvolvimentista (e
sustentar suas propostas com um embasamento empirico sério), termina por encobri-lo. O ‘pachama-
mismo’ gera, ao mesmo tempo, uma ideia clara da crise do capitalismo como uma crise civilizatéria tout
court da modernidade ocidental, sem aprofundar as dimensodes reais dessa crise e as transformacoes
efetivas nos modelos de acumulagéo e suas consequéncias politicas, e, menos ainda, da pistas sobre
possiveis formas de insergdo ‘inteligente’ da Bolivia no contexto da globalizagéo capitalista” (STEFA-
NONI, 2010, p. 127-128; 129, italicos no original).

297 A respeito, confira Arifiez (2015), Achtenberg (2013; 2015b), entre outros.

29 Este é um caso em que se percebe a reiterada estratégia do governo de desqualificar as criticas,
mesmo que provenham de grupos de esquerda, taxando-as de ilegitimas, ou representativas de inte-
resses contrarios a nagdo. Segundo Arifiez (2015, tradugao livre, italico nosso), “[a] construgcdo [da
estrada] permaneceu suspensa devido a resisténcia indigena e o Governo denunciou que organizagées
néo governamentais ‘financiadas pelos Estados Unidos’ opbem-se a construgdo da estrada. Este crité-
rio ndo é compartilhado pelos indigenas dissidentes que habitam a area”.
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ao custo dos impactos ambientais que disso decorrerdo, refletindo as enormes con-
tradicbes do projeto econdmico do governo boliviano com as aspiragdes de largas
parcelas da populagao e com a proépria orientacao firmada pela Constituicido de 2009.
De acordo com Achtenberg (2015b), a estrada que passara pelo TIPNIS pode ser
entendida como uma medida conjugada com a edigdo do Decreto Supremo n. 2366,
de 2015, que regulamenta a Lei de Hidrocarbonetos (Lei n. 3058, de 12/05/2005), cujo
artigo 2°, inciso |, abriu a possibilidade de concessdes a investidores privados para a
exploracao das jazidas bolivianas de hidrocarbonetos em parques nacionais e outras
areas protegidas.

Além dos movimentos sociais e da oposigao, a relagdo do governo de Evo
Morales com o Poder Judiciario também nao tem sido isenta de problemas. Cortez
Salinas (2014), ao examinar a decisdo da Corte Constitucional que validou o projeto
de Lei de Aplicacdo Normativa que permitiu ao Presidente candidatar-se novamente
em 2014, expde as constantes pressdes e a fragilidade pratica do Poder Judiciario
perante o Poder Executivo na Bolivia, ja que, em seu entender, “[e]ntre os paises com
mais vulnerabilidade e instabilidade [judicial] sobressaem Equador, Bolivia, Argentina,
Venezuela e Peru” (CORTEZ SALINAS, 2014, p. 289, tradugao livre). Entre outros, o
autor noticia que, antes da Constituicdo de 2009 (a partir da qual os membros do
Tribunal passaram a ser eleitos), varias foram as remogdes e renuncias forgadas de
juizes, sem a designagdo de novos membros, fazendo com que o Tribunal, assim,
trabalhasse por largos periodos sem a sua composigdo completa, indicando aos ma-
gistrados remanescentes que o governo poderia usar medidas para proteger os seus
interesses (CORTEZ SALINAS, 2014, p. 289-290). Essa cultura de submiss&o do Ju-
diciario ao Poder Executivo — como potencial instituigdo informal — ajuda a refirmar a
centralidade ocupada pelo Presidente da Republica.

Para encerrar esta se¢ao do trabalho, em resumo, o que se pretende apontar
€ que o governo de Evo Morales possui um formidavel arsenal normativo constitucio-
nal para fazer avancar projetos de transformagéo da sociedade boliviana. No entanto,
tal qual examinado quanto ao Equador, também nesse contexto especifico, a despeito
de notorias melhoras de indicadores econdmicos e sociais, muitos dos acontecimen-
tos prévios e posteriores a promulgagao do texto constitucional acabaram por reforgar
uma tendéncia de centralizagao, conflito e eliminacido da dissidéncia que se opde for-

temente ao intuito declarado pelos constituintes da década passada.
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3.3 As implicacdes democraticas da centralizacdo do poder

No Equador e na Bolivia, o que ja foi examinado permite-nos afirmar que tanto
o desenho institucional quanto as atitudes concretas (legislativas, politicas, etc.) dos
seus governos trazem em si complicagdes inegaveis que representam obstaculos sé-
rios para a efetividade das propostas de transformacéao social que suas Constituicdes
em parte enunciam. E ao estudo das implicacdes para o jogo democratico advindas
dessa estruturacao centralizada de poder que esta seg¢ao do trabalho vai se dedicar
nas paginas seguintes.

Comecemos, para tanto, com dois esclarecimentos bastante importantes. O
primeiro deles aponta que desenhos institucionais ndo sdo a unica causa das dificul-
dades implicadas no convivio democratico. Levinson (2011), por exemplo, ao explicar
o principio madisoniano que orientou a distribuicdo do poder politico na Constituigao
dos EUA, complementa a estabilidade institucional com o necessario oferecimento de
incentivos concretos aos atores politicos para que observem as normas do sistema?®°,
reconhecendo que as instituigdes e o ordenamento juridico, isoladamente considera-
dos, ndo podem condicionar inteiramente a realidade por serem passiveis de manipu-
lagdo quando os agentes relevantes (individuais ou coletivos) tiverem razbes para nao
observa-los. Como pontuado pelo autor, “um sistema constitucional efetivo — um que
sirva como mecanismo de compromissos politicos — depende, portanto, do sucesso
do compromisso sociopolitico subjacente no sentido de que se jogara pelas regras
constitucionais” (LEVINSON, 2011, p. 698, traducéo livre).

De forma similar, Holmes (2012) atrela a sobrevivéncia das Constitui¢gdes a
ligacdo entre as suas disposi¢bes e o0s interesses de forgas sociais poderosas, as

quais, cientes dos beneficios que a sua submissao as regras do jogo democratico

299 “Primeiramente, e de forma 6bvia, os atores politicos relevantes devem ter os interesses corretos
ou incentivos; eles devem estar motivados a comportar-se de acordo com as regras constitucionais.
Chamemos essa condicao de compatibilidade incentivada. Em segundo lugar, os arranjos institucionais
que distribuem o poder nas méaos dos agentes com capacidade de decisdo devem eles proprios ser
relativamente estaveis. Afinal, se aqueles que se opdem politicamente a resultados constitucionalmente
desejaveis puderem obter a autoridade de decidir por meio de um rearranjo ou por ignorar 0S processos
constitucionais de tomada de decisdes, entdo a Constituicdo tornar-se-a uma mera folha de papel.
Chamemos essa condig¢ao de estabilidade institucional’ (LEVINSON, 2011, p. 670, tradugéo livre). Vide,
ainda, mecanismos destacados pelo autor para cooperagao politica e funcionamento das instituigdes
nos comentarios supra (n. 32 e 149).
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trardo para a realizagado de suas pretensdes, optam por compartilhar o poder politico
com outros grupos socialmente relevantes3®.

Ciente das adverténcias, entende-se que cumpre, por outro lado, nao relativi-
zar em excesso o peso das instituicdes, como € a licdo do prorpio Holmes (1993)
segundo a qual “as instituicdes podem fazer diferenca mesmo quando n&o fazem toda
a diferenga” (HOLMES, 1993, p. 123, traducéo livre, italico nosso). Rejeitamos, com
isso, relagcdes deterministas e aprioristicas de causalidade ou de preeminéncia. Para
isso, exemplifique-se com a relevancia que a distribuicdo de postos chave no Judicia-
rio (ou na Fungao Eleitoral, no caso da Bolivia e do Equador) para agentes ligados ao
governo assume em termos de funcionamento da democracia, ja que tais agentes
passam a dispor de competéncias legais para decidir controvérsias em matéria eleito-
ral e podem, por sua atuacgao, tornar mais dificil a competicdo por parte de grupos
opositores. Da mesma forma, a centralizacdo de competéncias normativas nas maos
do Presidente permite a criacdo de obices a participacdo democratica da cidadania e
o favorecimento de grupos de interesses ligados ao governo.

Em suma, se a existéncia de um regime democratico ndo se explica unica-
mente por seus componentes normativos e institucionais, € inegavel, sob outro enfo-
que, que o desenho da distribuicdo do poder € também importante para a compreen-

s3d0 do funcionamento politico e normativo da sociedade3°’.

300 “As Constituicdes surgem e sobrevivem porque, com uma pequena ajuda de seus amigos do Judi-
ciario, servem aos interesses perceptiveis das forgas sociais mais bem organizadas e, por isso, mais
poderosas. Quando os poderosos descobrem as vantagens que podem obter ao tornarem o seu com-
portamento previsivel, eles voluntariamente submetem-se a constricbes constitucionais. Quando as
nao-elites ganham influéncia, de uma forma ou de outra, as elites respondem de forma oportunista por
meio da outorga de protecdes legais e direitos de participagdo em troca da cooperagao indispensavel
para os projetos dessa elite. As Constituicdes democréticas, ou o que pensamos que s&o, como resul-
tado, aparecem e sobrevivem enquanto as forgas sociais mais bem organizadas e poderosas pensarem
ser mais efetivo promover seus préprios interesses juntamente com a satisfagdo dos interesses e com
o compartilhamento de influéncia com as parcelas menos poderosas — mas nao totalmente sem poder
— da populagéo. (...) As normas constitucionais sao ‘cogentes’ apenas quando apoiadas por interesses
organizados. Esta ndo é uma observagao cinica. E, antes, uma instrugdo. Se o que se deseja é que
uma norma constitucional vincule o comportamento dos politicos, € necessario organizar-se politica-
mente para oferecer aos grupos governantes os incentivos para que prestem atencdo e aceitem as
restricdes em sua discricionariedade para o seu proéprio beneficio e o de todos. Nenhum constituciona-
lista estratégico delegaria essa enorme tarefa a nove Magistrados que julgam confortavelmente num
saldo de marmore” (HOLMES, 2012, p. 214-215, tradugao livre).

301 De forma semelhante a linha tedrica aqui seguida, Przeworski (2004a, p. 528) admite o peso das
instituicbes, mas se pergunta até que ponto os fatores “pré-institucionais” (como o nivel de renda, as
relacdes efetivas de poder na sociedade, etc.) ndo seriam até mais importantes para a manutencéo e
o desenvolvimento da democracia. O autor ndo chega a uma conclusao definitiva, destacando ser im-
possivel uma analise contrafatica que isolasse cada fator para mensurar seu impacto individualizado,
enxergando, em suma, que a vida democratica de cada pais depende de uma soma de condigdes,
dentre as quais estao as institui¢des politicas e juridicas juntamente com aspectos econémicos.
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A segunda adverténcia centra-se na constatagcado de que ndo existe um mo-
delo institucional puro que possa ser considerado infalivel, cujo funcionamento garan-
tira sempre um resultado democratico independentemente da realidade concreta em
que sera implantado; para dizer de forma distinta, ndo ha uma receita institucional
automatica de sucesso (presidencialismo ou parlamentarismo; reformas constitucio-
nais com ou sem consulta popular prévia e/ou posterior; formula precisa de indicagao
de membros de 6rgaos governamentais; etc.) que possa ser aplicada e exportada sem
se levar em consideragao o contexto sécio-politico em que essas instituigdes juridicas
e politicas operarao3%2,

Przeworski (2004b), nesse sentido, chega a desenvolver o conceito de endo-
geneidade das instituigbes, segundo o qual o desenvolvimento de determinado pais e
o funcionamento de suas instituicdes sao interdependentes e retroalimentados, sendo
impossivel precisar uma relagdo de causalidade unica que permita identificar o motivo
original e primeiro (se as instituigdes ou o estagio social e econémico atingido pela
sociedade considerada) da dindmica das relagdes politicas e econdmicas3®3,

O que se quer afirmar, com isso, € que nao se pode partir de premissas ab-
solutistas a respeito do funcionamento de certos arranjos institucionais para apregoar
que qualquer variagao de modelos pré-concebidos sera mais ou menos democratica.
O que se pretende realizar, portanto, € o exame daquilo que a se¢ao precedente deste
trabalho apontou como tendéncias de centralizagdo de poder (em termos normativos,
politicos, midiaticos, etc.) nas maos dos Presidentes do Equador e da Bolivia e de
seus impactos sobre o funcionamento da democracia nesses paises a luz de suas
realidades especificas.

Antes disso, porém, € necessario esclarecer o que queremos dizer com de-
mocracia neste trabalho. N&o raro, o adjetivo democratico é atribuido a regimes em

gue apenas existe uma alta participagao popular nos assuntos de Estado (geralmente

302 “Devemos ser céticos em nossa crenca no poder das instituicbes e temos que ser prudentes em
nossas agodes. Projetos de reforma institucional devem ter como seu ponto de partida as condigbes
efetivas da sociedade, ndo modelos baseados em instituicdes que tenham sido bem sucedidas noutros
locais. Como um ex-ministro brasileiro, Luiz Carlos Bresser Pereira, disse uma vez, ‘as instituicbes
podem, no maximo, ser importadas, mas nunca exportadas” (PRZEWORSKI, 2004a, p. 540, tradugéo
livre).

303 Como anotado pelo autor, “no fim, o motor da histéria é a endogeneidade”, ja que, “a partir de
algumas circunstancias iniciais e sob condi¢des invariaveis, a riqueza, a sua distribuicéo, e as institui-
¢des que alocam os fatores e distribuem a renda sdao mutuamente interdependentes e evoluem em
conjunto” (PRZEWORSKI, 2004b, p. 185, tradugéo livre).
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por meio de eleigbes regulares ou de medidas como referendos e plebiscitos3%4), sem
qualificacdes adicionais.

Democracia, para esta tese, porém, esta muito mais ligada as ideias de plu-
ralismo e diversidade, no sentido de que distintos grupos politicos3%® possam disputar
de forma isondmica o exercicio do poder em determinado momento3%,

Advirta-se, no entanto, que ndo se despreza a ideia de participagao popular e
sua intima relagdo com a democracia. A participagao dos cidadaos é, inegavelmente,
um elemento constitutivo dos regimes democraticos na medida em que sistemas par-

ticipativos asseguram a manifestagcédo plural da diversidade politica em sociedades

304 Uma critica a essa nogdo de democracia baseada num “majoritarismo” puro pode ser extraida do
texto de Letsas (2017), em que o autor, analisando o processo de saida do Reino Unido da Uniao
Europeia (o conhecido Brexit), faz uma critica contundente a nogao de que seria possivel extrair o que
seria a “vontade do povo” pela simples votagdo de sim/nao em um referendo. Confira-se: “Por que o
pais sucumbiu a loucura do majoritarismo, distorcendo a sua integridade constitucional em tantos ni-
veis? Eu acredito que ha uma explicagdo comum para como os trés ramos do governo reagiram ao
referendo da UE. No centro dessa loucura esta uma ma compreensao a respeito da natureza da de-
mocracia. E a concepcéo de que ha algo como o que ‘o povo deseja’, o que poderia ser expresso num
processo de decisdo majoritario e tornar-se a fonte da legitimagao democratica de normas especificas.
Contudo, essa concepgdo majoritaria de democracia € duplamente errada: votar — tanto em eleigbes
gerais quanto em referendos — ndo € um processo cuja intengao seja revelar os desejos e preferéncias
do povo de forma a que eles possam ser satisfeitos por meio de legislagdo posterior. Se esse fosse o
caso, entdo nao haveria razdo para a deliberagao racional e a argumentagao, que sdo centrais para
qualquer processo democratico. (...) Essa é a razdo pela qual, numa democracia, argumentos basea-
dos ‘naquilo que o povo deseja’ ndo sdo apenas irrelevantes, mas também ontologicamente espurios.
(...) Argumentos sobre o que ‘o povo deseja’ também sdo politicamente suspeitos, porque esses sub-
vertem a necessidade de apresentar argumentos racionais de justica, como se a obtencdo de uma
maioria eleitoral tornasse essa necessidade obsoleta” (LETSAS, 2017, tradugao livre).

305 E relevante enfatizar que Issacharoff (2007) destaca que a democracia ndo envolve abertura plena
para todo e qualquer tipo de discurso. Tratando de paises em contextos politicos mais agitados por
discursos extremistas (como a India, a Alemanha pés-guerra e Israel), no trabalho referido, o autor
explora a legitimidade de medidas controle do contetdo do discurso eleitoral, como acontece na india,
de controle da existéncia de partidos, como se deu na Alemanha na década de 1950, e de controle de
participagao eleitoral (mas nao da existéncia de determinado partido), como em Israel. Isso porque os
discursos veiculados por grupos extremistas, muitas vezes, dirigem-se contra a propria existéncia de-
mocratica; para o autor, a regra geral deve ser sempre a liberdade de expressao e de associagéo,
admitindo-se medidas restritivas como exce¢des em ambientes especificos. Confira Issacharoff (2007).
306 Ha autores que acrescentam outros elementos para a compreenséo da democracia, cuja exploragédo
exaustiva seria impossivel neste trabalho. Sob perspectiva econémica, como ja visto, Acemoglu e Ro-
binson (2007) direcionam seu foco sobre a distribuicao dos recursos sociais entre os grupos participan-
tes. Os mesmos autores estabelecem uma relagao direta entre igualdade e estabilidade democratica,
nos seguintes termos: “Intuitivamente, um nivel maior de desigualdade torna a democracia menos atra-
tiva para os ricos, porque ela implicara maiores impostos. (...) O resultado principal é que, em socieda-
des muito desiguais, a elite pode ter muito a perder com a democratizagéo, ao passo de preferir a
repressdo como estratégia para impedir a revolugdo e, ao mesmo tempo, evitar a democratizagao.
Assim, a relagédo entre a desigualdade e as mudangas de regime € potencialmente ndo monolitica;
sociedades com niveis intermediarios de desigualdade sdo mais propensas a democratizar-se. No en-
tanto, nés mostramos que apenas sociedades com uma desigualdade limitada atingirao a consolidagao
democratica. Ademais, a instabilidade politica € também mais provavel em sociedades mais desiguais
na medida em que a revolta social reprimida é contabilizada como ‘instabilidade politica’ em nossos
dados” (ACEMOGLU; ROBINSON, 2001, p. 946; 956, traducéo livre). Outros, como Habermas (2003a;
2003b) situam no fluxo comunicacional e na formacao de consensos o nucleo da democracia. A lista
de perspectivas seria de sintetizagdo impossivel nos apertados limites deste trabalho.
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pos-tradicionais. O que se afirma, para que nao restem duvidas, € tdo somente que a
participacao, isoladamente considerada, ndo pode ser o fundamento unico da demo-
cracia; até mesmo porque nao é dificil pensar — e exemplos abundam3%” — em regimes
altamente participativos fundamentados na tentativa de supresséo das oposi¢des a
luz da vontade politica da maioria de ocasiao, inclusive quanto a definicdo de compo-
nentes relevantes da Constituigao3%.

E nesse sentido, parece-nos, que Przeworski et alli (1997, p. 114) declaram
que democracias sado “todos os regimes que realizam elei¢des nas quais a oposi¢cao
tem alguma chance de vencer e tomar posse”, o que pde em destaque a possibilidade
de um desafio eleitoral efetivo pelas oposi¢des e a relativa incerteza do grupo gover-
nante quanto a sua permanéncia no poder como aspectos fundamentais de regimes

democraticos3°.

307 Gardbaum (2017, p. 13) cita, por exemplo, que o uso reiterado de referendos pelo Presidente da
Frangca Charles de Gaulle — uma medida de suposta deferéncia para com a cidadania — tinha como
intuito, em verdade, sobrepor os desejos do Presidente a politica partidaria, evitando, assim, que ele
tivesse que lidar com a dificil relagdo que mantinha com o Legislativo.

308 | andau (2012), em alusdo a processos constituintes, questiona a ideia de que uma alta participagao
democratica seja garantia da qualidade da Constituicdo ou de um adequado funcionamento da demo-
cracia. Até porque o sistema juridico, muitas vezes, torna-se a expressao normativa dos impulsos de
governos centralizadores que gozam de alto apelo popular em determinado periodo histérico. Por isso,
o autor destaca que “em muitas situagdes, o desafio central do desenho da politica constitucional deve
ser encontrar meios de controlar o uso do poder, e, em particular, garantir que individuos e grupos
poderosos nao sejam capazes de usar o processo constituinte para impor projetos unilaterais”, dizendo
que o caso boliviano evidenciaria que “altos niveis de participagdo durante momentos constitucionais
podem as vezes ameacar o processo constitucional e a estabilidade do Estado” (LANDAU, 2012, p.
926, traducao livre). Assim, numa abordagem bastante pragmatica, Landau (2012, p. 936) aponta que
a politica constitucional deveria se interessar muito mais pelo foco realista de evitar os piores cenarios
(worst-case scenarios) ao invés de investir todos os seus esforgos para produzir o que chama de me-
lhores resultados possiveis (best-case outcomes). E semelhante & critica feita por Holmes (1993, p.
126) ao referendo que ratificou a Constituicdo russa na década de 1990, que se valeu da aprovagao
popular para angariar legitimidade para um documento ndo debatido e submetido a um simples voto
de sim/n&o, sem esclarecimento quanto a seu conteudo.

309 Adiante, no mesmo texto, os autores aprofundam um pouco mais o seu conceito. Veja-se: “Definimos
a democracia como um regime no qual os cargos governamentais sdo preenchidos em consequéncia
de eleicbes competitivas. Um regime é democratico somente se a oposi¢ao estiver autorizada a com-
petir, vencer e tomar posse nos cargos. Na medida em que centramos nosso foco nas eleigdes, essa
€, obviamente, uma definigdo minimalista. Essa definigdo tem duas partes: ‘cargos’ e ‘competicdo’. Em
nenhum regime todos os cargos governamentais sdo preenchidos em decorréncia de elei¢gdes. O que
€ essencial para considerar um regime como democratico € que dois tipos de cargos sejam preenchidos
em eleigbes: o cargo de chefe do executivo e as cadeiras do corpo legislativo. A disputa ocorre quando
existe uma oposigcéo que tem alguma possibilidade de chegar ao governo em decorréncia das eleigdes.
Tomamos quase que literalmente a maxima de Przeworski segundo a qual ‘a democracia é um sistema
no qual os partidos perdem eleigbes’ (...). A disputa, por sua vez, envolve trés aspectos: 1) incerteza
ex ante, 2) irreversibilidade ex post, e 3) repetibilidade. Por ‘incerteza ex ante’ queremos dizer que ha
uma probabilidade de soma positiva de que ao menos um membro da coalizagao situacionista possa
perder seu cargo numa rodada eleitoral em particular. (...) Por ‘irreversibilidade ex post’ entendemos a
garantia de que o vencedor das eleigbes, seja la quem for, esteja autorizado a tomar posse em seu
cargo. O resultado das eleicdes deve ser irreversivel sob a democracia mesmo se a oposi¢do vencer.
(...) Uma ultima caracteristica da disputa € a de que se deve esperar que as eleigdes se repitam. Quem
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Issacharoff (2014) tem vis&do parecida. O autor define a democracia, de forma
sintética, “antes e acima de tudo[,] como a capacidade de contestar a autoridade go-
vernamental estabelecida e reivindicar um mandato para uma nova coalizagao de go-
verno, a qual, por sua vez, sera também objeto de contestagao futura por novos rivais
objetivando o apoio do eleitorado” (ISSACHAROFF, 2014, p. 18, tradugao livre).

Nas duas concepgdes — a cuja nogao geral filia-se este trabalho — é funda-
mental a possibilidade efetiva de alterndncia de poder®’®, como manifestagdo da plu-
ralidade de opgdes de governo e de ideias, para que se possa considerar determinado
sistema politico como democratico.

As complicagbes aparecem precisamente quando barreiras semelhantes as
examinadas na secao precedente sio criadas para entrincheirar determinada forca
politica no poder, independentemente de tal ocorrer por meios conformes ou contra-
rios a Constituigdo. E, distintamente do que se poderia pensar, tentativas (legais ou
ilegais) de perpetuagdo no poder acabam sendo contribuigbes inestimaveis para a
instabilidade do sistema politico, visto que, num contexto como esse, a expectativa de
reciprocidade de condutas®'! joga contra a pacificagdo dos grupos em conflito.

Prosseguindo, assim como altos niveis de participacdo n&o garantem a de-

mocracia, também a formalidade juridica, isoladamente considerada, ndo se presta a

quer que seja que venca as eleicdes hoje ndo pode utilizar o cargo para impedir que as forgas politicas
adversarias vengam na préxima ocasiao” (PRZEWORSKI et alli, 1997, p. 131-132, italicos no original).
310 Embora a alternancia de poder, por si sé, também nao seja critério definidor exclusivo da democra-
cia. Advirta-se que nao ha prejuizos ao funcionamento de um regime democratico, em nossa visao, se
essa alternancia nao se der na pratica em situagdes nas quais o grupo governante goze de alto respaldo
popular e venga reiteradamente eleigbes livres e justas. Essa é a ponderagéo feita por Varol (2015, p.
1684, nota de rodapé n. 40), em que o autor destaca dois aspectos complementares, quais sejam: (a)
em linha de consonancia com o aqui defendido, que governos que deixam a sua populagao altamente
satisfeita podem ter sucesso reiterado em eleigdes competitivas; e (b) que regimes autoritarios (como
o Ir4, no entender do autor) também podem ser marcados por eleigdes competitivas e vitérias eleitorais
da oposigdo, com transmissao pacifica de poder (ou seja, com alternancia, mas sem democracia).

311 Essa reciprocidade, num regime democratico, é a que permite que um grupo entregue pacificamente
0 poder a seus adversarios politicos diante da expectativa de que sera objeto da mesma deferéncia
quando for vitorioso na disputa eleitoral. A reiteracdo dessa postura — repeat play, na expressao de
Levinson (2011) e Issacharoff (2014) — € que permite a previsibilidade dos comportamentos, ja que,
para Varol (2015, p. 1718), como nao se sabe como cada agente vai se comportar no futuro, as possi-
bilidades de antever as interagdes sociais dao-se pelo exame do que se fez no passado em circuns-
tancias semelhantes e pela expectativa de que as mesmas condutas sejam repetidas futuramente. Se
esse ciclo é bem sucedido, cria-se, para Przeworski (2005, p. 269), um equilibrio democratico que, por
sua vez, possibilita a operacao de uma cultura democratica que facilita o funcionamento da democracia
(embora o autor destaque que essa cultura n&o é o aspecto determinante para a geragao do equilibrio),
na medida em que reduz os calculos dos agentes envolvidos sobre custos e beneficios de seguir as
regras do jogo. No entanto, num quadro em que as tentativas de enraizamento no poder pelas forgas
politicas em disputa passam a ser predominantes, esse equilibrio e essa cultura ndo se manifestam na
mesma propor¢ao, emergindo a perspectiva de que seus oponentes fardo o mesmo quando tiverem
oportunidades semelhantes. E o que Przeworski et alli (1997, p. 120-121) querem dizer ao apontar que
o aprendizado politico “é uma faca de dois gumes”.
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esse papel; é possivel que governos poderosos com maiorias legislativas de ocasiéao
(e, de forma opcional, com grande aprovagéo popular) instituam 6nus desproporcio-
nais para que os grupos opositores vengam as elei¢gdes, reduzindo, assim, a possibi-
lidade de alternancia de poder. E tal empreitada pode ser levada adiante mediante o
uso de mecanismos licitos ou ilicitos que favorecam institucionalmente os atuais ocu-
pantes do poder.

A tendéncia contemporéanea, inclusive, € que as forgas politicas que preten-
dam monopolizar o exercicio do poder criem barreiras que sao erigidas em fiel obedi-
éncia as prescrigdes formais da Constituicdo, no exercicio do que a literatura tem cha-
mado de constitucionalismo abusivo.

Ao escrever sobre o constitucionalismo abusivo, Landau (2013) indica que se
trata de uma das preocupacgdes mais atuais da teoria constitucional, uma vez que tem
sido cada vez mais comum “o uso de mecanismos de mudanga constitucional — emen-
das e substituicbes constitucionais — para limitar a democracia” (LANDAU, 2013, p.
191, traducgao livre). Uma ideia geral sobre o funcionamento desses mecanismos é

dada pelo autor nas seguintes palavras (LANDAU, 2013, p. 191, traducgao livre):

Enquanto métodos tradicionais de supressao da democracia, como golpes
militares, tém declinado ha décadas, o uso de ferramentas constitucionais
para criar regimes autoritarios ou semiautoritarios é crescentemente pre-
sente. Presidentes e partidos incumbentes poderosos podem pér em marcha
mudangas constitucionais de forma a torna-los muito dificeis de substituir e a
impedir ameacas de instituicbes pensadas para fiscalizar o exercicio do po-
der, como as cortes. As Constituicdes resultantes ainda parecem democrati-
cas a distancia e contém muitos elementos que nido sao diferentes daqueles
encontrados em Constituicdes liberais democraticas. Mas de perto, elas fo-
ram substancialmente modificadas para limitar a ordem democratica.

Observa-se que esse é o0 caso de muitos dos mecanismos usados pelos go-
vernos do Equador e da Bolivia que foram destacados acima (como nas indicagdes
do Executivo para postos chave do Estado, inclusive na Funcgao Eleitoral; controle da
midia e acesso desproporcional aos meios de comunicagao; possibilidades de reelei-
¢ao ilimitadas; constante realizagao de referendos e plebiscitos sem aceitacéo de de-
cisbes tomadas anteriormente; etc.). Na generalidade das situag¢des, a obediéncia for-
mal ao ordenamento juridico empresta ares de legitimidade a medidas de constrangi-
mento e contengao as oposig¢des politicas, e que dao ensejo a perpetuagado dos gru-
pos dirigentes no poder.

No Equador, a aprovacao de uma Constituicdo evoluida em matérias de direi-
tos, mas bastante centralizadora (com clara prioridade institucional do Executivo) con-

tou com aprovacao da populagao e ampla aceitacido da Assembleia Constituinte. De
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semelhante modo, as emendas constitucionais que garantiram a possibilidade de re-
eleigdo ilimitada do Presidente a partir de 2021 foram promulgadas com observancia
estrita do procedimento estabelecido na Constituicdo, e se deram apds manifestagao
favoravel da Corte Constitucional (que julgou inaplicaveis ao caso as disposi¢des que
impunham a participagéo popular).

Especificamente quanto a esse ponto (aumento das oportunidades de reelei-
¢ao imediata do Presidente), é de se dizer que a clara interferéncia no equilibrio poli-
tico do pais transmite uma sensacao de contradicdo 6bvia com a democracia. Mas
seria essa contradicdo também uma violagdo a Constituicdo (que, afinal de contas,
estipula o principio democratico de governo como um de seus fundamentos, como
visto no Capitulo 2)?

Entendemos que sim, e uma explicacado para essa incompatibilidade é dada
pela teoria da substituicdo da Constituicdo'?, desenvolvida pela Corte Constitucional
da Colédmbia na Sentenca C-141/2010, que invalidou a tentativa do entdo Presidente
Alvaro Uribe de obter uma segunda reeleicdo. A nosso sentir, como veremos, a teoria
€ plenamente aplicavel ao contexto constitucional vivido no Equador (e, mais recen-

temente, na Bolivia)3'3.

312 Uma explicagédo aprofundada sobre o tema é encontrada em texto de Bernal (2013) que se dedica
a esmiucgar a base tedrica usada pela Corte Constitucional da Colémbia para declarar a inconstitucio-
nalidade de emendas aprovadas segundo o procedimento constitucional correto (ou seja, isentas de
inconstitucionalidade formal ou procedimental) num contexto em que a Constituigdo ndo possui clau-
sulas pétreas. Apos expor sumariamente as partes constitutivas da teoria e identificar as possiveis
criticas a sua aplicagdo, o autor entende que ha bases razoaveis para a doutrina, em especial em
paises hiperpresidencialistas. Para isso, propdée uma formulagéo tedrica que ndo ha nos julgados da
Corte, e que parte de duas premissas, uma conceitual e outra normativa. Pela premissa conceitual,
deve-se aplicar a teoria da substituicdo da Constituicdo se um dos elementos definidores da norma
fundamental — direitos fundamentais, separagdo de poderes e rule of law — estiver sob ameaga de
supressao. Pela premissa normativa, deve ser declarada inconstitucional a emenda que ameacar os
elementos de institucionalizacdo da democracia deliberativa. Sera a conjugagéo dos dois elementos
(alteracéo de carater definidor em prejuizo da democracia deliberativa) que ensejara o impedimento da
emenda. Ao final, o autor propde, ainda, uma aplicagao proporcional das duas premissas (ou regras,
como chama) para balancear a aplicagédo, defendendo uma atuagao contida das Cortes.

313 |sso se extrai de um dos trechos escritos por Bernal (2013) em que se encontra a fundamentacao
da teoria no especifico contexto de reformas pensadas para aumentar o poder do Presidente em paises
hiperpresidencialistas. Tratando do caso colombiano (que é semelhante as situagdes do Equador e da
Bolivia nesse particular), assim se posiciona o autor: “Desde a criagdo da Republica, o sistema politico
colombiano tem sido hiperpresidencial. A prépria Constituicdo estabelece uma distribuicdo de poderes
entre o Presidente e o Congresso que favorece ao primeiro. Essa preeminéncia histérica do Presidente,
que possui legitimidade democratica em toda a América Latina, dado que ele é eleito diretamente pelos
cidaddos em elementos que sao independentes das eleicbes para o Congresso, tem crescido como
resultado da perda da estrutura do sistema partidario. (...) Nessas condigbes, nao é improvavel que um
Presidente consiga obter maiorias necessarias no Congresso de forma a passar a emenda descrita em
nosso experimento imaginativo. Confrontada com essa possibilidade, a nossa intuicdo nos diria que
algo como a teoria da substituicdo constitucional seria justificavel. Essa doutrina protegeria a integri-
dade das garantias constitucionais de direitos e democracia do risco de manipulagcdo num ambiente
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A substituicdo da Constituigdo, segundo as palavras usadas pela Corte Cons-
titucional da Colébmbia, implica o seguinte (tradugao livre):

As diferencas fundamentais que distinguem o juizo de substituicao do juizo
de intangibilidade e do juizo de violagdo de um conteudo material da Consti-
tuicdo consistem em que a premissa maior do juizo de substituicdo nao esta
especificamente plasmada num artigo da Constituicdo, sendo que é toda a
Constituicdo entendida a luz dos elementos essenciais que definem a sua
identidade. Ademais, o juizo de substituicdo ndo tem por objeto constatar uma
contradicdo entre normas — como sucede tipicamente no controle material
ordinario —, nem se verifica se se apresenta a violagdo de um principio ou
regra intocavel — como sucede no juizo de intangibilidade —, sendo que me-
diante o juizo de substituigdo (a) aprecia-se se a reforma introduz um novo
elemento essencial na Constituicdo, (b) analisa-se se este substitui aquele
originalmente adotado pelo constituinte e, depois, (¢c) compara-se 0 novo prin-
cipio com o anterior para verificar ndo se sao distintos, 0 que sempre ocor-
rera, mas se sdo opostos ou integralmente diferentes, a ponto que resultem
incompativeis.

Em sua sentenca, a Corte amparou-se na centralidade do pluralismo para o
funcionamento da democracia, e afirmou que seria inconstitucional uma emenda que
pretendesse alargar o periodo do Presidente no poder para doze anos diante do risco
de incrementar em demasia a concentracado de poderes. O exercicio excessivamente
longo do mandato pelo Presidente poderia refletir no inchago de suas indicagdes para
outros 6rgaos do Estado (fiscalizadores, reguladores, etc.), aparelhando as institui-
cOes e criando um desequilibrio no sistema em seu favor3'#. Por isso, a proposta, em

verdade, atentaria contra um elemento identificador da Constituicdo colombiana (o

hiperpresidencial. (...) E dificil de aceitar que um sistema hiperpresidencial, em que as minorias oposi-
toras tém menor probabilidade de exercer controle politico efetivo sobre o Presidente, seja um sistema
de instituicdes democraticas em bom funcionamento. E facil entender porque, num cenario politico
como o descrito, a Corte Constitucional desempenhou um papel que ndo tem nada a ver com a ideia
original sobre esse tipo de Cortes apoiada por Hans Kelsen em seu famoso ensaio de 1929 sobre a
jurisdicao constitucional. Com grande apoio popular, a Corte Constitucional comegou a exercer formas
inovadoras de controle sobre o governo com o propdsito de compensar a predominancia do Presidente
e o déficit de controle por parte do Congresso. O controle judicial do conteido das emendas constitu-
cionais sob o palio da doutrina da substituicao da Constituicdo € uma dessas novas formas de controle”
(BERNAL, 2013, p. 351-352, tradugéo livre).

314 “Por conta da autorizagdo da reeleigdo por uma sé vez, a Colémbia aparece situada no limite maximo
de permanéncia de uma mesma pessoa no cargo de Presidente, pois, segundo a experiéncia de paises
com sistemas presidenciais estritos, a doutrina e a prépria historia institucional demonstram que oito
anos de mandato presidencial constituem um limite além do qual existem sérios riscos de perversao do
regime e da estrutura definida pelo Constituinte (...). Assim, a eventual prolonga¢do do mandato presi-
dencial até doze anos suporia a ruptura do equilibrio entre a figura do Primeiro Mandatario, investido
de relevantes poderes pelo sistema de governo presidencial, cujas atribuicdes de nomeacgao resultam
reforgcadas e cujo periodo coincide com os dos funcionarios dos distintos organismos de controle e
judiciais que designou ou que foram eleitos a partir de listas triplices por ele propostas, diante do papel
que cumpririam esses organismos de controle encarregados de assegurar o sistema de freios e con-
trapesos em relagdo ao poder presidencial” (tradugao livre).
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principio democratico) e desvirtuaria a ideia de alternancia de poder®'® tdo cara a de-
mocracia.

A semelhanca da tentativa de Alvaro Uribe com o caso equatoriano (e com as
recentes empreitadas levadas adiante pelo governo boliviano) sdo imensas, e deno-
tam quédo nocivas para uma democracia marcada pela (possibilidade de) alternancia
de poder sdo as modificagdes constitucionais que incrementam os mandatos presi-
denciais. Infelizmente, contudo, no Equador, as modificagbes foram referendadas pela
Corte Constitucional (inclusive no que tange a dispensa de convocagao do eleitorado
para opinar sobre o tema), sendo inviavel, no caso boliviano, ao menos durante a
escrita desta tese, imaginar qual sera a solug&o para o impasse politico criado com a
derrota do governo no referendo realizado em 2016 e com suas recentes declaragdes
de que tentara sobrepujar esse resultado.

Seguindo no exame das violagdes ao principio democratico, estdo no mesmo
patamar as leis que restringem o dissenso nos meios de comunicagao (Lei Organica
de Comunicagao), que limitam a interveng¢ao popular nos assuntos de governo (Lei
Orgéanica de Participacdo Cidada), que néo atribuem carater vinculante as opinides
manifestadas pelos povos e nacionalidades indigenas em consultas alusivas a proje-
tos de exploragdo econbmica em seus locais de moradia (Lei de Mineragao), entre
outros, as quais foram, fodas, aprovadas em fiel obediéncia ao procedimento legisla-
tivo estipulado pelo texto constitucional, com votacao favoravel da ampla maioria na

Assembleia Nacional.

315 “Q principio democratico constitui um elemento essencial da Constituicdo de 1991, e se desprende
do texto constitucional que a Colémbia € uma democracia participativa, representativa e pluralista, tra-
¢os definidores ligados indissoluvelmente a realizagédo de eleigdes transparentes, periddicas, inclusi-
vas, competitivas e igualitarias, donde a ideia mesma de representacao esta ligada, portanto, a perio-
dos fixos e a elei¢gdes periddicas, em que a alterndncia adquire uma dupla dimenséo: (i) como eixo do
esquema democratico em que toda autoridade é rotatéria e ndo estéo previstos cargos de eleicéo po-
pular vitalicios; e (ii) como limite ao poder politico; e, se bem que a reeleicao imediata introduzida pelo
Ato Legislativo 02 de 2004 ndo configurava uma substituicdo da Constituicdo, porque, em todo caso,
contemplava-se um limite absoluto ao término do exercicio do poder por parte do Presidente da Repu-
blica e se mantinham as elei¢gbes periddicas para a provisao deste cargo, um terceiro periodo no exer-
cicio do poder que fosse o resultado de uma segunda reelei¢gao presidencial desvirtuaria o principio de
alternancia, ja que manteria no poder uma mesma pessoa e imporia a reprodugdo de uma mesma
tendéncia politica e ideoldgica durante um lapso maior ao que € julgado razoavel de acordo com as
regras de funcionamento de um regime presidencial tipico e aquilo que o préprio constituinte colombi-
ano estabeleceu, tanto na versao original da Carta de 1991, como na reforma validamente introduzida
mediante o Ato Legislativo N. 02 de 2004. Essa afetagéo do principio de alternancia projetaria conse-
quéncias sobre as finalidades de indole constitucional que por seu intermédio sdo perseguidas e, em
concreto, as possibilidades das minorias e da oposigao sofreriam notavel menoscabo, pois teriam que
postergar as suas legitimas expectativas por um periodo adicional, no qual, de novo, impor-se-iam as
equipes e as teses ja ensaiadas ao longo de oito anos” (tradugao livre).
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Considere-se, por fim, que mesmo as medidas mais presumivelmente contra-
rias ao ordenamento juridico — como a cassagao dos membros do Congresso e a
interrupcéo dos mandatos de juizes do Tribunal Constitucional, ocorridos no contur-
bado ano de 2007 — foram adotadas sob uma roupagem de licitude, ja que foram
precedidas de votagédo formal da Assembleia Constituinte (investida, segundo se ar-
gumentou, de carater “plenipotenciario”).

A situacao boliviana, apesar de menos problematica, também da sinais de
progressivo centralismo presidencial e reagao ao dissenso sob ares de legitimidade.
L4, a despeito da inexisténcia de reformas constitucionais posteriores e de um maior
equilibrio na divisdo de poderes arquitetada pelo texto constitucional, a interpretagao
conferida a disciplina do mandato presidencial pelo Tribunal Constitucional Plurinaci-
onal deu ensejo a uma segunda reeleigao de Evo Morales em aparente contradi¢ao
com as disposigdes constitucionais transitorias que regulamentavam a passagem do
sistema constitucional anterior para a ordem da Constituicdo de 2009. Assim, o atual
Presidente, mesmo que nao consiga novos artificios juridicos para ocupar um novo
mandato, tera permanecido cerca de quatorze anos no poder.

Ainda em termos eleitorais, o referendo que consultou o eleitorado sobre a
proposta de modificacdo da Constituicdo para se retirar os limites as chances de ree-
leicdo indefinida do Presidente foi também realizado sob os auspicios das normas
vigentes e supervisao das autoridades competentes; de semelhante modo, a discus-
sao quanto as medidas que o MAS pretende tomar para superar a derrota neste refe-
rendo sempre se valem de uma linguagem de licitude (reinterpretacdo da Constitui¢ao,
nova consulta convocada de forma distinta, renuncia para que nao incida a proibigcéao
constitucional, etc.), sem recorrer a retorica abertamente autoritaria de regimes dita-
toriais.

Normas editadas sem a participacédo da cidadania e que apontam em sentido
contrario a protegcdo da natureza estampada na Constituicdo (como o Decreto Su-
premo 2366), medidas concretas tomadas contrariamente a opinido das comunidades
afetadas (como o empreendimento rodoviario no TIPNIS), a dificil relagdo mantida
com a oposicgao a direita e a esquerda (com a cassagéo de candidaturas de opositores
por uma Funcao Eleitoral repleta de representantes pro-governo, a polarizagao do dis-
curso para retirar legitimidade de pleitos e criticas da oposigéo indigena, etc.), entre
outros, também sao exercidas dentro dos limites previstos pelo ordenamento juridico,

com o objetivo de afastar quaisquer questionamentos em relagao a legitimidade das
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agdes governamentais (mesmo que essas posturas sejam evidentemente contrarias
aquilo que deu ensejo ao proprio processo constituinte ou estejam em conflito com
pressupostos constitucionais, dentre os quais esta a participacao coletiva na tomada
de decisdes, o pluralismo e a democracia).

Verifica-se, com isso, a nosso sentir, uma aproximagao cada vez maior das
praticas desses governos com aquilo que regimes de autoritarismo discreto ou furtivo
(stealth authoritarianism) realizam, valendo-se do proprio ordenamento juridico para
atrapalhar o caminho a ser percorrido por seus adversarios politicos, ja que a mera
compatibilidade de normas e atos governamentais com o ordenamento juridico n&o
garante o seu carater democratico, segundo se entende neste trabalho.

O tema é largamente analisado pelo texto de Varol (2015), que centra suas
atencdes exatamente sobre essa nova modalidade de exercicio autoritario do poder,
a qual, segundo o autor, € muito mais dificil de ser combatida pelas ferramentas de-
mocraticas tradicionais do que os regimes abertamente autoritarios em decorréncia
de sua aparéncia de legalidade®'® (VAROL, 2015, p. 1685). A oposigéo a esse tipo de
regime €, também, altamente custosa, especialmente diante de feicdes ndo apenas
restritivas, mas conjugadas com reformas de cunho democratico, que suscitam apoio

popular interno e de atores do plano internacional®'’.

316 |sso se da, justamente, porque, como ja dito, a linha que separa regime democraticos e ndo demo-
craticos é ténue. Partido dos modelos puros de autoritarismo e democracia, Varol (2015, p. 1681-1684)
aponta que é cada vez mais comum a existéncia de regimes que ficam no meio termo entre esses polos
opostos. Veja-se a apresentacéo geral de suas caracteristicas: “Autores tém nominado esses regimes
de ‘autoritarismo competitivo’, ‘autoritarismo eleitoral’, ‘semiautoritarismo’, ‘regimes hibridos’ ou ‘Fran-
kenestados’. A despeito de algumas diferencas de definicao entre esses rétulos, a maioria traz as mes-
mas caracteristicas: a competicao eleitoral multipartidaria é real, mas injusta, porque os incumbentes
desfrutam de vantagens sistematicas em relagdo a seus oponentes. Como resultado, os incumbentes
tendem a permanecer no poder indefinidamente, e um objetivo central da democracia — elei¢des com-
petitivas e a alternancia de poder — torna-se significativamente prejudicada. (...) O autoritarismo disfar-
¢ado refere-se ao uso de mecanismos legais que existem em regimes com credenciais democraticas
favoraveis para fins antidemocraticos” (VAROL, 2015, p. 1683-1684, traducao livre).

817 “0 autoritarismo disfargado torna-se até mais palatavel onde o regime conjuga praticas autoritarias
furtivas com reformas democraticas desejadas. Em complemento, a existéncia de um espaco limitado
para a oposigao politica e para as discordancias podem criar a ilusdo de competitividade politica e
escolhas eleitorais significativas entre os atores politicos em competi¢cdo. A ilusdo da possibilidade de
escolha pode pacificar a comunidade politica mediante a permissao de que os cidadaos experimentem
a participagdo no processo democratico, sem lhes prover uma oportunidade efetiva de retirar os incum-
bentes do poder. (...) O autoritarismo disfargado também aumenta os custos de detecgéo e sangao por
parte de atores globais. As praticas autoritarias desse tipo transformam o ordenamento legal doméstico
de forma a fazé-lo parecer consistente com as expectativas normativas dos atores internacionais. Re-
configuracdes sutis da ordem existente pelo uso de praticas autoritarias furtivas sdo mais dificeis de
perceber do que as largamente condenadas praticas autoritarias que retratam um regime abertamente
repressivo com amplo controle governamental. (...) Além disso, a adog¢do de reformas democraticas
pode ajudar os incumbentes a construir aliangas com instituicdes internacionais, as quais, a seu turno,
incrementam a legitimidade do regime” (VAROL, 2015, p. 1732-1733, tradugao livre).
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O autor identifica varios meios de manipulagao (licita) do ordenamento juridico
que sédo empregados por governos interessados em minar as possibilidades da opo-
sicdo em conjunto com uma menor reagao interna e externa em sentido contrario. Isso
se da, entre outros, na forma de estruturagao do Poder Judiciario e na distribuicdo dos
poderes de indicagao de juizes; na estipulacéo de leis ostensivas de protegéo a honra
e responsabilizacdo dos meios de comunicagao, que podem servir para controlar uma
imprensa hostil e limitar as criticas ao governo; na adogao de reformas eleitorais que
afetem o funcionamento dos partidos politicos®'8, modifiquem as normas de registro
eleitoral, estipulem clausulas de barreira, redistribuicdo de distritos, etc., com o obje-
tivo de dificultar a atuac&o da oposi¢ao; no uso de mecanismos financeiros do Estado
para a concessao de favores fiscais e financeiros a grupos aliados ao governo (algo
visivel em relagdo a midia e aos contratos de publicidade governamental); entre varios
outros (VAROL, 2015, p. 1687-1713).

Essa breve descricdo langa luzes sobre muitas das dificuldades atualmente
vividas nas praticas e no direito do Equador e da Bolivia. O risco, que sempre deve
ser combatido, € de que regimes que nasceram a partir de legitimas demandas de
mudanga social (e que inquestionavelmente adotaram medidas para remediar muitas
das graves mazelas desses paises) convertam-se em governos que exer¢gam cotidia-
namente esse tipo de autoritarismo disfarcado e caminhem para reduzir as potencia-

lidades democraticas tado cuidadosamente gravadas em suas Constituigdes.

3.4 Os limites a autodeterminacdo dos Estados: a globalizacdo econdmica e juridica

como fator de padronizacio de condutas

Os desenhos institucionais e o contexto politico interno de cada pais, como

apontado acima, ndo sado a unica explicacdo para os problemas que aqui se quer

318 E dificil exagerar a relagdo entre os partidos politicos e o funcionamento sadio de uma democracia.
Gardbaum (2017), como ja citado acima, atribui importancia similar ao moderno sistema partidario e as
demais instituigdes constitucionais (como a clausula de separacao de poderes), a ponto de afirmar que
“o compartilhamento e a divisao de poderes entre os partidos politicos em varios tipos de sistema elei-
toral € ao menos tdo importante em como o governo operara em termos de disperséo e concentragcao
de autoridade quanto as separacgdes institucionais em si” (GARDBAUM, 2017, p. 35, tradugao livre).
Por isso é que reformas eleitorais e o controle da Fungéao Eleitoral tornam-se tdo impactantes quanto
aqui destacado.
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identificar. Além das contradi¢cdes evidentes entre os projetos constitucionais do Equa-
dor e da Bolivia e a estrutura de poder que ensejou as praticas politicas, legislativas
e juridicas que vém sendo adotadas pelos seus governos na ultima década — o que
tém causado um profundo cisma entre os ultimos e suas bases sociais, além de au-
mentar paulatinamente a distancia entre o que se pretendia no momento constituinte
e 0 que veio a se lograr posteriormente —, é relevante anotar que muitas das intengdes
iniciais que guiaram a elaboracao das Constituigdes na primeira década deste século
esbarram noutra esfera de dificuldades, ndo mais internas e nem controlaveis unica-
mente pelo direito construido pelo Estado, mas ligadas a forma de inserg&o internaci-
onal subordinada dos paises andinos num mundo econémica, politica e juridicamente
cada vez mais interligado.

Parece claro que as Constituigcdes latino-americanas recentes apostam alto
na transformacao das condicbes materiais de suas sociedades por um modelo de efe-
tivacao de direitos dependente da presenca do Estado em varios aspectos da vida
econdmica e social. Até como forma de reagao ao periodo neoliberal precedente, es-
ses textos constitucionais conferiram grandes prerrogativas regulatérias e produtivas
ao Poder Publico, especialmente em relacédo as suas abundantes riquezas minerais.

O problema é que esse reforco do papel do Estado entra em choque com a
perceptivel crise da soberania estatal e dos instrumentos de atuagéo efetivos postos
a disposicao dos governos nacionais, em vistas da modificagédo estrutural dos elemen-
tos constitutivos povo, territério e poder, a qual ainda ndo tem uma perspectiva de
equacionamento definitivo.

Para o interesse deste trabalho, as crises que envolvem o territério e o poder
politico serdo abordadas3'®.

Em primeiro lugar, manifesta-se contemporaneamente uma clara crise do ter-
ritério do Estado. A sociedade contemporanea, a partir da segunda metade do século
XX, tem assistido a um progressivo e incessante processo de relativizagao do territério

estatal, ndo mais apenas como fundamento da soberania3?°, sendo que, também, para

319 A respeito da crise no elemento povo, confira Dobner (2010, p. 146-147).

320 Preuss (2010, p. 34-35) afirma que, num primeiro estagio, o territério foi um elemento definidor da
existéncia do Estado e do direito modernos, intimamente ligado a afirmacao da soberania nos séculos
XVl e XVII. O mesmo autor pondera, contudo, que, no transcurso da modernidade, os territérios perde-
ram paulatinamente a sua a centralidade para o exercicio da soberania em decorréncia de uma mu-
dancga radical que se deu com a edigao das Constituigdes modernas, que substituiram o territério pelo
povo (com a ideia da representacédo e o principio do autogoverno) como pilar basico em que se apoiaria
o exercicio do poder politico. Esclarega-se, no entanto, que o processo de criagao do Estado moderno
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a operacgao do direito. As fronteiras, cada vez mais, passaram a ser porosas, € 0S
eventos e decisdes que ocorrem nas mais diversas partes do planeta espalham a sua
influéncia sem respeitar limites estatais estritos.

Dobner (2010, p. 144-145) chega a destacar que estaria em curso nao apenas
uma crise no territorio3?!, pela perda de relevancia das fronteiras nacionais para fins
de incidéncia das normas juridicas, como também uma crise do territério, ndo mais
visto unicamente em sua dimenséao fisico-espacial, em virtude da emergéncia de no-
vOs espacos “nao geograficos”, como o ambiente virtual digital da Internet. Com isso,
fica cada vez mais dificil isolar as sociedades de repercussdes reciprocas de normas
juridicas editadas em cada local.

A perda de centralidade do territério nacional para a operacido do direito &
acompanhada por um segundo elemento de abalo, a que poderiamos chamar de crise
do poder do Estado. Essa crise do poder manifesta-se, para o que aqui nos preocupa,
por meio da gradativa perda da centralidade do Estado para a produggo do direito.

Obviamente, nao se esta afirmando que os Estados nao importam mais e que
as ordens transnacionais e internacionais ocupario o seu lugar de forma definitiva3?2.
Até porque os recentes eventos politicos e eleitorais, sobretudo na Europa e nos Es-
tados Unidos, tém apontado para um recrudescimento do protecionismo econémico,
do nacionalismo, da for¢ca de separacéao representada pelas fronteiras, etc., o que co-
loca em xeque a afirmacéo da inevitabilidade da integragcdo mundial aberta que seus
proponentes ha ndo muito tempo apresentavam como irreversivel323,

No entanto, parece ser inegavel que mesmo num ambiente politico de revalo-
rizagdo de fronteiras e de nacionalismo (0 que n&o se sabe se € momentaneo ou
permanente), o Estado ndo € mais o uUnico ator — e, segundo alguns pesquisadores,
nem mesmo 0 mais relevante desses atores (PREUSS, 2010, p. 38; NEVES, 2013, p.

e das Constituicbes nos distintos paises ocidentais nao foi baseado num mesmo modelo, como ilus-
trado na exposigado de Rosenfeld (2010, p. 149-183).

821 Em linhas sintéticas, o processo de crise no territério — usando a linguagem de Dobner (2010, p.
144) — é assim tratado por Preuss (2010, p. 38, tradugdo nossa): “E um lugar comum, atualmente,
entender que a porosidade das fronteiras, a extensao e a intensidade de interagdes ‘transfronteiricas’
e dos movimentos de capitais, pessoas, bens, servigos, informagao, simbolos e ideias geraram padrdes
e instituigdes sociais transnacionais que estendem as dimensodes espaciais das relagbes sociais atra-
vés das fronteiras estatais; em muitos aspectos, [0 territério] tornou-se global”.

822 Destaque-se, ademais, como pontuado adiante, que os Estados ainda sdo a forma de organizagéo
politica que confere alguma medida legitimidade popular a producdo do direito diante da auséncia de
mecanismos democraticos efetivos nas ordens transnacional e internacional.

323 A respeito, confira Posner (2017).
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297) — a produzir direito. Trata-se, segundo Teubner (2010, p. 331-332), da necessi-
dade de repensar os cinco pressupostos basicos do direito moderno para que se com-
preenda o processo de “constitucionalismo societal” contemporéaneo3?*.

E inquestionavel, portanto, que o tratamento de problemas juridico-constituci-
onais na sociedade policéntrica é cada vez mais realizado por instituicdes além (in-
terna e externamente) dos Estados nacionais, o que é motivo, inclusive, de conflitos
atuais causados por reagdes variadas de governos de cunho nacionalista que atacam
o direito e as instituicdes internacionais. Organismos internacionais tipicos (como as
Nagbes Unidas) conjugam-se com outras institucionais supranacionais (como o Mer-
cosul ou a Unido Europeia), e com regimes juridicos nao mais centralizados em orga-
nizagbes com personalidade prépria e definida (algo a que alguns autores chamam
de “ordem transnacional”3%°),

A questao que emerge desse contexto é que a legitimidade do direito moderno
sempre foi intimamente relacionada com a estrutura desses Estados e com os seus
mecanismos politicos3?® de construgdo das normas juridicas, mesmo em se tratando
do tradicional direito internacional publico. A Constituicdo e a busca por sua legitimi-
dade democratica, amparada na ideia de que a elaboragao do direito fundamentava-

se no poder exercido pelo povo, apds muita luta3?’, substituiram ha muito o territorio

324 Uma critica ao conceito de Constituigcdes civis, a partir da teoria sistémica, pode ser vista em Neves
(2013, p. 111-113). Wahl (2010, p. 240-241) também critica o conceito, por considerar que as “Consti-
tuicdes civis” estdo esvaziadas do carater politico fundamental de qualquer Constituigdo. Uma possivel
resposta a tal constatagdo pode ser encontrada em Teubner (2003, p. 11), para quem “[a] relativa dis-
tancia a politica internacional e ao direito internacional ndo preservara o ‘direito mundial sem Estado’
de uma repolitizagao. Muito pelo contrario: justamente a reconstrucéo de (trans)agdes sociais e econé-
micas como atos juridicos globais solapa o carater apolitico do direito global e fornece dessarte o fun-
damento da sua repolitizagao. Ela, porém, ocorrera previsivelmente sob novas formas, pouco conheci-
das até agora”.

325 Teubner (2010, p. 331-332) destaca a existéncia dos regimes regulatérios transnacionais (Transna-
tional regulatory regimes), com logicas juridicas especificas para determinados campos da atividade
humana, como parte do processo de diferenciagdo interna ao direito; e, ainda, de regimes “privados”
transnacionais (Transnational “private” regimes), dentre os quais seriam exemplos a lex mercatoria e a
lex digitalis, em que ndo apenas a territorialidade seria redimensionada, como o proprio carater publico
do direito sofreria revisdo. Além dessas, Neves (2013, p. 187-216) também faz referéncia a outras
ordens privadas, como a lex sportiva; ademais, trata da conflituosa relagdo com ordens juridicas “anti-
constitucionais”, como seria o caso do direito “privado” da Al-Qaeda. Teubner (2003, p. 9-10), por fim,
refere-se a ordens trabalhistas internas de grandes corporagdes empresariais € a um direito da padro-
nizacao técnica internacional.

326 Neves (2013, p. 30) afirma que o sistema da politica ainda opera fundamentalmente preso ao Estado
em virtude de sua reproducao baseada no territério, algo que nao acontece com os sistemas que de-
teriam o primado contemporaneo na sociedade mundial, que seriam a economia e a midia.

327 Magalhaes (2015, p. 364-367) é um dos escritores que destaca que a origem do constitucionalismo
liberal ndo foi democratica e apenas passou por um processo de democratizagdo devido as lutas sociais
dos trabalhadores que reivindicaram, por exemplo, direitos politicos como o sufragio. O autor entende,
no entanto, que “mesmo apos o ‘casamento’ entre constituicdo e democracia representativa majoritaria



181

como base da soberania. Grimm (2010, p. 10) chega a dizer que a conjugac¢ao do
elemento democratico na construgao juridica com o estabelecimento do Estado de
Direito (rule of law) sao conquistas fundamentais do constitucionalismo moderno (achi-
evements of constitutionalism)3?8,

Kumm (2010, p. 213-214) defende que o fundamento de autoridade de um
ordenamento constitucional deriva de alguns fatores, dentre os quais se destaca a
visdo de que “todo direito positivo deve ser concebido por aqueles a quem se dirige
como o resultado de uma escolha coletiva deliberativa de individuos livres e iguais”
(KUMM, 2010, p. 213, tradugdo nossa)®?°.

A mudanga do perfil das Constituicbes e do lugar ocupado pelo Estado na
producao e na operagao normativas, no entanto, tem alterado essa relacéo direta en-
tre a legitimagéo da ordem juridica (direito) e o principio democratico do autogoverno
(politica). A explicagdo desse fendbmeno pode estar representada por uma gradativa
transformacao da fonte dessa legitimidade, que ndo seria mais (apenas) o processo
de decisao politico-democratico que fundaria o ordenamento, sendo que, (equi)pri-

mordialmente, estaria amparado no contetdo das normas juridicas3%®. E esse conte-

a resisténcia do liberalismo sempre foi muito grande aos mecanismos efetivamente democraticos in-
cludentes” (MAGALHAES, 2015, p. 362). Sobre a complexa relagéo entre constitucionalismo e demo-
cracia na modernidade, confira a obra de Godoy (2012) dedicada ao tema.

328 “Os dois elementos do constitucionalismo, o elemento democratico e o elemento do ‘Estado de
Direito’, ndo podem ser separados um do outro sem que sejam diminuidas as conquistas do constitu-
cionalismo. (...) Por essa razao, seria errado reconhecer dois tipos de constituicdo como representantes
iguais das conquistas do constitucionalismo: a do tipo democratico e a do tipo do ‘Estado de Direito’.
Em termos de conquistas, apenas uma constituicdo que conjugue os dois elementos é capaz de pre-
encher plenamente as expectativas do constitucionalismo” (GRIMM, 2010, p. 10, tradug&o nossa).

329 Na mesma linha, Dobner (2010, p. 143, tradugdo nossa) diz que “uma constituicdo democratica (...)
€ um conjunto de normas com o qual a comunidade concordou, o qual € em principio aplicavel a todos
0s assuntos importantes dessa comunidade, e que é igualmente valido e obrigatério para os membros
dessa comunidade”.

330 |_oughlin (2010, p. 56-58) trabalha com dois distintos tipos de constitucionalismo — chamados cons-
titucionalismo republicano (politico) e constitucionalismo liberal (legal) — para diferenciar uma forma de
articular a ordem constitucional cujo eixo central seria a politica (constitucionalismo republicano), de
outra em que relevancia maior seria concedida a seu elemento juridico-normativo (constitucionalismo
liberal). De acordo com o autor, a constitucionalizagdo contemporadnea seria majoritariamente liberal-
legal, que funda a legitimidade da ordem juridica no contetdo das normas positivadas; nesse sentido,
Constituicbes seriam legitimas mediante a adog¢ao de contetidos morais universais, que se imporiam
independentemente do contexto, eis que considerados como “verdades racionais” (LOUGHLIN, 2010,
p. 68). Kumm (2010, p. 206-210; 214) defende essa abordagem e questiona a énfase — a seu ver
excessiva — do “estatismo democratico” sobre o aspecto voluntarista (a “vontade do povo”) para a legi-
timacao da ordem constitucional, tecendo acidas criticas ao que chama de “nostalgia” constitucional
(KUMM, 2010, p. 201-203). Para ele, juntamente com o processo deliberativo, o conteido das normas
é fundamental para a autoridade constitucional. Veja-se: “[a] autoridade constitucional € em parte dire-
tamente derivada dos principios constitucionais aos quais ela alega instituir e dar feicdo completa. (...)
As pressuposi¢cdes normativas do constitucionalismo sao traduzidas diretamente em um rol de princi-
pios juridicos basicos formais, jurisdicionais, procedimentais e substantivos, que sdo concebidos como
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udo tem sido marcado por uma forte tendéncia de conceder grandes privilégios a eco-
nomia — e a critérios especificamente econdmicos para mensuragao de realizacao,
como eficiéncia e produtividade — para fins de afirmar a racionalidade dos enunciados
normativos e, assim, a sua legitimidade33.

Nesse quadro, em que os direitos passam a ser construidos (e legitimados)
com base na racionalidade (econémica) de suas premissas, relativizando o carater
deliberativo de escolha, Grimm (2010) e Dobner (2010) mostram-se pessimistas33?.
Consideram, contrariamente a Teubner (2003, p. 11) e Prandini (2010, p. 323), por
exemplo, que o arcabougo politico-institucional internacional e supranacional ndo da
ensejo as mesmas potencialidades democraticas (mal ou bem) encontradas no Es-
tado moderno333.

Dobner (2010, p. 160-161) pde especial peso no principio de autodetermina-
¢do como um componente indissociavel da igualdade, e vé o processo de constituci-
onalizagdo global (orientada por premissas econdmicas capitalistas, podemos acres-
centar) como um motor que tem conduzido a uma cada vez mais reduzida possibili-

dade de autogoverno; ela propde, em sintese, a necessidade de se voltar a pensar

bases das praticas juridicas e politicas e a luz dos quais essas praticas podem ser reconstruidas e
acessadas” (KUMM, 2010, p. 214-215, tradugdo nossa). Por essa razdo, o autor defende a natureza
constitucional dos tratados da Unido Europeia.

331 Uma explicagao para isso pode ser encontrada na teoria de Neves (2013), que aduz que a sociedade
moderna, em termos estruturais, seria caracterizada por um “primado da economia”, cujo cédigo binario
forte permitiria a afirmagao expansiva da légica econémica, causando, em certas situagdes, uma “des-
diferenciagdo” funcional em relagdo a outros sistemas. A conjugacdo entre o primado estrutural da
economia e o primado semantico da midia seriam as bases de sustentagdo da sociedade mundial
contemporanea. Nas palavras do autor, “ela [a sociedade mundial] pode ser caracterizada por um ‘pri-
mado social da economia’ ou como uma ‘sociedade econémica’. Nao se trata de um primado ‘ontica-
mente essencial’ nem forcosamente de perda da autonomia dos outros sistemas sociais, mas cumpre
considerar que, nos ambientes dos diversos sistemas parciais da sociedade mundial (moderna), a eco-
nomia (associada a técnica e a dimensao da ciéncia a esta vinculada) constitui o mais relevante fator,
a ser observado primariamente. Em outras palavras: a economia esta equipada com o mais forte cédigo
binario entre um ‘sim’ e um ‘n&0’, a saber, a diferenga entre ‘ter’ e ‘ndo ter’. Em alguns casos, especi-
almente nas situagdes em que ha enormes desigualdades e ampla exclusao relativamente ao sistema
econdmico, esse primado pode levar a experiéncias de desdiferenciagcdo economicamente condicio-
nada no ambito da sociedade mundial, um problema que é persistente na constelagao social da mo-
dernidade periférica” (NEVES, 2013, p. 28-29).

332 Também Wahl (2010, p. 241), que chega a dizer que esse processo ampara-se no esvaziamento
politico da Constitui¢ao.

333 E justamente por conta das incertezas do projeto democratico num ambiente de relativizagéo do
Estado que Grimm (2010, p. 21-22) afirma que seria uma tarefa fundamental preservar ao maximo as
conquistas do constitucionalismo. Tal empreitada poderia ser conduzida por dois caminhos basicos: na
luta para democratizar o poder na esfera internacional, ou na limitagao da erosdo do Estado no plano
nacional. Dado seu ceticismo quanto a compatibilidade da democracia com o ambiente transnacional,
supranacional e internacional, o autor posiciona-se claramente pela preservacao, na medida do possi-
vel, das garantias estatais do potencial democratico e do controle do exercicio do poder politico
(GRIMM, 2010, p. 21).
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sobre a legitimagdo democratica do direito (e, assim, revalorizar o papel da politica)33+.
Nas palavras da autora (DOBNER, 2010, p. 161, tradugdo nossa):

Essa negligéncia com a democracia nao surge como uma forca natural; ela €
consequéncia de uma mudanga de atengdo e valorizagdo da legitimidade
para a eficiéncia, do constitucionalismo politico para o constitucionalismo le-
gal, da democracia para a tecnocracia juridica. Entdo, a que ponto chega-
mos? De volta ao principio do pensamento sobre a produgao legitima do di-
reito global.

Mas qual é o impacto dessas crises sobre os projetos politico-sociais de Equa-
dor e Bolivia concebidos a partir da promulgacao das novas Constituicdes da década
passada? Segundo a visdo que se adota neste trabalho, ha implicagcbes em termos
da capacidade material de atuacdo do Estado e do déficit democratico na produgao
de normas juridicas e decisdes politicas relevantes. Sao duas faces de uma mesma
crise, que se misturam em escolhas concretas bastante evidentes.

Acredita-se ser incontestavel, como demonstrado nas paginas precedentes,
qgue os Estados nacionais ndo gozam mais de plena autonomia — se é que algum dia
os paises, ou todos eles, ao menos, tiveram-na de fato — em suas escolhas normativas
que possuam reflexos externos, sobretudo quando os efeitos das normas editadas
sejam de natureza econémica.

Para que a afirmacgao nao fique por demais abstrata, trabalharemos com um
exemplo. O Brasil — pais com posi¢cao econdmica e politica no plano internacional
reconhecidamente mais robusta do que o Equador e a Bolivia — passou por um pro-
cesso de intensa controvérsia juridica (supranacional e transnacional) a respeito das
suas escolhas de politica comercial no famoso caso da importacado de pneus recondi-
cionados, o que corrobora a tese de uma interdependéncia economicamente orien-

tada e que atrela a todos os paises.

334 Brunkhorst (2010) é um dos escritores que destaca o peso da legitimagao democratica para o direito,
fazendo-o nos seguintes termos: “1. Se todos os niveis do continuum de concretizacdo das normas
juridicas sao politicamente criados, entao o principio da democracia apenas € preenchido se aqueles
afetados pelas normas sao incluidos de forma justa e igualitaria em todos os niveis de sua produgao
(local, nacional, regional, e global) e em todas as instituicdes (niveis politico, econdmico, social e cul-
tural; assim, todo o esquema-AGIL parsoniano é aberto para a democratizagado, na medida em que ela
nao destrua nem a autonomia publica nem a privada). (...) 3. Enquanto o conceito de legitimidade su-
perior do sujeito governante (o rei ou o Estado como Staatswillenssubjekt) é tdo fundamental para o
constitucionalismo de limitagdo do poder quanto era para os regimes medievais de ‘dois corpos do rei’,
o constitucionalismo democratico e fundante do poder substitui completamente essa legitimidade por
um processo juridicamente organizado de legitimagao igualitaria e inclusiva. Os procedimentos de le-
gitimagao tornam-se nada além dos produtos da legislagdo democratica; a legitimagao €, assim, circular
no sentido de um aberto e socialmente inclusivo circulo hermenéutico de legitimagdo sem legitimidade”
(BRUNKHORST, 2010, p. 197-198, tradugéo nossa).
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De acordo com Varella (2012, p. 159-160), apesar de inicialmente disposto a
proibir totalmente esse tipo de importacido, o Brasil viu-se de certa forma vinculado
por decisdo adotada pelo Tribunal ad hoc do Mercosul, que determinou que nao se
vedasse a importacédo de pneus recondicionados de origem uruguaia. No entanto, en-
xergando violagdo as normas que regulamentam o livre comércio internacional, a
Unido Europeia questionou a aplicagao do favorecimento exclusivo concedido ao Uru-
guai, em detrimento da importagao de pneus de origem europeia (apontou, para tanto,
0 que entendia ser um tratamento anti-isonémico).

O processo, apds tramitagéo em diversas esferas, foi levado ao Orgéo de So-
lugdo de Controvérsias da Organizagdo Mundial do Comércio (OSC/OMC), cuja deci-
sao foi no sentido de reconhecer a validade da proibicdo brasileira de importagao
desde que a excegao feita ao Uruguai fosse revogada33®. Posteriormente, o Supremo
Tribunal Federal, ao julgar a ADPF n. 101, declarou a constitucionalidade das normas
proibitivas desse tipo de importacéo, fazendo expressa alusao, na fundamentagcao do
julgado, as decisdes do Tribunal do Mercosul e da OMC.

Ainda que de forma distinta (pois ausentes conflitos processuais internacio-
nais como o exemplificado), as decisdes politicas internas da Bolivia e do Equador
sdo, também, em larga medida, restringidas por razbes de economia e comércio in-
ternacionais (pela racionalidade econémica da eficiéncia, dos ganhos e da produtivi-
dade), por mais que as Constituigcdes recentemente promulgadas nesses paises con-
tenham disposi¢des que privilegiem modelos alternativos de economia. E € impossivel
gue assim n&o seja, diante do esgotamento das capacidades normativas dos Estados

e a centralidade que a légica econémica ocupa atualmente33.

336 E interessante perceber como, na pratica, o raciocinio econdmico é decisivo em varias das questdes
controversas (dificeis) do direito. Varella (2012, p. 160, itdlico nosso) esclarece que, mesmo sem um
mecanismo juridico previsto para harmonizar as decisdes contraditérias advindas do Mercosul e do
OSC/OMC, o Brasil encontrou meios para dar efetividade a decisao deste ultimo, tendo em vista o peso
econdmico implicado (que lhe conferia, em consequéncia, um maior grau de “cogéncia”. Veja-se: “In-
teressa ressaltar a possibilidade de um 6rgédo multilateral, nao-aceito formalmente como uma instancia
superior a regional, ter uma hierarquia fatica no caso concreto. Tal hierarquia advém do volume econé-
mico discutido no processo, mas também de seu maior poder de cogéncia e da legitimidade adquirida
na interpretacao do direito internacional. Ao final, foi a decisdo da OMC — e ndo aquela do MERCOSUL
— que foi cumprida, porque o Brasil encontrou mecanismos para proibir a importagao de pneus remol-
dados do Uruguai, para poder também evitar a maciga importacéo de pneus da Unido Europeia”.

336 Przeworski (2005), por exemplo, radicaliza, em certa medida, o argumento da condicionante econdé-
mica. Para ele, a propria viabilidade da democracia é dependente do funcionamento da economia, ao
ponto de afirmar o seguinte: “A democracia sempre sobrevive quando a sociedade é suficientemente
desenvolvida. Em paises com rendas médias, os vencedores podem obedecer o resultado das eleigdes
enquanto os perdedores rebelam-se. Finalmente, a democracia sobrevive em paises pobres apenas
sob condig¢des especiais.” (PRZEWORSKI, 2005, p. 265, tradugéo livre). O argumento é reforgado com
base em estudos estatisticos contidos em Przeworski et alli (1997), a ponto de os autores assim se
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Ja se pdde esclarecer na sec¢ao precedente que uma caracteristica basilar de
muitas — mas ndo de todas — atitudes politicas e juridicas de cunho econémico adota-
das pelos governos da Bolivia e do Equador é a baixa participagcéo da populacédo em
sua concepcao. Decisbes como a edicdo do Decreto Supremo 2366 e a construgao
da estrada no TIPNIS (Bolivia), ou a publicagdo da Lei de Mineragéo e a aprovagéo
dos projetos de exploragéo de petréleo na Amazodnia (Equador), foram claramente
pensadas para harmonizar-se com os interesses econdmicos de grandes corporagdes
internacionais, cuja atividade econdbmica pode satisfazer anseios de arrecadacao,
crescimento econémico e “desenvolvimento” que também estdo no amago das pre-
tensdes dos governos de Evo Morales e Rafael Correa3?’.

A esse notorio déficit de legitimidade democratica interno soma-se, também,
o carater dependente e relativamente heterbnomo de insergcao desses paises nas or-
dens transnacional, supranacional e internacional®3. Como afirma Neves (2013, p. 92-
93), o plano internacional das interagdes juridicas, fundamentado em relagées assi-
meétricas de poder, faz com que as capacidades decisérias e a normatividade das
Constituicbes dos paises da periferia sejam amplamente prejudicadas3®.

E ndo estamos tratando de mera retdérica sem concretude ao abordar essas
dificuldades. Novamente, por imprescindivel, enfatizamos que ambos os paises, pre-
midos por necessidades econémicas, tém se associado a grandes empresas explora-

doras de recursos minerais e lhes concedido inumeras permissdes de extragcao de

posicionarem: “Uma vez que um pais tem um regime democratico, o seu nivel de desenvolvimento
econdmico tem um efeito bastante forte sobre a probabilidade de que a democracia sobreviva. As de-
mocracias pobres, particularmente aquelas com uma renda per capita anual de menos de US$ 1.000,
sdo extremamente frageis. (...) Acima de US$ 6.000, as democracias tornam-se inexpugnaveis e es-
pera-se que vivam para sempre; nenhum sistema democratico jamais caiu num pais cuja renda per
capita excedesse os US$ 6.055 (o nivel argentino em 1976)” (PRZEWORSKI et alli, 1997, p. 116-117).
337 Vittor (2014, tradugéo livre) indica que “os governos, motivados pelo crescimento econdmico, cria-
ram um marco normativo para atrair investimentos estrangeiros para a extragdo de seus recursos mi-
nerais”.

338 Nesse sentido, em entrevista concedida em 2006, Daron Acemoglu ja enxergava uma progressiva
estratificagao internacional (entre os paises) como consequéncia da globalizagcdo, o que certamente
nos leva a concluir que os limites de atuagéo de cada nagéo na ordem internacional ndo serao plena-
mente isondmicos. No plano interno, apesar de entender que ha estratificagcdo, considera mais dificil
explicar o fendbmeno apenas em virtude de razdes externas (GLEASON e TSUDA, 2006, p. 20).

339 “No plano internacional desenvolve-se uma pratica de relagdées assimétricas entre direito e poder,
que apontam simultaneamente para caracteristicas de constituicdes ‘semanticas’ ou instrumentais e
constituicdes ‘nominalistas’ ou simbdlicas no plano dos Estados. A aplicagao de modelos normativos é
definida mediante um processo seletivo fortemente discriminatério, no qual a distingdo entre estados
poderosos e Estados frageis na constelagao internacional é decisiva. Os textos normativos tém uma
baixa densidade de concretizagdo normativa perante as variaveis concretas e particulares de poder.
(.--) Do exposto, segue a opressao da racionalidade juridica (o principio da igualdade) por um cédigo
de poder superior/inferior que se reproduz no ambito de uma geopolitica global assimétrica e, portanto,
nao se apoia na racionalidade politica (democracia)” (NEVES, 2013, p. 92-93; 97-98).
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petréleo, gas, entre outros, inclusive em areas de preservagdo ambiental e territorios
ancestrais. Ndo se afirma que isso seja essencialmente ruim ou bom, mas, apenas,
que a pratica nem sempre corresponde ao discurso empregado.

Um exemplo boliviano representativo € também destacado por Achtenberg
(2016), que conta sobre a revolta social gerada pelo fechamento da industria téxtil
Enatex, que havia sido criada a partir da nacionalizagdo de uma fabrica privada pou-
cos anos antes pelo governo de Evo Morales. O fechamento da industria acarretou a
demissao de milhares de trabalhadores. Como pontuado pela jornalista, o encerra-
mento das atividades da fabrica deveu-se a impossibilidade de manutencao do inves-
timento estatal em virtude dos seguidos prejuizos econémicos causados pela perda
do mercado consumidor dos EUA para os produtos téxteis bolivianos, decorrente de
sangdes econdmicas aplicadas pelo governo estadunidense em retaliagao a expulséo
de seu embaixador e dos membros de sua agéncia antidrogas por parte do governo
boliviano, ocorrida em 2008340,

E interessante perceber, nesse caso, que a deciséo politica do governo de
Evo Morales pela nacionalizagédo da fabrica e pela protegdo dos empregos de traba-
Ihadores bolivianos — efetivando uma medida em linha de consonéncia com a retorica
que lhe deu apoio popular — viu-se revertida posteriormente por imposi¢cées concretas
decorrentes da materialidade da economia mundial. A modificagdo dos alinhamentos
comerciais (com a perda do mercado dos EUA nao reposta inteiramente pelo incre-
mento das exportagdes para a Venezuela e para o Brasil), somada a declarada “ine-
ficiéncia” da planta fabril — alegada pelo Vice-Presidente Alvaro Garcia Linera como
justificativa parcial da conduta —, acarretaram o fechamento de uma fabrica cujo con-
trole o governo havia assumido como forma de implementagao de uma politica publica
de garantia de empregos; esse quadro ajuda a perceber a dimensao e a severidade
das constricdes econdmicas em relacédo a paises dependentes no cenario da econo-

mia capitalista globalizada3*".

340 “A Enatex foi criada em 2012, quando o governo Morales assumiu a fabrica téxtil falida Ametex.
Essa foi uma acgédo altamente simbdlica, destacando o compromisso de Morales de proteger os traba-
Ihadores bolivianos, nacionalizar empresas estratégicas e promover a industrializagdo. Quatro anos
depois, o fechamento da companhia estatal é igualmente simbdlico. O evento langa duvidas sobre as
escolhas econOmicas feitas pelo governo Morales e sobre a viabilidade da politica industrial da Bolivia
no contexto de restricbes econémicas globais, especialmente aquelas ditadas por preferéncias comer-
ciais dos EUA” (ACHTENBERG, 2016, tradugao livre).

341 Note-se que, segundo o relato de Achtenberg, o Vice-Presidente rende-se a explicagdes de natureza
puramente econdmica, e a critérios como produtividade e eficiéncia, para fundamentar o ato governa-
mental: “Para Garcia Linera, a quebra da Enatex é atribuivel a modificagbes estruturais na economia
global. A reestruturagdo do setor téxtil de uma industria centrada no trabalho humano e em plantas
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Ha avaliagbes positivas e negativas da transformacgéo que tem sido abordada
nesta secdo. Nao se pode negar, por um lado, como extensamente visto, que a amar-
ragao das decisdes politicas e econdmicas relevantes de cada Estado a uma integra-
¢ao sob um sistema capitalista cada vez mais onipresente restringe a potencialidade
de qualquer projeto que se pretenda contestador da ordem estabelecida. Ainda que
dispostas a normatizar formas de pensamento e filosofia de vida alternativas ao pen-
samento tradicional (mesmo que mantendo, como visto, uma tenséao interna com nor-
mas em sentido contrario), as Constituigdes do Equador e da Bolivia convivem com
um cenario politico, juridico e econémico internacional que lhes pode ser adverso.

Por outro lado, a integrag&o juridica progressiva do mundo também tem per-
mitido a articulagédo de lutas por direitos em escala global. Garavito Rodriguez (2012)
€ um dos escritores que enfatiza que a positivagéo dos direitos indigenas nas Consti-
tuicbes latino-americanas desde a década de 1980 — com maior ou menor amplitude
em cada contexto nacional —, assim como a adogao de importantes marcos normati-
vos internacionais sobre os direitos a consulta prévia (Convencgao 169 da OIT), a au-
tonomia e autogoverno (Declaragdo Universal dos Direitos dos Povos Indigenas de
2007 da ONU), entre outros, é fruto da mobilizagdo indigena em escala mundial e
regional. lgualmente, a criagdo de padrdes juridicos de normatividade transnacional e
internacional tem dado ensejo a uma produg¢ao cada vez mais proficua em termos de
direito comparado, pela qual novos conceitos de normatividade3*? permitem, por
exemplo, a denuncia de governos autoritarios (ainda que mascarados pelo uso instru-
mental de componentes democraticos), de arranjos institucionais excludentes, de vio-
lagdes massivas de direitos, entre outros. Este trabalho, inclusive, s6 € possivel por
conta desse tipo de literatura recente.

As lutas por direitos e 0 exame de legitimidade de ordens juridicas sao, sob
essa perspectiva, ajudados pelo processo de aproximagéo juridica e social em escala
global. O saldo da hiperintegracdo mundial, todavia, até o momento, parece indicar
que a eficacia expansiva das lutas por mais direitos tem sido atingida num grau inferior

ao sucesso da propagacao hegemoénica de uma globalizagado orientada por critérios

fabris, passando para uma industria altamente tecnoldgica e computadorizada, alega, deixou a Bolivia
sob uma desvantagem competitiva severa. Com baixa produtividade, altos custos, e a inabilidade para
até mesmo produzir os seus proprios fios de algodao, a Bolivia viu as suas exportacdes téxteis decai-
rem em valor em 52% nos ultimos 13 anos, enquanto as importagdes téxteis (principalmente da China)
cresceram 91% desde 2008. Seria irresponsavel, disse Garcia Linera, para um governo socialista man-
ter uma empresa falida” (ACHTENBERG, 2016, tradugéo livre).

342 Dentre os quais pode ser citada a epistemologia do Sul, destacada por Santos (2015, p. 209-211).
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economicistas, com foco excessivo em padrdes de eficiéncia e produtividade, e que
procura desvencilhar-se de visdes alternativas.

As grandes questbdes que ficam desse exame sao as seguintes: qual seria a
capacidade de imposicado que teriam as Constituicbes de Equador e Bolivia caso as
orientagdes econbmicas de seus governos passassem a ser (realmente) contrarias
aos grandes interesses corporativos mundiais (se, por exemplo, tarefas como o res-
peito pleno ao meio ambiente e aos direitos dos povos originarios fossem realizadas
em escala mais profunda, limitando o espectro de uma economia extrativista)? Como
os modelos de economia alternativa poderiam ser realizados? Haveria espago para
uma articulagdo internacional efetiva dessas visdes? De que forma esses Estados
atuariam? Caberia falar em busca pela retomada da legitimagdo democratica do di-
reito num cenario assim, em que uma eventual privagcao de investimentos externos
poderia impor sacrificios de larga monta? Ou a globalizagdo — em seu padrdo hege-
mobnico — afirmou-se de maneira irreversivel tal que teria logrado criar estruturas per-
manentes de hierarquizacdo e dependéncia que n&o seriam, concretamente, passi-
veis de contestacdo, pelo que projetos constitucionais, ainda que “alternativos” ou
“contestatorios”, s6 poderiam afirmar-se se suas orientagdes econdmicas nao colidis-
sem com os regimes mundiais? E quanto a possivel expanséo de tendéncias demo-
craticas, haveria possibilidades de ser articulada de maneira efetiva? A integracéo de
lutas pela afirmacao e implementacao de direitos, protecdo ao meio ambiente, criacdo
de espagos democraticos efetivos, entre outros — seguindo o exemplo do movimento
indigena internacional dos anos 1980-2000 —, teria lugar num contexto em que a logica
econbmica parece imperar sem contrapontos que funcionem de forma tdo eficaz
quanto ela propria?

Nao temos respostas a essas provocagdes3*3. Mas, como nota de encerra-

mento desta se¢ado, espera-se que a exposiciao das transformacdes do Estado, do

343 Nem mesmo alguns dos maiores defensores dos projetos constitucionais da Bolivia e Equador pa-
recem ter quaisquer certezas sobre o futuro. Nesse sentido, veja-se a explicagdo de Santos (2015) para
0 que chama de Estado experimental, que caracterizaria esse modelo de novo constitucionalismo: “Pro-
vavelmente, o que caracteriza melhor a natureza politica do processo histérico de refundagao do Es-
tado é o experimentalismo. De fato, a ruptura mais fundamental com o constitucionalismo moderno
eurocéntrico é a instituicdo de um Estado experimental. Um processo de refundagéo do Estado é se-
micego e semi-invisivel, ndo tem orientagdes precisas € nem sempre segue o caminho que os cidadaos
e povos imaginam. N&o ha receitas de tipo one-size-fits-all tdo caras ao liberalismo moderno; todas as
solucdes podem ser perversas e contraproducentes. Nao é possivel resolver todas as questdes nem
prever todos os acidentes proprios de um constitucionalismo desde baixo e transformador. Algumas
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direito e da economia contemporaneos possa ter dado ao leitor a dimenséo dos desa-
fios externos (e, em alguma medida, das potencialidades) que se apresentam para os
projetos do “novo” constitucionalismo latino-americano, cuja propria existéncia € o

ponto argumentativo final deste trabalho.

3.5 Existe um novo constitucionalismo na América Latina?

Para o encerramento desta pesquisa, retornamos a um ponto que foi desta-
cado no inicio do texto. Imagina-se que o caminho argumentativo trilhado até aqui seja
capaz de apontar, minimamente, para um indicio de resposta a indagag¢ao que cons-
titui o titulo desta segéo. Afinal de contas, o novo constitucionalismo latino-americano
existe na realidade ou se trata apenas de (mais) uma promessa de alternativa as he-
gemonias que nao se cumpriu?

Como visto brevemente na parte inicial do Capitulo 2, ha uma pléiade de ra-
zBes usadas por distintos autores para defender que o constitucionalismo da regido
passa por uma transformagéo paradigmatica, com destaque para o impulso descolo-
nizador (AVILA SANTAMARIA, 2015), a existéncia de processos constituintes alta-
mente inclusivos e participativos (VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, 2010,
201-; BRANDAO, 2015), as enunciacdes de direitos novos afastados do paradigma
antropoceéntrico ocidental (COLON-RIOS, 2015), a preocupagdo com a concesséo de
poderes e oficialidade juridica a grupos étnicos (majoritarios, como no caso da Bolivia)
longamente marginalizados (LEONEL JUNIOR, 2015), entre outros344.

questdes terao que ser deixadas abertas, provavelmente para futuras assembleias constituintes” (SAN-
TOS, 2015, p. 210-211, tradugao livre).

344 Faca-se mencao, ainda, a ja citada proposta de democracia consensual de Magalhaes (2015) como
caracteristica desse novo paradigma. Para ele, o novo constitucionalismo baseado no vértice da pluri-
nacionalidade deve abandonar a pretensdo de competigao entre os membros da sociedade e amparar-
se na formagao de consensos, que seriam atingidos por um processo de dialogo entre os atores sociais
(e ndo pela competicao deliberativa em busca do “melhor argumento”). Mas a democracia traria em si
a nogao inerente de transformagéo e mutabilidade, ndo de permanéncia, razao pela qual o didlogo ndo
seria apenas amplo, mas permanente. Em suas palavras, “[0]s consensos construidos sao, portanto,
sempre, provisoérios, ndo hegeménicos, e ndo majoritarios. A necessidade de decisao nao pode superar
a necessidade da democracia. Dai posturas novas precisam ser inauguradas. A postura ndo hegemoé-
nica deve ser seguida por uma postura de construgdo comum de novos argumentos. Nao se trata,
portanto, nem da vitdria do melhor argumento, nem de uma simples fusdo de argumentos mas de novos
argumentos que se constroem no debate. Nao & possivel compreender uma democracia consensual
com os instrumentos, pressupostos e posturas de uma sociedade de competigdo permanente. Nenhum
consenso se pretende permanente, ndo so pela dinamicidade da vida, mas também pela necessidade
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Mas também n&o sdo poucos os criticos da ideia de um novo constituciona-
lismo na regido, a quem dedicamos menor atencao anteriormente, e cujo ponto prin-
cipal de analise sera, nesta altura, brevemente exposto.

De forma geral, quem se posiciona de forma contraria a existéncia de uma
nova modalidade de constitucionalismo na regiao enxerga justamente as continuida-
des das tendéncias muito peculiares da América Latina a que se aludiu na introdugao
a estre trabalho (especialmente em termos de autoritarismo e centralismo presiden-
cial). Landau (2012) fala na dominagédo do processo constituinte venezuelano pelo
governo e naquilo que enxerga ter sido uma tentativa semelhante por parte do governo
Evo Morales na Bolivia, entendendo que as novas Constituicdes do periodo demons-
trariam a prevaléncia de interesses de curto prazo no processo constituinte como parte
da hegemonia dos grupos governantes que haviam chegado ao poder (LANDAU,
2012, p. 937-938).

Também Levistky e Roberts (2011a) possuem entendimento critico as novas
Constituigdes. Os autores concentram-se na excessiva centralizacio institucional que
as Constituicdes do Equador, da Bolivia e da Venezuela estatuiram, o que correspon-
deu a uma nova outorga das longas listas de competéncias a seus Presidentes (LE-
VISTKY; ROBERTS, 2011a, p. 402-403)3*5, algo que, acrescentamos, o percurso ar-
gumentativo percorrido neste capitulo ajudou a provar ser bastante condizente com a
realidade vivida nesses paises.

Reforcando o ponto e estabelecendo uma sintese das opinides em contrario

a partir de sua teoria sobre a divisdo da Constituicdo e partes orgénica e dogmatica,

de decidir sem que haja um vencedor, ou seja, sem que seja necessaria a construgdo de maiorias. (...)
Como a democracia implica em [sic] mudanga, transformacéo, mas estas mudancas nao sao construi-
das por maiorias, mas, sempre, por todos, a constituicdo ndo necessita mais ter um papel de reagao a
mudancgas ndo autorizadas. Ndo ha a necessidade de mecanismos contra majoritarios, uma vez que
n&o ha mais a vitéria da maioria como fator de decisdo” (MAGALHAES, 2015, p. 372).

345 “De forma distinta, governos de esquerda na Bolivia, no Equador e na Venezuela adotaram uma
abordagem mais plebiscitaria em relagdo ao governo democratico. Nesses paises, Presidentes de es-
querda mobilizaram maiorias populares por meio de mecanismos plebiscitarios para reescrever as re-
gras constitucionais do jogo — geralmente contra a vontade de seus oponentes fragilizados politica-
mente —. Os governos de Evo Morales, Rafael Correa e Chavez suplantaram legislaturas controladas
pela oposigao, patrocinaram assembleias constituintes e impuseram novas Constituicbes que expandi-
ram o poder do Executivo e estenderam a sua permanéncia no poder. (...) A despeito de o Equador e
a Bolivia terem permanecido de forma geral dentro das fronteiras da democracia eleitoral, os governos
e Correa e Morales também usaram de meios plebiscitarios para concentrar o (e por vezes abusar do)
poder. Correa destituiu 57 membros da oposi¢cdo do Congresso e removeu seus opositores do Tribunal
Constitucional do Equador em seu propdsito de convocar uma assembleia constituinte e impor uma
nova Constituicdo. O governo Morales geralmente respeitou os direitos e as liberdades da oposigéo,
mas também usou o seu amplo apoio popular para reescrever a Constituicdo e ganhar controle sobre
o Legislativo, as cortes e outras instituicdes publicas” (LEVITSKY e ROBERTS, 2011a, p. 402-403,
traducgao livre).
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veja-se a seguinte passagem do texto de Gargarella (2015) dedicado a analise do
tema a luz da recente onda de Constituicdes aprovadas e reformadas no subconti-
nente (GARGARELLA, 2015, p. 2-3, tradugéo livre):

O que é importante daquilo que variou com a chegada do novo século, de
todos os modos, ndo se equipara com que é o importante daquilo que nao
mudou: permanecem, desde o século XIX, quase intocadas as estruturas de
poder de molde antigo, que consagram um poder concentrado e poucas pos-
sibilidades para a intervengao popular na politica. Dentro desse marco, pro-
duz-se a chegada do “novo” constitucionalismo regional entre finais do século
XX e comegos do século XXI. E, aqui, outra vez, o que predomina s&o as
continuidades. Neste caso — insistiria —, continuidades gravemente acentua-
das. Com efeito, ndo se produziram mudancgas importantes nem na organiza-
¢ao do poder nem nas declaragdes de direitos. As renovadas declaragoes de
direitos expandiram-se ainda mais para fazer meng¢ao a grupos antes néo
tomados em conta, a interesses antes ndo contemplados ou a direitos huma-
nos antes dispersos ou ocultos detras de alguns dos direitos j& existentes.
Simplesmente, “n&o havia muito o que de novo inventar”: os interesses fun-
damentais da cidadania latino-americana estavam basicamente contempla-
dos ja nas velhas Constituicdes.

Parece-nos que as criticas sdo corretas em larga medida e destacam aspec-
tos indiscutivelmente problematicos dessas novas Constituicdes. No entanto, a nosso
sentir, ha, por outro lado, (algumas) inegaveis modificagdes na forma tipica de estru-
turagdo das Constituigdes da regido, no arranjo politico das lutas sociais®*¢ e, em me-
nor medida, também na vida das populacdes do Equador e da Bolivia que devem ser
tidas em devida medida.

Assim, embora creiamos que haja muito mais continuidades do que rupturas,
e que as visodes criticas apresentadas estejam mais em linha com a realidade obser-
vada, permitimo-nos adotar uma postura um pouco mais otimista para afirmar que
entendemos que esse novo constitucionalismo existe parcialmente; ou, para dizer dis-
tintamente, enfatizando que nao se trata de uma opiniao definitiva e que ainda depen-
dera muito dos desdobramentos futuros, o novo constitucionalismo latino-americano

pode ser considerado um percurso que ainda se encontra a meio caminho.

36 Quanto ao ponto, Avila Santamaria (2011, p. 79, tradug&o livre, italico no original) entende que as
evidéncias de construgdo de um novo tipo de Estado aparecem em alguns fatos: “(1) nos movimentos
sociais, ha novas linguagens narrativas, imaginarios, problemas e propostas de solugdo; (2) ha novos
atores e praticas transformadoras (que ndo existem nos paises hegemaonicos, tais como as assembleias
constituintes e orgamentos participativos); (3) ha novas formas — para a teoria politica hegeménica — e
culturas de organizagao, como a democracia comunitaria; (4) ha uma nova territorialidade, as resistén-
cias locais revalorizam o territério e a terra, com um sentido cultural por sobre o patrimonial; (5) ha uma
tendéncia a desmercantilizagdo e se desenvolve uma nova teoria sobre a relagdo entre Pachamama e
ser humano, que é a base para um novo e distinto modelo de desenvolvimento; (6) as lutas sao pela
distribuicao, reconhecimento e representacao simultaneamente e ndo como conquistas ja obtidas; (7)
comeca-se a valorizar outros saberes distintos aos cientificos como formas de conhecimento e relaci-
onamento com o ‘outro’, como a espiritualidade (ritos)”.
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Nessa linha, os avangos foram parciais e, em sua maioria, ainda bastante ti-
midos. Inicialmente, considerando os dois caracteres historicamente constitutivos do
constitucionalismo do subcontinente apontados no Capitulo 1 — colonialismo e con-
centragdo de poderes —, as mudangas foram muito mais efetivas quanto ao primeiro
deles. Ademais, a ideia de que a empreitada € longa e esta apenas em seu inicio é
reforcada pela percepcao de que o que de mais efetivo ha no novo constitucionalismo,
até este momento, sdo os avangos de cunho normativo.

E sob esse olhar que se compreende que as normas constitucionais sobre
direitos — e, no caso boliviano, também partes de sua estrutura orgénica — possuem
influxos claramente situados fora do pensamento tradicional.

As Constituicdes do Equador e da Bolivia partem do reconhecimento de rea-
lidades historicas de exclusao e negagao de formas alternativas de vida e, desde a
enunciacgao inicial de seus preambulos e dos principios fundamentais pensados para
a organizagao das sociedades, propdem-se a trazer para a normatividade do direito
aspiracoes legitimas de largas parcelas de suas populagoes.

Nesse sentido, em termos de direitos, como visto, a Constituicdo do Equador
€ bastante propositiva, com uma abordagem ampliada de temas como a questao de
género, os direitos da natureza, entre outros, de forma bastante mais avangada do
que se deu em comparagao com o tratamento que Constituicbes anteriores, dentro e
fora da América Latina, destinaram a tais assuntos.

Ja a Constituicdo da Bolivia € ainda mais significativa, porque, além de am-
pliar as disposi¢cdes sobre direitos e atrela-las a formas alternativas de vida em socie-
dade, ousou valorizar a vida comunitaria e o pluralismo juridico (ainda que, a esses
respeito, tenham sido observados retrocessos no processo constituinte), ampliou o
acesso da populagdo ao Estado e a suas estruturas de decisdo (fundamentalmente
em termos de eleigdo dos ocupantes de cargos publicos), outorgou capacidades dire-
tas e autoaplicaveis de organizagao e autogoverno as comunidades indigenas, assu-
miu o carater plurinacional na composi¢ao de seus 6rgaos representativos (entre eles,
as instancias maximas do Judiciario e do Legislativo), entre outros.

No entanto, existe muito trabalho a ser realizado em termos de alteracao efe-
tiva da distribuicdo do poder politico e econdmico, ja que essas evolugdes normativo-
constitucionais vieram acompanhadas, por outro lado, de contradi¢cdes internas das
proprias Constituicdes, o que €, em parte, responsavel pela produgao, até o atual mo-

mento, de poucos resultados praticos. Segundo entendemos, a realizag&o do ideal da
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plurinacionalidade — carater apontado por seus defensores, como Yrigoyen Fajardo
(2015), Magalhaes (2015), entre outros, como distintivo desse novo constitucionalismo
—, a eficacia dos mecanismos de expansao das formas de democracia, a implemen-
tacao de direitos de participagao, entre outros, ndo se da pela simples enunciacao do
texto, algo que, infelizmente, tem escapado da preocupag¢do de muitos dos recentes
trabalhos que abordam o fenbmeno a que se dedica esta tese.

Nao ha duvidas, num primeiro plano, que a abertura do texto da Constituicao
para reconhecer os problemas citados e para aborda-los diretamente é relevante, até
pelo ja comentado carater simbdlico das normas juridicas (trazendo para o centro do
debate constitucional temas que nao haviam sido devidamente considerados). Mas é
o olhar para as demais disposi¢des constitucionais e, especialmente, para o funciona-
mento das instituicbes e da politica que permitira ver se essa plurinacionalidade e se
as inovacgoes propostas sio, na pratica, realizadas.

Sob essa perspectiva, ndo soa desproporcional dizer que o novo constitucio-
nalismo nao tem (ainda?) muitas inovagdes a apresentar. Como visto no decorrer
deste capitulo, as Constituicdoes do Equador e da Bolivia permanecem presas a tradi-
¢des regionais centralizadoras nocivas a democracia, eis que nao abandonam a pre-
ponderancia (autoritaria) do Poder Executivo e uma organizagdo de poder que con-
centra as decisbes em torno da figura do Presidente, desprezando (ou explicitamente
limitando) as contribuicdes que a cidadania poderia oferecer se abragada uma con-
cepcao mais moderna e inclusiva de democracia. Extensivos campos da vida em so-
ciedade ainda s&o objeto de deliberagdes unipessoais do Presidente ou, quando co-
legiadas, exclusivas de instituigdes representativas existentes ha séculos, sem uma
proposta que dote de efetiva eficacia vinculante as manifestagdes populares em geral.

No mesmo patamar, quanto aos projetos econémicos implementados e esti-
mulados pelos governos desses paises, foi possivel verificar que, a despeito do que
esta prescrito nas Constituigdes e das intengdes largamente propagadas por seus
idealizadores, o préprio carater dependente das suas economias ainda enseja a per-
petuacdo de modelos extrativistas ha muito em voga, em conflito com a preservagao
sustentavel do meio ambiente e com a manutengao das formas de vida tradicionais
que os textos constitucionais — ao menos em sua enunciagao formal — dizem pretender
conservar. Por isso € que muitos criticos continuam apontando o aprofundamento de
um modelo econdmico extrativista que nao se diferenciaria em larga medida das inici-

ativas neoliberais de governos anteriores, e a contradicdo de fundo que precisa ser
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encarada de frente, e ndo apenas negada por tentativas de deslegitimac&o de quais-
quer formas de oposigdo, mesmo de grupos claramente progressistas e que contribu-
iram para que as novas Constituicoes fossem promulgadas.

E exatamente essa relacdo conflituosa com os movimentos opositores (pro-
gressistas ou conservadores, a direita ou a esquerda dos governos), somada a ado-
¢ao de normas juridicas que reforcam o centralismo presidencial, a busca aparente-
mente obstinada pela manutencédo do poder a qualquer custo, entre outros, que, em
conjunto, demonstram, num exame menos centrado em enunciados normativos e
mais preocupado com a realidade desses paises, que ainda ha muito a se fazer para

que o novo constitucionalismo n&o seja apenas mais do mesmo.
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CONCLUSAO

Nestas linhas finais do trabalho, é tempo de retomar algumas das construgdes
tedricas até aqui obtidas e avaliar quais objetivos conseguimos alcancgar.

Como se deixou bem claro em todo o percurso, a intengédo primordial desta
tese era a de estudar as principais componentes do constitucionalismo latino-ameri-
cano e verificar se as propostas de modificagao feitas pelos constituintes do Equador
e da Bolivia na década passada tiveram a efetiva capacidade de simbolizar uma trans-
formacéo na vida desses paises. Ademais, quis-se apresentar referenciais teoricos
minimamente suficientes para se saber se 0 movimento que se propde representado
por essas Constituicdes — o chamado novo constitucionalismo latino-americano — tem
ou ndo algo de realmente transformador e paradigmatico para a América Latina.

Assim, foi abordada a estruturagdo pouco isonémica das sociedades — e, por
via de consequéncia, do direito constitucional — em toda a regido. Defendeu-se a visdo
de que duas concepcdes complementares caracterizam o constitucionalismo do nosso
subcontinente, que seriam o colonialismo e a centralidade institucional do Poder Exe-
cutivo.

Quanto ao colonialismo, entende-se que as bases primordiais do sistema ju-
ridico na América Latina, a despeito de sua diversidade, ainda sdo as mesmas cuja
orientagdo advém desde a colonizagao ibérica e, em linhas gerais, ndo foram modifi-
cadas pelo movimento de Independéncia do inicio do século XIX. Sua composigao
fundante enraizou-se a partir de um discurso fortemente hierarquizante, que dividiu as
sociedades em detrimento de suas classes menos favorecidas, especialmente, para
o interesse deste trabalho, de povos e nagdes indigenas originarios.

Dessa maneira, uma pratica social e juridica que violentava a isonomia — por
meio de institutos como o voto censitario e étnico, o tributo indigena, os trabalhos
servis, a educagao monocultural, a invisibilidade das diferengas, entre outros — acabou
por perpetuar uma estrutura social de estratificacdo em que uma visao estereotipada
acerca dos indigenas (que seriam merecedores de tutela e incapazes de gozar de
plena autonomia) compunha o imaginario principal com o qual os constituintes, os
legisladores, os governantes e o restante da populagédo em geral trabalha, em larga

medida, até os dias de hoje.
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Assim, a despeito de constituirem grandes parcelas das populag¢des dos pai-
ses da regido (muitas vezes até mesmo majoritarias, como no caso da Bolivia), foram
comumente segregados e vitimas de processos ostensivos de desvalorizagao de suas
formas de vida, de negacao de suas instituicbes e, como nao poderia deixar de ser,
de negligéncia de seus direitos. Apenas muito recentemente € que a luta politica arti-
culada de seus movimentos representativos — inclusive em escala regional e mundial
— conseguiu provocar rachaduras nessas sélidas formas de exclusao (que, advirta-se
outra vez mais, ainda permanecem em voga), o que permitiu que, ao menos, fossem
trazidas as suas preocupacoes e as suas dificuldades para o seio do debate constitu-
cional a partir dos anos 1980, tendo-se alcancado um outro patamar de constituciona-
lizagcdo nas propostas da ultima década no Equador e na Bolivia por meio de meca-
nismos como a oficializagdo de um pluralismo juridico intercultural, a reversao da iden-
tidade nacional homogénea e assim por diante.

Quanto ao arranjo institucional, péde-se perceber que o constitucionalismo da
regiao permanece marcado pela centralidade institucional ocupada pelo Poder Exe-
cutivo (embora n&o uniformemente, mas de maneira muito perceptivel na histéria do
presidencialismo do Equador e da Bolivia) e por uma organizagao de poderes voltada
para a rejeicdo de meios democraticos de deliberag&o politica que contassem com a
efetiva participacdo da maior parte da populagao.

Além disso, desde o século XIX, uma sucessao nao esporadica de rupturas e
crises fez-se acompanhar da promulgacao de centenas de Constituicbes — com raras
excegdes representadas por algumas duradouras Cartas em paises como o Chile, a
Argentina e a Colébmbia — e pela adogao de tipos muito distintos de regimes politicos
(periodos democraticos, governos populistas, ditaduras civis e militares, etc.). Toda-
via, as continuidades em matéria organica da Constituicao fizeram-se invariavelmente
presentes, representadas, com matizes variados em algumas experiéncias especifi-
cas, por uma formula que privilegiou a manutengcdo de um esquema de poder hierar-
quizado (com o topo da piramide ocupado pela Presidéncia da Republica) e com pou-
cas componentes democraticas em termos de reparticao de funcdes do Estado.

Sob essa luz, novamente sem se tentar apresentar a historia da regido como
uma falsa homogeneidade, demonstram-se como marcas do constitucionalismo do
subcontinente um poder politico e juridico centralizado e a adogéo cada vez mais co-
mum de reformas excessivamente preocupadas com as listas de direitos como mo-

delo de resposta padrao as pressoes populares de setores excluidos, sem que se
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tenha produzido uma efetiva reorientacdo democratica das instituicoes dos Estados,
mesmo naqueles paises em que a luta pela ampliagao dos espagos de participacao
alcancgou status constitucional.

Nesse quadro é que se examinaram projetos constitucionais que propdem
uma retorica de enfrentamento contra esse estado de coisas. Essa reacao apresenta-
se filiada a um movimento que se pretende fundante de um novo constitucionalismo
regional — baseado, segundo vimos, em alguns postulados fundamentais interligados,
dentre os quais se destaca, como aspecto distintivo relevante, a plurinacionalidade —
e que teria como missao causar mudancgas efetivas nas sociedades (e, por conse-
guéncia, nas Constituicbes) dos paises implicados. Esse movimento de inovagao pro-
cura retratar-se como fransicional (ou seja, marcaria a passagem de um direito e de
uma politica excludentes para uma realidade de inclusdo), essencialmente democra-
tico e economicamente alternativo.

A partir do exame dos contextos politicos que resultaram na eleigado de Rafael
Correa e de Evo Morales, e dos trabalhos das Assembleias Constituintes em ambos
os paises, foram postas em perspectiva as disposi¢cdes constitucionais promulgadas
na década passada, unidas em torno da inten¢ao declarada por parte dos grupos que
estiveram na base dos processos constituintes de reagir ao periodo neoliberal prece-
dente e transformar a dificil realidade de duas das sociedades mais pobres da regiéo.
Com isso, pbde-se apreender — ainda que de modo limitado, e destacando as eviden-
tes contradicbes internas de que padecem essas Constituicdes — o potencial emanci-
patério de varias das ferramentas normativas postas a disposicao do Estado e da po-
pulagdo em geral para promover uma reorientagdo econdmica, politica e juridica de
seus paises.

Uma vez conhecido de forma sumaria o arcabouco de normas adotadas pelos
constituintes equatorianos e bolivianos, foram examinadas as praticas politicas, juri-
dicas e econémicas levadas adiante pelos governos desses Estados, o que permitiu
vislumbrar importantes e essenciais contradigdes que estdo ndo apenas entre distin-
tas normas constitucionais, mas, de forma ainda mais complexa, entre as Constitui-
¢des e a realidade politica e econdmica vivida.

Dessa maneira, sem o intuito de enveredar num caminho conservador ou re-
acionario que propusesse uma narrativa pejorativa acerca de projetos de poder que
possuem inegaveis méritos, o trabalho demonstrou a indesmentivel perpetuagéo de

caracteres hiperpresidencialistas na institucionalidade constitucional desses paises e
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o reforgo de suas possibilidades de manutengao e concentracido do poder por meio
de instrumentos como as novas oportunidades de reeleicdo para os Presidentes, o
aumento das suas competéncias legislativas, o crescimento de sua ingeréncia sobre
outros 6rgaos e fungdes de Estado, a edigdo de normas juridicas infraconstitucionais
que restringem o campo de atuagao das oposicdes e a eficacia das deliberagdes de-
mocraticas tomadas pela cidadania organizada, entre outros.

Essas e outras caracteristicas — como as tentativas de deslegitimacéo de
quaisquer discursos criticos contra o governo e a restricdo as possibilidades eleitorais
das oposigdes — foram expostas como manifestacdes de um crescente autoritarismo
competitivo (ou disfargado) cada vez mais identificado com varias das praticas dos
governos de Evo Morales e Rafael Correa, que, como foi exposto, nao raro valeram-
se de ferramentas de um constitucionalismo abusivo pela adogao de instrumentos li-
citos e formas constitucionais com aparéncia democratica para restringir justamente o
funcionamento de uma democracia plural. E nesse enquadramento que aparecem
medidas como, por exemplo, a supressao de limites constitucionais as reeleicdes pre-
sidenciais (ja alcangadas no Equador e ainda tentadas, quando da redacao desta tese,
na Bolivia).

A partir da compreensao dos limites dos Estados num quadro de hiperintegra-
¢ao politica, juridica e econdbmica mundial, e da hiperexpansividade da logica econé-
mica como componente central do mundo contemporaneo, viu-se como 0s governos
do Equador e da Bolivia permanecem atrelados a projetos econémicos extrativistas,
€ como essa orientagao choca-se ndo apenas com o discurso politico que os levou ao
poder, mas, basicamente, com aquilo que esta disposto nas suas Constituicbes em
matéria de sustentabilidade ambiental, respeito a Pachamama, busca por uma eco-
nomia e uma sociabilidade alternativas que enfatizem o viver bem/bem viver, e pro-
mogcao dos direitos das comunidades tradicionais no que se refere a preservacao de
suas formas de vida.

Ao cabo de toda a argumentacgao realizada, firmamos nossa convicgao de que
0 novo constitucionalismo ainda tem muito pouco em termos de resultados praticos a
apresentar as sociedades do continente, diante do claro descompasso entre alguns
avang¢os normativos e os impasses causados pelo refor¢o da centralizagao do poder,
pela ameacga ao funcionamento da democracia (a luz da promogéao de um autorita-
rismo de tons contemporaneos mais sutis) e pela énfase na continuidade de modelos

econdmicos que, ao menos no discurso, pretendia-se abandonar.
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Assim, para encerrar o percurso que foi aqui trilhado, permitimo-nos apresen-

tar algumas linhas de raciocinio que entendemos coerentes com a argumentagao de-

senvolvida, o que se faz com o intuito de fomentar o debate e de incentivar a efetiva-

¢ao do carater emancipatorio que inegavelmente esta contido nos novos projetos

constitucionais que foram aqui examinados:

1.

Primeiramente, em paises com tradicdo presidencialista centralizadora,
como € o caso da Bolivia e do Equador, é fundamental respeitar as reivin-
dicagdes que estdo na base dos novos projetos constitucionais e realizar
reformas que ampliem o acesso democratico aos mecanismos de poder.
Impde-se superar uma visdo ultrapassada de gestdo dos assuntos publi-
cos, em que a decisdo é tomada por uma instituicdo do Estado sem a in-
terferéncia concreta da populagao (que até pode ser consultada, mas nao
tem poder de definigdo), em direcdo a mecanismos que deem poder efe-
tivo a cidadania;

E imprescindivel, ainda, que se prevejam reformas que privilegiem a ado-
¢ao de meios estaveis para garantir a possibilidade de alternancia de po-
der. Urge que sejam combatidas praticas de manipulacéo do sistema juri-
dico e politico, como o cerceamento as liberdades de expresséo e de im-
prensa pelo crescimento de mecanismos de coibicdo da critica e da diver-
géncia, o aparelhamento do Estado pela previsdo de mandatos extrema-
mente longos e sem limitagao de reelei¢cdes, a excessiva concentragao de
poderes de indicagéo de titulares de 6rgaos publicos nas méos do Execu-
tivo ou de instituicdes estatais por ele controladas, o uso indiscriminado de
plebiscitos e referendos (muitas vezes para rever decisbes tomadas nou-
tras consultas populares), a invocagao permanente do Poder Constituinte
Originario para reformas constitucionais que facilitem a consagragao de
interesses de curto prazo, e assim por diante;

O objetivo acima somente podera ser alcangado se forem devidamente
enfrentadas as contradicbes que marcam as experiéncias constitucionais
do Equador e da Bolivia. E isso demanda, por um lado, uma nova aborda-
gem de dialogo com as oposigdes (a esquerda, com vistas a ndo buscar a
retirada de sua legitimidade, e a direita, para o estabelecimento de com-
promissos vitais para a estabilidade das expectativas politicas dos grupos

que disputam o poder), e, por outro, uma harmonizagédo das praticas dos
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grupos governantes com os preceitos constitucionais. E claro que algumas
das contradig¢des internas das Constitui¢coes (tipicas de Constituigbes mis-
tas, conforme abordado acima) s&o irresoluveis sem uma alteragcado cons-
titucional, o que, talvez, possa se apresentar num futuro proximo como
uma alternativa factivel; no entanto, mesmo sem essas reformas constitu-
cionais expressas, soi buscar-se a harmonia entre os projetos de desen-
volvimento econémico, entre os mecanismos de democracia deliberativa,
entre 0 arcabouco legislativo infraconstitucional, etc., e os avangados prin-
cipios constitucionais que, como visto no Capitulo 2 desta tese, ja estéo
nos textos e cuja implementagao significaria um importante avanco;
Outro ponto importante — em relagao ao qual, talvez, possa ser contabili-
zado um maior sucesso das politicas recentemente adotadas no Equador
e, especialmente, na Bolivia — é reconhecer as limitagdes do sistema juri-
dico e politico diante de necessidades econémicas basicas. O que se quer
dizer é que as transformacdes das sociedades devem se dar ndo apenas
pela mudancga de foco de suas instituicbes, suas normas e suas praticas
politicas, mas também com atencado a realidade concreta das condi¢des
de vida e das demandas materiais e econbmicas das suas populagdes.
Nenhum processo de avango que se restrinja a aspectos formais tera con-
di¢cdes de sobrevivéncia de largo prazo;

A seu turno, quanto a redefinigdo da primordialidade do Estado, afigura-se
imprescindivel compreender que a viabilidade dos projetos constitucionais
latino-americanos deve partir do reconhecimento das limitagées econémi-
cas e juridicas do proprio Estado. Deve-se entender que quaisquer solu-
cdes unilaterais e que desconsiderem as intrincadas relagdes mantidas em
escala global, redobrando a aposta num Estado muitas vezes esgotado
economicamente e incapaz de regular o fluxo de relagdes sociais e juridi-
cas internacionais e transnacionais, possivelmente levara ao fracasso de
projetos de poder democraticamente legitimados e que se querem como
alternativas efetivas. Nesse diapasido, mostra-se vital que processos po-
tencialmente transformadores dialoguem com experiéncias internacionais,
e que o facam sem preconceitos, sem falsas oposi¢cdes e dicotomias. A
integracao dessas propostas constitucionais no quadro da sociedade mun-

dial — sem renunciar a uma parcela de Estado que é imprescindivel mesmo
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na contemporaneidade, mas sem sobrecarrega-la, por outro lado —, € uma
das propostas de resposta para a qual esta pesquisa aponta3+’.

Em suma, esta € uma visdo embrionaria acerca de propostas que, em seu
conjunto, primam pela defesa da reconfiguragdo dos mecanismos de exercicio de po-
der da sociedade, de forma que as engrenagens institucionais e o funcionamento do
sistema econdmico sejam alterados para seguirem o mesmo caminho que é apontado
pelos principios centrais das Constituicdes. O reforco de uma perspectiva democratica
que nao conceba o poder de maneira encastelada e afaste-se de qualquer pretensao
de monopolio dos argumentos corretos (e que, nessa linha, amplie os espagos de
deliberagéo cidada e de participagdo da propria oposigéo), a énfase em reformas juri-
dicas e politicas estruturais que revejam as instituicdes, a consciéncia quanto aos li-
mites do Estado e a necessaria articulagédo das lutas por transformacgao no plano in-
ternacional sdo linhas de agao que as propostas constitucionais que se pretendam
eficazes precisam seguir.

Para isso, é imprescindivel que o que existe de (mais) inovador no novo cons-
titucionalismo latino-americano — fundamentalmente, as possibilidades que as Cons-
tituicbes abrem para as lutas emancipatoérias — fagam-se acompanhar de outros pas-
sos que realmente se dediquem a subverter as estruturas de dominagao que ainda se
mantém nas sociedades do subcontinente. Sem isso, as esperancgas despertadas por
esses novos processos constituintes serdo frustradas, e oportunidades talvez irrepe-

tiveis podem ser desperdicadas.

347 Como ja tivemos a oportunidade de afirmar noutro trabalho: “Essa transnacionalizagéo do Direito, e
a subjacente hiperintegragdo da sociedade mundial, leva ao inevitavel aparecimento de problemas ju-
ridicos comuns, que precisam ser trabalhados em ordens ainda diferenciadas, em niveis diversos (...).
Certamente, impde-se, para a resolugao de conflitos complexos de direitos fundamentais, que as dis-
tintas ordens juridicas abram-se cognitivamente, de forma a que um processo de aprendizado estabe-
leca-se (...). De outra sorte, todavia, na mesma medida em que nao se pode pretender um constitucio-
nalismo provinciano, que apenas reafirme a soberania dos Estados e tente retornar ao contexto da
modernidade classica, também n&o se pode deixar de entender que a manutengdo da vigéncia de
ordens nacionais, desde que baseadas em instituicbes democraticas (e ndo qualquer ordem nacional,
frise-se), pode funcionar como freio para a hiperexpansao de Direitos trans e supranacionais com po-
tenciais destrutivos e reconhecidos déficits democraticos.” (ACUNHA, 2016, p. 770-771, italicos no ori-
ginal).
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