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Resumo: O presente trabalho dispde sobre a oligarquizacdo do poder politico no
Congresso Nacional e sua relacao com a implementacao do direito a diferenca aos
povos originarios brasileiros. A partir da caracterizacao basica de uma oligarquia e da
verificacao sobre a possibilidade de, concretamente, encontrar-se no Congresso
Nacional, pretende-se investigar se o direito a diferenca, decorrente da superagao do
paradigma assimilacionista dos povos origindrios a cultura hegemonica, de matriz
europeia, tem encontrado efetiva aplicagdo na realidade nacional. O artigo € dividido
em duas partes. A primeira é destinada a verificacdo técnica das caracteristicas de
um grupo oligarquico. Na segunda parte, analisa-se o direito a diferenca
propriamente dito e sua relacdo com os povos originarios. Com base na superacao
do padrao de assimilacao destas comunidades, indaga-se se a referida superacao
surtiu efeitos no campo pratico. Por fim, é objeto de estudo a atuacdo das forcas
conservadoras do Congresso Nacional brasileiro em especifico, no que tange a estes
direitos, formalmente previstos na Constituicdo de 1988. O artigo é construido pela
metodologia indutiva (narrativo-descritiva), desenvolvido através de pesquisa
bibliografica e documental (obras doutrindrias, artigos, legislacdo e julgados do
ordenamento juridico patrio) e pela andlise dos debates entre parlamentares no
Congresso Nacional.

Palavras-Chaves: Oligarquia. Direito a diferenca. Paradigma de assimilacdo.
Processos pré-constituintes. Bloqueio de direitos.

Abstract: The present work deals with the oligarchization of political power in the
National Congress and its relationship with the implementation of the right to
difference for Brazilian native peoples. From the basic characterization of an oligarchy
and the verification of the possibility of, concretely, meeting in the National Congress,
it is intended to investigate if the right to difference, resulting from the overcoming
of the assimilationist paradigm of the native peoples to the hegemonic culture, of
European Union, has found effective application in the national reality. The article is
divided into two parts. The first is intended for the technical verification of the
characteristics of an oligarchic group. In the second part, the right to difference itself
and its relationship with native peoples are analyzed. Based on the overcoming of the
assimilation pattern of these communities, it is asked whether this overcoming had
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any effects in the practical field. Finally, the object of study is the performance of the
conservative forces of the Brazilian National Congress, specifically, with regard to
these rights, formally provided for in the 1988 Constitution. The article is built by the
inductive methodology (narrative-descriptive), developed through research
bibliographical and documentary (doctrinal works, articles, legislation and judgments
of the national legal system) and by the analysis of the debates between
parliamentarians in the National Congress.
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1 INTRODUGAO

Embora o Brasil ostente, hoje, sua Constituicdo mais evoluida em termos de
direitos e garantias, sua “sala de maquinas” teria permanecido intacta ao longo do
tempo. O jurista argentino Roberto Gargarella (2014) defende que o novo
constitucionalismo latino-americano, a despeito de seu perfil social em matéria de
direitos, mostrou-se conservador em sua parte organica — situagdo que dificultaria a
propria implementagdo das conquistas obtidas por este “novo” constitucionalismo (ou
seja, 0 aumento, no plano positivo, deste rol de prerrogativas sociais).

Em relacdo aos direitos indigenas, a situacao ndo seria diferente. Tem-se
visto, principalmente a partir do final do século XX, uma mudanca do referencial
assimilacionista destes povos para a aceitacdo do direito a diferenca. Esta suposta
mudanca de paradigma € comumente associada a aprovacao da Convengao 169 da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), em 1989. Todavia, a propria
Constituicdo de 1988 ja adotaria uma postura de superacao desta ideia. Igualmente,
as constituicdes latino-americanas promulgadas nos anos seguintes representariam
um consideravel avango nestas categorias — ao menos no campo formal. No entanto,
referida mudanca ndo teria o necessario respaldo no meio juridico, que ainda
insistiria em utilizar institutos do passado para tratar da matéria. Tais alteracOes,
inclusive, ainda que surgidas ha mais de trinta anos, ndo seriam suficientes para
cessar e nem mesmo diminuir a violéncia contra estes povos (APARICIO, 2016).

A situacdo critica em que se encontram as comunidades originarias,
inalterada pela dita nova epistemologia de aceitacao, é ilustrativa de um problema
mais amplo, que ronda nossa democracia desde o seu surgimento: a oligarquizacao
do poder politico. De fato, o que se percebe é que a forma de oligopdlio da
autoridade politica, embora tenha se transformado ao longo do tempo, nunca deixou
de existir. Se o “coronelismo”, tal qual estabelecido no século XIX, ndo mais existe,
isso significa apenas que abriu caminho a outros meios de concentracao de poder.

Atualmente, a contemporanea oligarquia presente no Congresso Nacional e o

clientelismo politico manteriam o poder em uma minoria conservadora,
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impossibilitando a adequada representatividade de minorias (nelas, por certo,
incluidos os povos originarios), impedindo a oxigenacdo da democracia e
condicionando a implementacao de quaisquer politicas publicas ao atendimento dos
seus interesses. Ademais, a constante atuacdo destes grupos em praticas pouco
republicanas dificultaria ainda mais a superacdo, justamente, desta auséncia de
distribuicdo do poder politico, de modo a formar-se um circulo vicioso de
perpetuacao do problema.

Especificamente no tocante ao respeito as diferencas, ha forte entendimento
doutrindrio no sentido de que o constitucionalismo latino-americano poderia
configurar-se como um verdadeiro marco na questao. Neste sentido, as constituicoes
do Equador e da Bolivia, de 2008 e 2009, respectivamente, trariam ndo apenas o
direito a diferenca, mas também a diversidade, o que implicaria o reconhecimento de
diferentes formas de cultura sem um padrdao hegemonico, normalmente europeu e
visto dentro de uma ldgica binaria (MAGALHAES, 2016 e 2019). No entanto, ha de se
questionar em que medida tais direitos, mais do que meramente previstos no plano
positivo, tém sido implementados de maneira efetiva.

Dito isto, o problema de pesquisa deste trabalho gira em torno da seguinte
questdo: a oligarquizacdao do poder politico no Congresso Nacional tem atuado como
uma forma de bloqueio a implementacao do direito a diferenca aos povos originarios
brasileiros?

O problema é restrito aos povos de origem brasileira por adotar como marco
a promulgagdo da Constituicdo da Republica de 1988, tida como parte do “primeiro
ciclo” do constitucionalismo latino-americano (WOLKMER, 2010) ou mesmo em um
limiar entre o “primeiro” e “segundo ciclo” deste movimento (FAJARDO, 2011, p.
141). Isso nao impede, ainda que apenas para fins de comparagao, que seja feita
uma breve andlise daquelas que sdo consideradas os grandes parametros deste
constitucionalismo regional: as ja citadas constituicdes boliviana e equatoriana.

O problema da oligarquizacao, por sua vez, sera restrito ao Poder Legislativo

Federal, uma vez que relacionado a promulgacdo da atual Constituicao, o que, como
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se sabe, foi feito por este dérgao legislativo, a despeito das manifestacdes pela
criagao de uma Assembleia Nacional Constituinte exclusiva (FAORO, 1987).

O trabalho é dividido em duas partes. Na primeira, busca-se examinar a
oligarquizacao do poder politico, abordando-se desde a problematica na conceituagao
de oligarquia até a sua influéncia na manutencdo da “sala de maquinas” da
Constituicdo promulgada em 1988. Procura-se estabelecer caracteristicas basicas
destes grupos para, em seguida, verificar a possibilidade de existéncia de
oligarquizacao do poder politico, bem como a existéncia desta forma de concentracao
do poder no Congresso Nacional. Por fim, sdo analisados trés processos
pré-constituintes que serviriam de indicios a manutencao da concentracao do poder
politico e a quase onipresenca das forgas conservadoras como impeditivas da
participacao social na tomada de decisao acerca dos rumos do Estado (Lei de Anistia,
Diretas Ja e formagao Assembleia Nacional Constituinte). Vé-se, também, a
possibilidade de reeleicdes ilimitadas para cargos do Poder Legislativo como um
indicio neste mesmo sentido.

A segunda parte dedica-se a analise do direito a diferenca propriamente dito
e sua relacdo com os povos originarios. Verifica-se a superagao, no campo positivo,
dos padrdes assimilacionistas destas comunidades, bem como a previsao de uma
l6gica de direito a diferenca. Cita-se o otimismo dos escritos sobre o
constitucionalismo latino-americano em relagdo ao suposto respeito aos povos
minoritarios, principalmente apds a promulgacao das constituicdes equatoriana e
boliviana. Indaga-se, por outro lado, se referida superacao surtiu efeitos no campo
pratico, inclusive a vista das tensdes sociais e politicas destes dois paises especificos
NOS anos que seguiram ao surgimento dos novos textos.

Na sequéncia, é objeto de estudo a atuacao das forcas conservadoras do
Congresso Nacional brasileiro em especifico, no que tange a estes direitos,
formalmente previstos na Constituicdo de 1988. A (ndo) implementacao do direito a
diferenca dos povos originarios e o seu possivel bloqueio é analisado a partir de duas
situacdes: a demarcacao das terras indigenas, na forma determinada pelo art. 67 do

Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT), e o reconhecimento e
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demarcacao das terras ocupadas por remanescentes das comunidades quilombolas,
na forma do art. 68 deste mesmo dispositivo.

O artigo é construido pela metodologia indutiva (narrativo-descritiva),
desenvolvido através de pesquisa bibliografica e documental (obras doutrinarias,
artigos, legislacao e julgados do ordenamento juridico patrio) e pela andlise dos

debates entre parlamentares no Congresso Nacional.

2. ESTADO OLIGARQUICO

2.1 Oligarquia: o problema da conceituacao

Falar da existéncia de um suposto “Estado oligarquico” é falar, dbvia e
necessariamente, de oligarquia. E, neste ponto, ha de se tratar de uma questao
fundamental: o que é uma oligarquia?

A pergunta, em principio, pode parecer tola. Nao é. E tal impressao deve
decorrer justamente do problema levantado — sua conceituacao. Conforme afirma
Claudio Gongalves Couto (2012, p. 58), o termo, embora largamente utilizado no

campo das ciéncias sociais,

perdeu boa parte de sua utilidade analitica em virtude de seu uso pouco
rigoroso na literatura de ciéncia politica e de disciplinas afins, tornando-se
mais um adjetivo de aplicagao subjetiva e normativamente orientada do que
um conceito instrumentalizavel para a pesquisa empirica e a reflexao teorica.

De fato, uma das grandes dificuldades na pesquisa do assunto é a falta de
profundidade com que o tema “oligarquia” é tratado. O que se V€, na pratica, é a sua
frequente utilizaggo como um atributo de desqualificagdo, genérica e
superficialmente levantado. Quando se quer demonstrar a reprovacao a um governo,
por exemplo, ele € chamado de oligarquico. Nao é incomum encontrar textos que
atribuem ao Brasil a pecha de Estado “patrimonialista e oligarquico”, “clientelista e
oligarquico”, “patrimonialista, clientelista e oligarquico”. Tudo isso sem que se

desenvolva o porqué de possuir qualquer um destes atributos.
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A mera remissao a Aristoteles, atualmente, parece insuficiente. Em primeiro
lugar, definir oligarquia como o “governo dos ricos”, ou como contraposto a
aristocracia nao traria ao debate a profundidade que o tema exige. Em segundo
lugar, é dificil ndo pensar nestes conceitos como anacronicos. E realmente a riqueza
que define se um grupo é oligarquico? E a aristocracia, “como governo dos
melhores”, seria definida por quem? Ao menos no que tange a concentracao do
poder politico, dificilmente o sistema eleitoral contemporaneo seria compativel com a
conceituacao de oligarquia cunhada pelo fildsofo grego ha mais de dois mil anos.

Um estudo com o aprofundamento que o tema exige demandaria, por certo,
um espago que este trabalho ndo tem. Mas algumas caracteristicas-chave podem ser
tratadas antes da abordagem do instituto como uma consequéncia da concentracao
do poder politico, propriamente.

Em primeiro lugar, oligarquia é minoria. E composta “necessariamente
daquele grupo minoritario que, por meio da divisao organizacional do poder, logra
ocupar posicoes institucionais que lhe permitem tomar decisdes que afetam os
interesses coletivos de forma infensa a controle” (COUTO, 2012).

Em segundo lugar, trata-se de um grupo que exerce poder de comando.
Trata-se, assim, de um pequeno grupo de dirigentes responsavel por comandar uma
grande maioria de dirigidos (MICHELS, 1982). A superior posicao hierarquica dos
oligarcas traz como consequéncia a impossibilidade de fiscalizagdo de sua conduta,
ainda que seus atos acabem indo de encontro aos propositos de existéncia do grupo
comandado.

Em terceiro lugar, os atos por ela praticados detém problemas de
ilegitimidade: a oligarquia caracteriza-se por utilizar seus poderes no grupo em que
se encontra inserida em seu proprio beneficio ou de maneira diversa aquela que seria
esperada em sua posicao, sem relacao com o mandato recebido (COUTO, 2012, p.
52-53). E, como mencionado acima, ainda que possa prejudicar os demais membros
do grupo ou aqueles por ele representados.

Por fim, o agir do grupo oligarquico detém o atributo da estabilidade. Ou

seja, a oligarquia deve agir de maneira institucionalizada, continuamente ao longo do
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tempo. Assim, fugiria ao objeto de estudo uma coletividade organizada que apenas
de maneira esporadica ou transitéria agisse de modo contrario aos principios de
legitimidade e sem possibilidade de controle, como levantado acima. Tal estruturagao
se desenvolve de tal maneira que se torna inerente a estrutura da organizacao
(COUTO, 2012, p. 57).

Com base nestas caracteristicas, Claudio Gongalves Couto propde uma
conceituagao técnica, que seja util a pesquisa empirica e fuja a utilizacdo meramente
depreciativa:

a oligarquia é um regime organizacional no qual os individuos que detém
postos de comando conseguem agir continuamente de forma nao
subordinada aos principios de legitimidade vigentes, pois nao sdo
controlaveis pelos demais membros da coletividade organizada, podendo
assim dirigi-la de modo a favorecer seus proprios objetivos em detrimento
do que desejam os demais e/ou do que sdo os principios legitimos de
funcionamento da organizagao. (2012, p. 57)

A partir da conceituagdo de oligarquia acima proposta, bem como das
caracteristicas que Ihe sdo inerentes, pode-se verificar se podem estar presentes no
Congresso Nacional e, em concreto, se estdo. Pode-se, também, estudar em que

medida influenciam na efetivacao dos direitos constitucionalmente previstos.

2.2 E possivel existir oligarquizacio do poder politico no Congresso

Nacional?

Analisadas as caracteristicas de uma oligarquia, cumpre verificar a
possibilidade de existéncia de oligarquizacdo do poder politico, bem como a
existéncia desta forma de concentracdo do poder no Congresso Nacional.

O préprio Claudio Goncalves Couto (2012, p. 59) afirma que casas
legislativas sdo estruturas com grande propensao a oligarquizacao, “tanto no que
concerne a relagdo entre seus proprios membros, como no que diz respeito a
representacao da sociedade”.

A primeira hipotese (oligarquizacao relacionada a relacao entre os proprios

membros da casa legislativa) se sucederia pela “captura” da instituicao por uma
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parte de seus membros, que passariam a conduzi-la de maneira independente da
vontade dos demais e impedindo, ainda, a alteracdo de seu controle. Quanto a
segunda possibilidade (oligarquizacao relacionada a representacdo da sociedade),
esta ocorreria na hipotese de conduta parlamentar contraria aquela tida como
desejada, de modo geral, por aqueles em tese representados pelo legislativo
(COUTO, 2012, p. 59-60).

Visto ser possivel esta forma de concentragdo do poder politico pelo Poder
Legislativo Federal, cumpre investigar se a promulgacao da Constituicao de 1988 se
desenvolveu, de fato, num arranjo conservador, que teria possibilitado a preservacao
da existéncia de uma oligarquia parlamentar no Congresso Nacional (ou, pensando
no sentido inverso, nao teria conseguido acabar com esta deturpada tipologia de
governo). Isso se da a partir de diversos “indicios” que circundam temporalmente o
processo de elaboracdao do texto constitucional atualmente vigente, desde o periodo
que antecedeu a redemocratizacao do pais, a partir do fim da década de 1970. Tais
indicios passam pelo modo de aprovacdao da Lei 6.683/1979 (Lei da Anistia), pelo
movimento das “Diretas Ja”, pela inexisténcia de uma Assembleia Nacional
Constituinte exclusiva e pela possibilidade de reeleicdes ilimitadas para cargos no

Poder Legislativo.

2.3 A concentracao do poder politico no Congresso Nacional: causa e

consequéncia da manutencao da “sala de maquinas”

A partir dos indicios explicitados acima, é possivel inferir que a oligarquizacao
do poder politico nas casas legislativas federais configura tanto a causa quanto a
consequéncia da dita manutencdo da “sala de maquinas” pela atual Constituicao da
Republica. “Sala de maquinas” é uma expressao utilizada por Roberto Gargarella
(2014) que denota os arranjos institucionais, a parte responsavel pela organizacao
do poder em uma constituicio. E relacionada ao poder de garantir as provisdes desta
Lei Maior que concedem a autoridade dos atores governamentais. Analisemos tais

indicios individualmente.
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Primeiramente, a Lei da Anistia, aprovada aos moldes desejados pelos
militares detentores do poder. Afora alguns discursos esparsos, a anistia, como
movimento organizado, comecou no meio da década de 1970. Em 1975, é criado o
Movimento Feminino pela Anistia e, em 1978, com a mesma pretensao, o Comité
Brasileiro pela Anistia. O movimento foi ganhando forca, sendo comum até mesmo
em estadios de futebol ver pessoas erguendo cartazes em favor do movimento (O
GLOBO, 1979).

E criada, entdo, uma Comissdo Mista entre Deputados e Senadores, a fim
discutir um projeto de Lei para a Anistia (BRASIL, 1982). O projeto, em verdade, é
enviado pelo proprio Poder Executivo, e a partir dele é que se dao as discussdes. Ha
um debate sobre o0 que seriam o0s crimes conexos, que também seriam abrangidos
pela anistia. E, ao longo das discussoes na comissao mista, o partido oposicionista,
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) apresentou diversas emendas ao projeto, e
até algumas propostas de alteracao de toda a Lei. Ou, ainda, a expressa exclusao
dos militares da Anistia (BRASIL, 1979).

No entanto, ao contrario do governo, a oposigao tinha pressa na aprovagao
da lei. Havia pressao de parentes e amigos de pessoas presas e exiladas, como fica
ilustrado no pedido do deputado Roberto Saturnino (MDB/RJ) para que haja
convocacao de sessao extraordinaria em julho de 1979 para discussao da matéria
(BRASIL, 1979). O deputado pro-ditadura militar, Nelson Marchezan (ARENA/RS), é
contra a medida, alegando que o “acodamento” seria “a causa de muitos males”
(BRASIL, 1979). O requerimento ndo é acatado, tendo as principais reunides quanto
a matéria ocorrido em agosto daquele ano.

O fato é que a urgéncia e a dificuldade em obter maioria fizeram o Projeto
de Lei ser aprovado ao gosto do regime. Neste sentido, os militares teriam sido
habeis ao atrair a atengao para a concessao parcial da anistia, com a exclusdao dos
ditos “terroristas”, de modo que a questdo acerca da exclusao expressa dos agentes
perpetradores das graves violacoes a direitos humanos é posta de lado (FICO, 2010,
p. 323). Os projetos de emenda objetivando a exclusao a anistia dos torturadores,

como as emendas 72, do senador Lazaro Barboza (MDB/GO), e 90, do Deputado
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Carlos Vasconcellos (MDB/PE), ndao sao aprovadas. O Deputado Jodo Gilberto
(MDB/RS) refere que a anistia dos que participaram da luta armada era “o ponto
crucial do debate” (BRASIL, 1979), embora, ao final, também tenha sido rejeitada na
Camara, por 206 votos contrarios, contra os 202 em sentido favoravel. Desta forma,
a despeito de todos os esforcos em contrario, os torturadores nao foram
expressamente excluidos® da legislacao e, principalmente, a pretendida anistia
“ampla, geral e irrestrita” ndo é nestes moldes aprovada, uma vez que excluiu varias
vitimas do regime.

Outro indicio da questdo refere-se ao movimento por eleicdes diretas para a
Presidéncia da Republica de 1985, conhecido como "Diretas J4”. O movimento vem
num contexto de progressiva abertura politica, no lento processo de transicao
democratica por que passou o pais, do qual sdo exemplos o fim do Ato Institucional
5 (AI-5) em 1978, a volta do pluripartidarismo em 1980 e as eleicOes gerais de 1982.

Tais mudancas no cenario politico provocaram, a partir de 1983, um anseio
pelas eleicdes diretas também para a escolha do novo Presidente da Republica. Os
anseios sao inflados pela apresentacao, pelo deputado federal Dante de Oliveira
(PMDB/MS), da Emenda Constitucional (EC) 05/1983 (“Emenda Dante de Oliveira”),?
que autorizaria a realizacao de elei¢des presidenciais de forma direta (BRASIL, 1983).
A pressao para a sua aprovacao culmina naquelas que foram, entdao, as maiores
manifestacdes populares da histéria do pais.

Os militares, por outro lado, tinham o exemplo da transicao nada negociada
ocorrida na Argentina, ainda em 1983, com a elei¢do (direta) de Raul Alfonsin, civil e

oposicionista da ditadura, e a lembranca da derrubada do regime salazarista em

2 E importante lembrar que os agentes da ditadura também ndo foram incluidos expressamente no
perdao legal, a despeito da existéncia de projetos de emenda neste sentido. Isso, no entanto, ndo
representaria uma derrota para o regime. Neste sentido, o Deputado Gilberto Freire (MDB/PE)
entendia que a tentativa de mencao expressa a anistia aos agentes do Estado poderia trazer a tona
uma discussao que os militares ndo tinham interesse que fosse feita, inclusive com a nao aprovacao
do trecho. Assim, a linguagem utilizada no projeto enviado pelo governo seria “premeditadamente
dubia” (BRASIL, 1979).

3 0 art. 74 do texto constitucional vigente a época determinava a eleicdo indireta do Presidente da
Republica, pelo colégio eleitoral, 6rgdo composto por membros do Congresso e delegados das
assembleias legislativas dos estados (BRASIL, 1967). Assim, somente uma emenda constitucional
poderia alterar este regramento.
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1974, pelas vias revolucionarias, que resultou no exilio do entdo Presidente Marcello
Caetano no Rio de Janeiro, onde se manteve até seu falecimento em 1980
(GONCALVES, 2018). Portanto, sabiam da importancia que seria manter o
protagonismo da transicdo a democracia, restringindo, tanto quanto possivel, a
participacao popular neste processo.

A época, a Camara dos Deputados contava com 479 membros, sendo 235 do
Partido Democratico Social (PDS, antiga ARENA) e 244 dos partidos de oposicao,
como o PMDB, o Partido Democratico Trabalhista (PDT), o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) e o Partido dos Trabalhadores (PT) (BRASIL, 1984). Isso dificultaria
de plano qualquer pretensao de alteracao constitucional, que dependeria da
aprovacao por dois tercos, em duas sessdes, de ambas as casas legislativas. O fato,
contudo, é que a pressao popular era tamanha que muitos membros do PDS se
sentiam constrangidos a fazer a rejeicao da proposta.

Desta forma, no dia da votacao, apenas 65 deputados votaram
contrariamente a emenda. No entanto, devido ao grande nimero de parlamentares
ausentes, os 298 votos favoraveis foram, por apenas 22 votos, insuficientes a
aprovacao do texto. Isso gerou como resultado uma alianca entre setores do PDS e
parte do grupo oposicionista, o que possibilitou a candidatura — e eleicdo — de
Tancredo Neves e José Sarney aos cargos de Presidente e Vice-Presidente da
Republica, respectivamente.

Assim, a despeito da oposicao de alguns setores, liderados pelo PT, que
entendiam ndo ser aquele processo legitimo, por afastamento dos setores populares,
a transicao se desenvolveu, como costumeiramente ocorre na politica brasileira, com
base na conciliagdo entre os detentores do poder, em uma transicao pelo alto
(COMPARATO, 2017). Mais uma vez, os setores dominantes determinam os destinos
do Estado na forma que Ihe parece mais conveniente.

A terceira derrota dos processos pré-constituintes é referente a tentativa de
criacao de uma Assembleia Nacional Constituinte (ANC) exclusiva para a discussao e

elaboracao do novo normativo constitucional.
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Quando a ideia de uma nova Constituicdo ja era concreta, passou-se a
discutir de que modo isso seria feito — se por uma Constituinte exclusiva, a ser
escolhida apenas para o processo de elaboracao e votagao da nova Carta, ou se pelo
proprio Congresso, aquele ja eleito e o a ser eleito em 1986. Entidades como a
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) defendiam a primeira corrente. Raimundo
Faoro, um dos grandes defensores da ANC exclusiva, entendia que ser o Congresso
aquele a fazer as vezes de Constituinte seria manter o status quo (FAORO, 1987, p.
25). O Deputado Luis Dulci (PT/MG) defendeu, em sessao na Camara de 23/10/1985,
esta Constituinte exclusiva, que nao fosse “mascarada pelos vicios do Congresso
Nacional” (BRASIL, 1985).

Pretendeu-se também aprovar um destaque no art. 1° da EC 26/1985, para
que constasse expressamente a determinacao defendida, mas isso nao ocorreu.
Novamente, a proposta vencedora foi aquela que beneficiaria os ja detentores do
poder:* A Assembleia Constituinte haveria de ser formada, mesmo, pelos membros
do Congresso Nacional. Como derradeira tentativa, prop0s-se a exclusdo, ao menos,
dos “senadores bidnicos” eleitos em 1982. Este foi o discurso do Deputado Roberto
Freire (PCB/PE), em sessao de 03/02/1987:

Portanto, solicito ao Exmo. Sr. Presidente desta Sessdao que, ouvido o
Plendrio — e quer frisar bem —, ndo é a Presidéncia que ira decidir,
soberanamente, quem deve decidir esta questdo, é o Plenario — de pronto
exclua os Srs. Senadores eleitos em 1982 da Assembléia Nacional
Constituinte que ora se instala, consubstanciando, dessa forma, o poder
constituinte expresso pela vontade popular nas urnas de 15 de novembro de
1986. (BRASIL, 1987)

Mantendo-se a tendéncia conservadora, é de se imaginar — corretamente —
que, mais uma vez, a pretensao restou frustrada. Os “senadores bidnicos”, eleitos
indiretamente como manobra da ditadura contra a acachapante derrota que obteve

nas urnas em 1974, poderiam participar da elaboracao do novo texto constitucional.

4 Grande defensor da ANC exclusiva, Raimundo Faoro falaria em vitdria do “estamento burocratico”,
como uma comunidade de dominio que se apropria do aparelho do Estado em seu préprio beneficio
(FAORO, 2012). Em sentido contrario, Jessé Souza (2019) rechacaria fortemente a ideia. Nao é caso,
todavia, de adentrar nessa polémica, por fugir ao escopo do presente trabalho.
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O Uultimo indicio de manutencdo na concentracao do poder politico é a
possibilidade de reeleicdes indeterminadas para cargos do Legislativo. Ao contrario
dos demais, ndo representa uma derrota, ao longo dos processos pré-constituintes,
da participacdo popular. Com efeito, ndo se tem noticia de tentativas — ao menos
relevantes — de limitar a quantidade de vezes seguidas que um parlamentar poderia
ser reeleito. Mas gera, indubitavelmente, uma maior propensao a concentracao do
poder politico nas casas legislativas.

Todas essas questoes demonstram (e justificam) que sim: a concentracao do
poder politico € uma realidade no Congresso Nacional. Afinal, ndo é raro que quem
jd o possua tenda a com ele permanecer. Dividi-lo, no maximo, para fins de
recrutamento de aliados, principalmente familiares. Em tal perspectiva, estudos para
as legislaturas de 2010-2014 (SCHOENSTER, 2014a) e 2015-2018 (SCHOENSTER,
2014b) indicaram forte tendéncia de dominagao no Congresso por “clas politicos”. No
mesmo sentido, um estudo de 2015 mostra a grande relevancia do dito “capital
familiar” na obtencao de éxito eleitoral, notadamente para candidatos jovens, pouco
experientes ou que nem sequer haviam ocupado cargos eletivos anteriormente
(MIGUEL; MARQUES; MACHADO; 2015, p. 729-732).

A auséncia de uma ANC exclusiva foi a derradeira derrota nos processos
pré-constituintes e implicou a definicdo do regramento constitucional pelos proprios
detentores do poder. De perfil conservador e centralista (ABRANCHES, 2018, p. 80),°
esta Constituinte agiu de maneira a garantir-lhe a manutencao do poder politico de
maneira permanente e concentrada. De fato, verifica-se que este grupo,
historicamente privilegiado e minoritario, exerce poder de comando e utiliza seus
poderes em seu proprio beneficio ou em beneficio de outros grupos também
minoritarios, detentores do poder econémico, ainda que completamente a revelia do
mandato recebido. Tal agir, ha muito, parece ter se tornado institucionalizado,

permanecendo continuamente com o passar das legislaturas.

5 O autor parece tratar de um aspecto geral, “visto de cima”, desta Constituinte. E certo que sua
composicdo, analisada de forma mais detalhada, foi plural e teve louvaveis participantes com
posicionamentos progressistas, diametralmente opostos a estes de perfil conservador e centralista.
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E evidente que ndo se estd, com isso, querendo tirar os varios méritos do
atual texto constitucional. Ele &, por certo, o mais avancado em termos de direitos e
garantias em toda a nossa histdria. Por outro lado, como tipicamente ocorreria na
América Latina, a despeito de se mostrar progressista em matéria de direitos, a
Constituicdo de 1988 teria sido conservadora em matéria de organizagao do poder;
nao teria sido exitosa em ingressar no que Gargarella, em sua obra homonima,
denomina “a sala de maquinas da Constituicao” (GARGARELLA, 2014). Ainda de
acordo com o autor, a prépria implementacdo dos direitos, como consequéncia,
acaba prejudicada, razao pela qual sua preocupagdo nao advém de simples

formalismo.

3. O DIREITO A DIFERENCA E A MANUTENCAO DA “SALA DE MAQUINAS”
DA CONSTITUICAO

3.1 Direito a diferenca e povos originarios

Politicas assimilacionistas dos povos indigenas sao implementadas desde a
chegada dos europeus no continente americano, em 1492. Desde o primeiro contato
com estes povos, vé-se que diferentes civilizagdes, com igualmente diversas linguas,
culturas, epistemologias e religides sdo reduzidas a um Unico grupo: o grupo dos
indios. Esta situacao ilustra uma légica hegemonica de dominagdo e subalternizagao
do outro, tido como culturalmente inferior (MAGALHAES, 2016).

A despeito de todo o reducionismo (problema este ainda atual), ao menos no
que tange a politica assimilacionista tem havido uma tentativa de mudanca de
perspectiva, notadamente a partir do final do século XX. Reivindicacbes dos povos
originarios neste sentido tém sido acatadas em diversas constituicdbes na América
Latina e em normas internacionais, como a Convencdo 169 da OIT (APARICIO,
2016). A convencao simbolizaria, no campo positivo, a alteracao do referencial de
assimilacdo dos povos originarios a cultura hegemonica, em favor de um que preze

pela aceitacao do direito a diferenca.
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A Constituicdo do Equador, outro exemplo comumente citado, fala
expressamente na “Pacha Mama” (art. 71), em que se veria a natureza nao mais
como mero objeto, ainda que a ser protegido, mas efetivamente como sujeito de
direito (EQUADOR, 2008). E a Constituicdo da Bolivia, ao prever a forma de atuacao
do Tribunal Plurinacional e da jurisdicdo indigena originaria campesina, seria um
exemplo de respeito a diversidade, com o reconhecimento do direito destes povos
como aplicavel (MAGALHAES, 2019).

No caso brasileiro, exemplo de superacao do paradigma antigo seria o modo
de tratamento dado aos direitos territoriais indigenas pela Constituicao (art. 231 e
paragrafos). Se, antes, eles representariam meramente o espaco fisico para
manutencdo fisica das tribos, hoje abrangeriam também aspectos culturais e
simbolicos; nao seriam, assim, apenas mais um meio de absorcdo da cultura
indigena as epistemologias ocidentais (APARICIO, 2016). Eis, aqui, a suposta
representacao do direito a diferenca.

Todavia, a realidade parece ser outra. Em primeiro lugar, porque esta
mudanca de visdo ndo teria “o necessario respaldo no mundo juridico” (APARICIO,
2016, p. 13). Em segundo lugar, porque, a despeito das alteracdes em legislacoes,
constituicGes e até em normativas internacionais, o que se verifica é que houve “nao
somente a perpetuacao da mentalidade assimilacionista, mas o aumento da violéncia
contra os povos indigenas” (APARICIO, 2016, p. 14).

Com efeito, quando se examina o aspecto pratico, conclui-se que mesmo o0s
textos tidos como paradigmas do constitucionalismo latino-americano (constituicdes
equatoriana de 2008 e boliviana de 2009, citadas acima) nao lograram alterar a
realidade fatica destes paises tanto quanto se imaginaria.

O que se percebe, de grande parte dos escritos sobre a matéria na década
passada, é uma visao excessivamente otimista destas mudancas. De como estas
constituicbes — fruto do movimento social que se denominou (novo)
constitucionalismo “democratico” latino-americano — romperiam com a tradicdo
latino-americana de autoritarismo, de falta de pluralismo juridico e de respeito as

minorias. Parece, no entanto, e principalmente em se tratando de América Latina,
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que temos de adotar um certo ceticismo com relagdo as melhorias que sdo
prometidas. Nao ha duvidas de que estas constituicbes tinham — e tém — potencial
relevante de mudancga nos Estados em que promulgadas. No entanto, ha sempre que
se ter em mente que uma parcela da sociedade, fortemente representada politica e
economicamente, é bastante avessa a melhorias sociais de cunho progressista. E, de
fato, alguns anos depois, viu-se que o novo ordenamento nao impediu fortes crises
politicas em ambos os paises.

O caso da Bolivia é emblematico. A forma como o entdo Presidente da
Bolivia, Evo Morales, foi para o seu quarto mandato consecutivo e o quao legitimo,
ou ndo, isso foi (BAGGIO; BERNI, 2020). ° E, em sequéncia, como resposta, a crise
que culminou na sua rendncia, poucas semanas depois das eleigoes.

Quando se analisam os pormenores do processo constituinte boliviano, e
mMesmMo 0S anos que se seguem, Nao € de causar surpresa a crise que se seguiu no
fim da dltima década. O texto, ja aprovado, sofreu diversas modificacoes antes de se
tornar a nova Constituicdo da Bolivia. Isso se deu exatamente devido a grande
resisténcia gerada quanto ao teor das normas, de modo que foi criado um “6rgdo de
revisao” desse texto, curiosamente apds ja declarado o final dos trabalhos da
Assembleia Constituinte. Parece que se entendeu que, talvez, o progressismo no
novo texto seria exagerado aos olhos dos grupos dominantes. Este drgao de revisao
modificou nada menos que 144 artigos do texto entdo aprovado (GARGARELLA,
2014, p. 346). Boaventura de Sousa Santos (2010, p. 75), no mesmo sentido, relata
que “todas as modificacdbes sao de natureza conservadora. As perdas ocorrem
sobretudo para o movimento popular, indigena, originario e campesino”.’

N3o bastasse isso, o0 que se viu mais tarde foi uma série de medidas

impedindo, tanto quanto possivel, varios avancos da nova Constituicdo. Neste

® Em 2016, foi convocado um referendo que decidiria sobre a possibilidade de se permitir que ele
concorresse a um quarto mandato nas eleicdes de 2019. A proposta, no entanto, foi rejeitada pela
maioria dos eleitores. No entanto, o caso foi levado ao Tribunal Constitucional, que decidiu pela
possibilidade de se disputar a reeleicdo indefinidamente. Criticos deste entendimento defenderam que
se teria passado por cima da decisdao popular.

7 Tradugdo livre. No original: “todas las modificaciones son de caracter conservador. Las pérdidas se
producen sobre todo para el movimiento popular, indigena, originario y campesino”.
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sentido, a Lei 73/2013, com o propdsito de “regulamentar” a competéncia da
jurisdicao indigena originaria campesina, em verdade restringe muito a sua area de
atuacdo. A Constituicao de 2009, em regramento elogidvel e vanguardista, permitiu
que comunidades indigenas exercessem jurisdicdo propria, nomeassem seus proprios
juizes e aplicassem o seu proprio direito. E a lei de 2013, estabelecendo os critérios
de competéncia desta forma de jurisdicdo, restringiu muito o seu ambito de atuacao,
em uma forte ilustracdo do receio no modo como se operaria essa ideia (BOLIVIA,
2013).8

Ainda com relacao ao sistema de justica, houve um relevante retrocesso
social quanto a composicao do Tribunal Plurinacional, para o qual havia a previsao de
reserva de vagas para dois juizes de origem indigena. A Lei 929/2017, embora tenha
possibilitado uma maior representatividade das mulheres, obriga apenas a que haja
um indigena participando da lista de votacdo, podendo ser eleito ou ndo. Esta
mudanca, na pratica, potencializa o esvaziamento de efeitos da representatividade
destes povos na Corte.

A situagdo ndo é diferente com o Equador. Seu novo texto constitucional ndo
foi capaz de impedir que o pais passasse pela grave crise politica e social que
atualmente enfrenta. Por diferentes razoes (politica, econ6mica e, mais
recentemente, sanitaria), desde 2010, pode-se dizer que o pais passou praticamente
a década inteira em crise. Nos dias de hoje, professores chegam a fazer greve de
fome (CHIRIBOGA, 2021).

Além disso, a previsdao constitucional dos novos direitos ndo foi decorréncia
de uma subita mudanca de filosofia por parte das forcas dominantes. Por exemplo, a
previsao dos direitos da natureza antes citados teria sido resultado de uma complexa
série de fatores, reunindo apoiadores que nao partilhariam, propriamente, de um
pensamento de ruptura com o antropocentrismo em favor de um paradigma
ecocéntrico. Assim, a “adesao se deveu mais a um jogo politico do que propriamente

a um comprometimento de contetdo” (OLIVEIRA, 2013).

8 Foi neste contexto que a base de Evo Morales foi quebrada, ainda em 2013, havendo muita
dissidéncia e ressentimentos por parte da comunidade indigena.
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3.2 Forga oligarquica do Congresso Nacional e bloqueio de direitos

No Brasil, forgas conservadoras também tém atuado como uma forma de
bloqueio aos avancos formalmente previstos na Constituicdo. Especificamente no
caso dos direitos territoriais indigenas, é notavel que, passados mais de 30 anos da
promulgacdo da Lei Maior, nao haja lei que regulamente a matéria, a despeito de
determinacdo expressa no art. 67 do ADCT, para que a Unido concluisse a
demarcacao de todas as terras indigenas no prazo de cinco anos contados da
promulgacao da Constituicdao. Até hoje, o ato que regula o procedimento de
demarcacdao das terras indigenas € o Decreto 1.775/1996 (do Poder Executivo,
portanto).

Também no campo dos direitos territoriais de povos socialmente vulneraveis,
ha outra situacdao ainda mais emblematica: o caso do reconhecimento e demarcagao
das terras ocupadas por remanescentes das comunidades quilombolas. Embora o art.
68 do ADCT determine que as terras por eles ocupadas lhes pertencem, devendo o
Estado emitir seus titulos respectivos, absolutamente nada foi feito até 2003, mais de
quinze anos apds promulgado o texto. Novamente, a regulamentacao da matéria
ocorreu por meio de Decreto do Poder Executivo (Decreto 4.887/2003).

Entretanto, ndo bastasse a inércia na implementacdo do direito
constitucionalmente previsto, referido decreto ainda foi impugnado por setores
conservadores e oligarcas do Congresso Nacional. Apenas poucos meses depois, 0
entao Partido da Frente Liberal (PFL, posteriormente rebatizado Democratas — DEM)
deixou de lado a inércia e ajuizou a Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
3.239/DF, requerendo que o ato fosse declarado inconstitucional. Os argumentos
foram diversos, mas giravam principalmente em torno do fato de que o Poder
Executivo nao poderia apresentar decreto que nao fosse baseado em lei formal para
tratar da matéria (o denominado “decreto autbnomo”). Basicamente, para os
representantes deste grupo, deveria o Poder Executivo ficar preso a boa vontade dos

parlamentares na discussao, elaboracao e aprovacao de uma lei para dispor sobre a
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matéria, mesmo que se tratasse de um direito fundamental de minorias € mesmo
que em quinze anos absolutamente nenhuma providéncia tenha sido tomada.

De todo modo, a ADI foi julgada improcedente. Por entender que o art. 68
do ADCT, ostentando a natureza de direito fundamental, teria eficacia plena e
imediata, o Supremo Tribunal Federal decidiu que nao havia violacdao da esfera
reservada a lei. Os demais argumentos foram igualmente rechacados.

Situacao diversa ocorreu no “caso Raposa Serra do Sol”. Nele, ao estabelecer
como “condicionante para demarcacao das terras indigenas o marco temporal da
promulgacao da Constituicao Federal de 1988, o Supremo Tribunal Federal destitui de
relevancia a teoria do Indigenato, ‘mitigando’ seu ambito de aplicagdo” (APARICIO,
2016, p. 18-19). Para a autora, os operadores juridicos ainda operariam com
institutos do passado, razdo pela qual a alteracdo para o referencial de respeito a

diferenca nao teria o fundamental respaldo teérico neste meio (2016).

CONCLUSAO

Embora um estudo exaustivo do tema “oligarquia” nao seja viavel no presente
trabalho, procurou-se trabalhar com a tematica de forma técnica, e ndo meramente
como um atributo de desqualificacdo. Assim, foi possivel levantar as principais
caracteristicas para que um grupo seja assim definido. Verificadas tais caracteristicas,
é possivel concluir que o Congresso Nacional, casa legislativa que &, possui forte
propensdo a oligarquizagdo, tanto para fins de dominio de seus demais membros,
quanto em relagdo a representacdo da sociedade (busca de objetivos e exercicio de
atividades a revelia do mandato recebido).

A propensdo a formacao de oligarquias e concentracdo do poder politico
parece ser tanto a causa quanto a consequéncia da dita manutengdo da “sala de
maquinas” da Constituicdo. Como causa, as sucessivas derrotas dos movimentos
pré-constituintes impossibilitaram ao maximo a participagao social nos processos que

se seguiram. A Lei da Anistia, apesar de toda a luta da oposicao, foi aprovada ao
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molde do desejo dos militares, o que implicou uma impunidade generalizada a todos
os agentes perpetradores de graves violacoes aos direitos humanos.

Da mesma forma, toda a conducao do processo de redemocratizacao foi feita
pelos detentores do poder. A esmagadora maioria da populacao ser favoravel as
“Diretas Ja”, os eventos de 1984 demonstrarem ser aquela a maior mobilizacao
popular da histdria brasileira, nada disso importou: a “revolucao” deveria vir de cima,
com base na conciliacdo, como tipicamente ocorre nos processos de “ruptura” no
pais (ainda que por meio da lamentavel estratégia, pelos deputados federais
representantes da situacao, de nao comparecimento no dia de votagao).

A resposta ao anseio por uma Assembleia Nacional Constituinte exclusiva
apenas seguiu o padrao brasileiro e latino-americano de exclusao da sociedade na
participacao dos rumos a serem tomados para o Estado. Assim, esta Constituinte,
majoritariamente, também se manteve no perfil padrao das casas parlamentares ao
longo de sua historia: conservadora e centralista. Nem mesmo os senadores
bidnicos, cuja legitimidade de escolha era extremamente questionavel, foram
afastados das votacOes. A sala de maquinas estava mantida.

Esta sala de maquinas ndo impediu a aprovacao de um rol de direitos sem
precedentes na historia constitucional brasileira. Em verdade, como visto, isso nem
seria uma preocupacao dos detentores do poder. Uma constituicao progressista em
termos de direitos sociais, mas conservadora na forma de organizacao do Estado e
distribuicao do poder politico, teria a implementacdo destes direitos bloqueada aos
moldes da vontade da elite oligarquica.

E foi isso 0o que aconteceu com os direitos indigenas. Apesar de o atual texto
constitucional ilustrar a mudanca do paradigma assimilacionista dos povos
originarios, ndo é isso o0 que se vé na pratica. O aumento da violéncia contra esses
grupos, a dificuldade de concretizagao dos processos de demarcacao de suas terras
(que deveriam ter sido integralmente concluidos em 1993): isso € o que se V& na
pratica. E, se nao bastasse o bloqueio na implementagdo de direitos por pura e
simples inércia, na hipdtese de um “intruso no regime oligarquico” (COMPARATO,

2017, p. 214) ir de encontro aos interesses deste tipo de grupo, eles tentarao efetuar

Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 26, n.56, p. 57-81, nov. 2022/fev. 2023 77



ESTADO OLIGARQUICO E NEGAg/TO DE Alexandre de Freitas Carpenedo
DIREITOS DOS POVOS ORIGINARIOS NO
BRASIL

tal bloqueio por meio da agdao, como bem ilustrado pelo ajuizamento da ADI
3.239/DF, que visava ao puro e simples congelamento de qualquer tentativa de
efetivacao dos direitos territoriais quilombolas.

Talvez se pudesse pensar, resignadamente, que os “fatores reais de poder”
(LASSALE, 2007) predominaram sobre a vontade em contrario e que seria
ingenuidade acreditar que esta transicao poderia ser diferente. Isso, no entanto,
dificilmente seria verdadeiro. Um problema tedrico na andlise das instituicdes surge
exatamente quando se busca a sua origem desconsiderando as demais alternativas
que, de fato, existiam no passado, levando a tendéncias de exacerbar a suposta
inevitabilidade dos arranjos sociais do presente (MONSMA; SALLA; TEIXEIRA; 2018,
p. 67).

Ademais, ainda que se acreditasse na (improvavel) inevitabilidade da forma
como se deu a transicdo democratica, isso lhe traria legitimidade? Um processo que
repetidamente exclui a sociedade da decisdao dos rumos politicos do Estado deve ser
compreendido, exatamente para que se entendam as opgdes que lhe eram
contemporaneas e, assim, possa ser cientificamente repelido como Unica alternativa

possivel.
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