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RESUMO: Este artigo apresenta os primeiros resultados de uma investigagao sobre os resultados
constitucionais dos processos bolivarianos na Venezuela (1999), no Equador (2008) e na Bolivia
(2009). Investiga-se o caso venezuelano, perguntando em que medida a atuagao organizada do lobby
indigena aproximou o texto constitucional de suas preferéncias. A estratégia combina o
Constitutional Social Score Model (CSSM), andlise de correspondéncia e process tracing. A cadeia
documental distingue a proposta do CONIVE, anterior a Constituinte, como preferéncia do lobby
(y = 6,17); a proposta de Hugo Chavez, de agosto de 1999, como proxy da posi¢io inicial da
coalizao majoritaria (5,00); o texto aprovado pela Comissao 16 (6,67); e a Constituicao promulgada
(8,50). O LI é calculado em duas etapas, com a linha de base redefinida na segunda: LI(t") = +0,67 e
LI(t*) = —1,83; aplicado ao processo inteiro, produz LI(ttl) = —1,16. O primeiro valor indica
aproximacao a preferéncia indigena; os demais, ultrapassagem numa escala de densidade normativa,
e nio perda de conteudo demandado. O ganho da primeira etapa concentra-se nos subgrupos de
desenho institucional, e o intervalo entre o texto de comissio e a promulgacio permanece

documentalmente incompleto.

Palavras-chave: lobby indigena, processo constituinte, direitos indigenas, Venezuela, influéncia

politica

HOW MUCH DOES LOBBYING MATTER IN A CONSTITUENT ASSEMBLY?
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ABSTRACT: This article presents the first results of an investigation into the constitutional
outcomes of the Bolivarian processes in Venezuela (1999), Ecuador (2008), and Bolivia (2009). It
examines the Venezuelan case, asking to what extent the organized action of the indigenous lobby
moved the constitutional text closer to its preferences. The strategy combines the Constitutional
Social Score Model (CSSM), preference-attainment analysis, and process tracing. The documentary
chain distinguishes the CONIVE proposal, which predates the Constituent Assembly, as the lobby's
preference (y = 6.17); Hugo Chavez's proposal of August 1999 as a proxy for the initial position of
the majority coalition (5.00); the text approved by Commission 16 (6.67); and the promulgated
Constitution (8.50). LI is calculated in two stages, with the baseline redefined in the second: LI(t") =
+0.67 and LI(t?) = —1.83; applied to the process as a whole, it yields LI(ttl) = —1.16. The first value
indicates convergence toward the indigenous preference; the remaining ones indicate overshooting
on a scale of normative density, rather than the loss of demanded content. The gain observed in the
first stage is concentrated in the institutional-design subgroups, and the interval between the

committee text and promulgation remains documentarily incomplete.

Keywords: indigenous lobbying, constitution-making, indigenous rights, Venezuela, political

influence

INTRODUGCAO

Quanto pesa a atuagao organizada de um grupo de interesse na redacao de uma constitui¢ao?
Este artigo apresenta os primeiros resultados de uma investigacdo dedicada a essa pergunta nos
processos constituintes bolivarianos — Venezuela (1999), Equador (2008) e Bolivia (2009) —,
testando sobre o caso venezuelano a cadeia documental e o protocolo de calculo de influéncia (LI)

que serdo posteriormente aplicados aos outros dois paises.

Em trabalhos anteriores (Costa, Pesce, 2025), investigamos as particularidades do
constitucionalismo dos paises bolivarianos, enquadrando as constitui¢oes da Venezuela (1999), do
Equador (2008) e da Bolivia (2009) como documentos “bolivarianos” em sentido analitico, e nao
apenas cronolégico ou ideoldgico. Essa investigacao, baseada no Constitutional Social Score Model
(CSSM), mostrou que essas trés constituigdes combinam, simultaneamente, catilogos amplos de
direitos sociais e catalogos igualmente amplos e normativamente densos de direitos especificos para

minorias étnicas e povos indigenas. No grupo de direitos “Povos Indigenas e Minorias Etnicas”, a
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média bolivariana (8,5) é aproximadamente dez vezes superior a média mundial (0,82) e cerca do

dobro da média dos demais paises sul-americanos (Costa, Pesce, 2025).

Essa constatagao levanta uma pergunta: por que, especificamente, 0s processos constituintes
bolivarianos produziram um volume e uma especificidade tio elevados de direitos indigenas? Uma
resposta possivel atribui o resultado a disposi¢ao politica das proprias maiorias constituintes; outra,
testada neste artigo, atribui parte desse resultado a atuagdo organizada do lobby indigena. As duas
explicagoes nao sao mutuamente excludentes, e distingui-las exige mais do que constatar a aprovagao

do texto.

O primeiro teste empirico concentra-se na Venezuela de 1999. Este caso apresenta uma
complexidade particular quando analisado a luz da constitucionalizacao dos direitos indigenas. Em
comparagdo com a Bolivia e o Equador, a Venezuela de 1999 apresentava uma populagio indigena
proporcionalmente muito reduzida: apenas 1,5% da populagao, frente a 71% na Bolivia e 43% no
Equador no mesmo periodo (Van Cott, 2002). Ao mesmo tempo, trata-se de um caso analiticamente
dificil porque a coalizao liderada pelo Movimiento V Republica — MVR, de Hugo Chavez, obteve
93,13% das cadeiras na Assembleia Nacional Constituinte (Coppedge, 2002). Nesse cenario
amplamente dominado por uma unica coalizao politica, torna-se metodologicamente desafiador
aferir o grau efetivo de influéncia do lobby indigena: afinal, os direitos incorporados ao texto
constitucional resultaram da pressio organizada desses atores ou correspondiam previamente as
preferéncias politicas da coalizdo majoritaria? Sustentamos, na verdade, que a incorporagao desses
direitos decorreu da combinagdao desses dois fatores. De um lado, comunidades e organizagdes
indigenas formularam e articularam reivindicagdes proprias; de outro, Chavez, na esteira de seu
discurso de refundagdo constitucional, defendia a ampliagao de direitos e a incorpora¢ao de novos

sujeitos politicos a nascente Republica Bolivariana da Venezuela (Venezuela, 1999, p. 1).
1. PERGUNTA DE PESQUISA, HIPOTESES E OBJETIVOS

1.1. Pergunta de pesquisa

A pergunta geral da investigacao é: Em que medida e por quais mecanismos causais o lobby
indigena — compreendido como a atuagdo organizada do Consejo Nacional Indio de Venezuela
(CONIVE), das organizacOes regionais a ele filiadas e dos constituintes eleitos por circunscri¢ao
especial indigena — influenciou a redagio e a densidade normativa dos direitos dos povos indigenas

na Constitui¢ao da Republica Bolivariana da Venezuela de 19997
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A pergunta evita presumir que a congruéncia entre demanda e resultado, por si so,
demonstre influéncia. A estratégia combina uma cadeia documental explicita, célculo de
correspondéncia entre preferéncias e resultados e testes de process tracing capazes de examinar

mecanismos e explicacoes rivais.

1.2. Desenho de pesquisa, unidade de analise e variaveis

O artigo adota um estudo de caso com process tracing explicativo orientado ao desfecho. O
objetivo ¢ explicar a formulagao dos direitos indigenas na Constituicao venezuelana de 1999. A
unidade de analise é o processo constituinte venezuelano de 1999, delimitado temporalmente entre a
convocagao do Congreso Extraordinario de los Pueblos Indigenas de Venezuela (margo de 1999) e a
promulgacao da Constituicao (30 de dezembro de 1999). As subunidades de analise sao os elos da
cadeia causal reconstruida na Se¢ao 9 — cada episédio documentado de formulagdo, transmissao,

disputa e decisio normativa.

Para evitar ambiguidade terminolégica — sobretudo entre a variavel dependente conceitual

(13

desta investigacdo e o parametro “y’ da férmula de Li (Se¢do 3.2) —, as variaveis do desenho sdo

explicitadas a seguir:

Tabela 1 - Variaveis e operacionalizagido no caso venezuelano

Variavel Papel no desenho Operacionalizagdo neste artigo

Densidade normativa dos direitos indigenas na
CRBV 1999 e grau de aproximagio em relacio a Variavel dependente
preferéncia indigena

Atuacio organizada do lobby indigena (CONIVE, Variavel

IND SCO do CSSM (Secio 2.1) e
valor de Li (Se¢io 2.2, Se¢ao 7)

Cadeia causal e testes de process

organizagdes regionais, constituintes de independente . ~

8 cOes TeE ’ . “b tracing (Se¢bes 2.3 e 6; Tabela 5)
circunscricio indigena, Comisién 16) principal
Difusdo normativa internacional; preferéncia Hipéteses rivais (Segio 8);
auténoma do bloco governista; agao de Explicagdes rivais contrafactual e Convencio 169
jutistas/técnicos; pressao da Comisioén de Defensa (Secoes 7.3 e 9)

Fonte: elaboragio prépria com base nos documentos e codificacGes anexos.

1.3. Hipoteses

A hipétese principal (Hp) sustenta que, no processo constituinte venezuelano de 1999, a
atuacao organizada do CONIVE, dos representantes indigenas e de aliados na Comissao 16
contribuiu para a formulagao e a densidade normativa dos direitos indigenas incorporados ao texto
constitucional. A hipétese serd fortalecida se a sequéncia documental mostrar demanda anterior a

decisdo, acesso institucional, transmissao da agenda, interven¢do na redacdo e preservacao de
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dispositivos diante de resisténcia. Sera enfraquecida se o conteudo especifico ja estiver integralmente
definido pela maioria antes dessas intervengoes ou se nao houver conexdao observavel entre a

atuagao indigena e as mudangas do texto.

Da hipétese principal derivam-se cinco hipoteses secundarias. As expectativas abaixo
definem o que os testes de process tracing da Se¢do 2.3 deverdao encontrar para aumentar ou reduzir

a plausibilidade de cada proposic¢ao:

H1 - A maioria chavista tornou a aprovagao institucionalmente viavel, mas nao determinou
sozinha o conteddo especifico. H1 sera fortalecida se PO contiver reconhecimento geral e as
formulagdes mais detalhadas surgirem apos a atuagao da Comissdo 16; sera enfraquecida se PO ja
reproduzir o mesmo nivel de especificidade de P1 e P2 ou se as alteragdes puderem ser atribuidas

integralmente a iniciativas autbnomas da coalizao.

H2 - A influéncia indigena ¢ mais visivel na terminologia, nos mecanismos de demarcagao e
nos qualificadores de propriedade do que no reconhecimento genérico dos povos indigenas. H2 sera
fortalecida pela entrada ou preservagao desses detalhes apds intervengdes documentadas dos
representantes; sera enfraquecida se a participagdo indigena coincidir apenas com declaracoes

genéricas ou se os detalhes forem rastreados a autores e arenas independentes do lobby.

H3 - O CONIVE e as organiza¢Oes regionais associadas sio centrais na formulagao de y e
na legitima¢ao do texto da Comissao 16. H3 sera fortalecida pela anterioridade da proposta, pela
sobreposi¢ao entre formuladores e representantes e por evidéncias de transmissao de conteudo; sera
enfraquecida se nao houver vinculo organizacional ou textual observavel, ou se outra autoria explicar

melhor a redacio adotada.

H4 - Os trés constituintes indigenas atuaram como pontes entre organizagoes
extraparlamentares e¢ a maioria, ¢ ndo como mandatarios passivos. H4 serd fortalecida se eles
transmitirem demandas externas, negociarem formulacées e defenderem o texto mesmo diante de
resisténcia intragovernista; sera enfraquecida se sua atuagao apenas reproduzir orientagoes da

coalizao sem agenda ou iniciativa proprias.

H5 - A disputa decisiva ocorreu entre a Comissao 16 e setores da Comissao 17/Defesa
dentro da prépria maioria. H5 sera fortalecida se objegoes, emendas e votos contrarios se

concentrarem nesses atores e se a redagao indigena prevalecer apds essa disputa; sera enfraquecida se
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o conflito seguir principalmente a clivagem governo-oposi¢ao ou se outra arena explicar a decisao

final.

Como explicagdes rivais, testam-se: (i) preferéncia auténoma e suficiente da coalizdo
majoritaria; (i) carater predominantemente simbolico do resultado; (i) auséncia de agéncia
autonoma dos representantes indigenas; (iv) autoria decisiva de juristas e técnicos; e (V)

predominancia da pressao de atores vinculados a defesa e a soberania.

1.4. Objetivos

O objetivo geral é reconstruir a cadeia que conecta a preferéncia documentada do lobby
indigena aos resultados intermediario e final do processo venezuelano, combinando CSSM, LI e

process tracing;

Sido objetivos especificos: (1) reconstruir a sequéncia documental do processo constituinte,
da proposta indigena de marco de 1999 a promulgacio constitucional (Se¢ao 0); (2) mapear os atores
centrais e suas posi¢oes substantivas (Secao 4); (3) codificar, segundo o CSSM, a proposta do
CONIVE (y), a proposta de Hugo Chavez (P0), o texto da Comissao 16 (P1) e a Constitui¢ao
promulgada (P2); (4) calcular e interpretar o LI de forma agregada e por subgrupo normativo (Se¢ao

8); e (5) testar as hipdteses e explicagdes rivais mediante process tracing (Se¢des 7 e 9).

2. METODOLOGIA

A metodologia combina trés instrumentos: (i) o Constitutional Social Score Model (CSSM),
utilizado para codificar os documentos em escala de 0 a 10; (i) a férmula de influéncia lobista,
aplicada a cadeia y-P0-P1-P2; e (iii) o process tracing, empregado para distinguir correspondéncia

textual de causalidade.

2.1. O Constitutional Social Score Model (CSSM)

O CSSM' é um modelo de codificacio que atribui pontuacdes de 0 a 10 a nove grupos de
direitos sociais e coletivos presentes em textos constitucionais, com base em dois critérios principais:
a especificidade (grau de detalhamento das obrigagoes estatais e dos instrumentos de

implementac¢ao) e a universalidade (amplitude do alcance subjetivo e territorial do direito) (Costa,

' O sistema de codificacio e a base de dados utilizados na metodologia estio disponiveis para consulta em:

https://datacons.com.bt/
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2023). O grupo “Povos Indigenas e Minorias Etnicas” (IND) é subdividido em seis subgrupos — S1
(linguas nativas), S2 (territorios indigenas), S3 (educacio intercultural), S4 (representagio politica), S5
(discriminagao positiva) e S6 (marco legal de salvaguarda) —, cada qual codificado por um sistema
de cédigos exclusivos ou combinaveis, com regras de pontuagao que definem tetos e diferenciais
quando mais de um cédigo se aplica simultaneamente. A pontuagio agregada do grupo (IND SCO)
¢ a média aritmética simples dos seis subgrupos. Este artigo aplica exatamente o mesmo sistema de
codificagio empregado na construcao do banco de dados CSSM, permitindo comparacio direta
entre o texto constitucional (codificado no banco) e documentos extraparlamentares — propostas

indigenas, discursos, atas — que o banco, por defini¢ao, nao codifica.

2.2. Cadeia documental e féormula de influéncia lobista (LI)

A influéncia lobista (LI) ¢ estimada pela férmula:

— )
LI= [x-y[ - |x"-]
em que X é uma estimativa do conteudo desejado pelos constituintes do ANC antes da
atuacao identificavel do lobby, x* ¢ o conteddo imediatamente posterior a atuacio do lobby e y a

preferéncia documentada do lobby.

Todos os valores da férmula — vy, PO, P1 e P2 — sdo scores atribuidos pelo CSSM, e nao
medidas de intensidade de preferéncia. Cada documento foi codificado no grupo “Povos Indigenas e
Minorias Etnicas” (IND), cujos seis subgrupos (S1 a S6) sio pontuados de 0 a 10, sendo o valor da
formula a média simples dos seis. Atribuir PO = 5,00 a proposta de Chavez significa que,
considerados os dispositivos abrangidos por esse subgrupo de codificagao, o documento alcanga
5,00 na escala de 0 a 10 de cada grupo de direitos codificado pelo modelo — e nio que seu autor

apoiasse metade das demandas indigenas.

O calculo segue quatro etapas: fixa-se y em documento anterior a decisdo, para que a
preferéncia do lobby nio seja inferida do préprio resultado; define-se x em t0 — aqui PO, proxy da
posicdo da coalizio majoritaria, por nao haver anteprojeto anterior a mobiliza¢do indigena;
codificam-se os quatro documentos pelo CSSM; e mede-se a distancia absoluta de cada um até y,
subtraindo-se a distancia posterior da anterior. O que interessa nao ¢ o nivel de densidade alcangado,

mas a variagao da proximidade: um texto pode ser denso e ainda assim afastar-se de y, e a diferenca
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entre distancias isola o quanto o documento se moveu na dire¢io da preferéncia do lobby. O LI

mede, assim, correspondéncia entre posi¢oes, nao causalidade (Dtir, 2008; Costa, Megia, 2025).

Tabela 2 - Cadeia documental utilizada no calculo do LI

Simbolo Documento Papel analitico Score IND
y Proposta CONIVE / Congtesso Preferéncia do lobby 6,17
Indigena (mar. 1999)
PO Proposta de Hugo Chavez (5 ago. Proxy da preferéncia inicial | 5,00
1999) da coalizdo majoritaria
P1 Texto aprovado pela Comissdao 16 ap6s | Resultado intermediatio 6,67
a deliberagao com Defesa (3 de now.
1999)
P2 Constituicdo promulgada (30 dez. 1999) | Resultado final 8,50

Fonte: elaborag¢io prépria com base nos documentos e codificacGes anexos.

2.3. Testes de process tracing

A cadeia causal (Se¢ao 9) ¢ avaliada por meio de quatro testes de process tracing, na tipologia
consolidada por Van Evera (1997) e sistematizada por Collier (2011), Mahoney (2012) e Bennett e
Checkel (2015): (a) teste da palha ao vento (straw-in-the-wind), que fornece evidéncia fraca e apenas
sugestiva — nao ¢ necessario nem suficiente para confirmar a hipétese, mas sua presenga aumenta
levemente sua plausibilidade; (b) teste do aro (hoop test), que fornece evidéncia necessaria, mas nao
suficiente — a hipdétese nio sobrevive a sua auséncia, mas sua presenga nio a confirma
decisivamente; (c) teste da arma fumegante (smoking gun), que fornece evidéncia suficiente, mas nao
necessaria — sua presenca fornece evidéncia suficiente em favor da hipétese, embora sua auséncia
nao a eclimine; e (d) teste duplamente decisivo (doubly decisive), raro, que confirma a hipotese

principal e elimina simultaneamente as hipoteses rivais (Van Evera, 1997; Collier, 2011).

3. LOBBY, REPRESENTACAO E INFLUENCIA EM PROCESSOS CONSTITUINTES

A defesa organizada de interesses nao se confunde com troca ilicita, financiamento
empresarial ou acesso clandestino. Em sentido analitico, lobby designa esfor¢os direcionados a
influenciar decisdes publicas em favor de preferéncias identificaveis, mediante informagao,
argumentagdo, mobilizacdo, formulacio de propostas e contato com autoridades. Mancuso e
Gozetto (2011) observam que a representagao de interesses pode integrar o funcionamento
democratico, embora seus efeitos dependam das condi¢des de acesso e das assimetrias entre atores.
Essa definicao permite incluir organizag¢oes indigenas sem equipara-las a corporagdes econdémicas ou

apagar suas especificidades historicas.
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Beyers, Eising e Maloney (2008) distinguem organizagdes e arranjos institucionais, enquanto
Burstein e Linton (2002) mostram que grupos e movimentos podem afetar politicas sem que sua
presenca assegure resultados. Dir (2008) diferencia rastreamento do processo, influéncia atribuida e
aproximagao entre preferéncias e resultados. Como uma politica desejada pode resultar de
preferéncias prévias dos decisores, ocupar comissoes ou discursar demonstra acesso, Nnao
causalidade; a inferéncia exige examinar posi¢Oes iniciais, intervengoes, respostas e explicagdes

alternativas.

A afinidade prévia entre movimento indigena e maioria constituinte tampouco torna o lobby
desnecessario. Hall e Deardorff (2006) descrevem o lobbying como subsidio legislativo: informagdes,
inteligéncia politica e trabalho de formulagao oferecidos a aliados predispostos a promover objetivos
convergentes. Em vez de pressupor conversiao de adversarios, esse mecanismo considera a redu¢ao
dos custos envolvidos em definir prioridades, elaborar dispositivos e sustentar propostas. No caso
venezuelano, conhecer formas de ocupacio territorial, diferencas linguisticas, praticas de satude e
repertorios constitucionais comparados podia alterar a qualidade da decisio mesmo em um

ambiente e quadro historicos onde o reconhecimento indigena ja era politicamente aceitavel.

Bouwen (2002) associa acesso a oferta de recursos informacionais valorizados por
institui¢oes decisorias. A transposicio desse argumento, formulado para interesses empresariais
europeus, requer cautela: conhecimentos territoriais indigenas e legitimidade representativa ndo sdao
equivalentes a expertise corporativa. Ainda assim, a relacio entre demanda institucional por
informagao e capacidade organizacional de fornecé-la ajuda a explicar por que representantes e
assessores puderam participar da redagdo constitucional. Mahoney (2007) acrescenta que os
resultados variam conforme o contexto do tema, a estrutura institucional e as estratégias

empregadas, frequentemente assumindo a forma de compromissos parciais.

Uma arena constituinte intensifica essas caracteristicas. Elster (1995) analisa a elaboracio
constitucional como interacdo entre interesses, argumentos, paixoes e restricdes institucionais;
Ginsburg, Elkins e Blount (2009) mostram que regras de participagao e desenho do processo podem
afetar os resultados. Na América Latina, o reconhecimento do pluralismo juridico e cultural nao
decorreu linearmente da abertura normativa: movimentos organizados, aliangas e conflitos em torno
da unidade estatal influenciaram o alcance das reformas (Van Cott, 2002; Nolte; Schilling-Vacaflor,

2012; Fajardo, 2011).
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O conceito de lobby internalizado descreve uma configuracio especifica, nio uma
substituicao da teoria da representagao. Sua presenca exige trés elementos: uma agenda coletiva
formulada antes da decisdo; representantes ou aliados situados em instancias formais de elaboragao;
e evidéncias de que esses atores transmitiram, adaptaram ou defenderam preferéncias organizadas. A
condi¢ao de constituinte, isoladamente, ndo basta. Tampouco se presume fusio completa entre
organizacao e representante: aliancas, divergéncias internas, prioridades distintas e mediagio por

atores nao indigenas precisam permanecer observaveis.

A influéncia pode assumir modalidades diferentes. Ha adicido quando um componente
ausente na linha de base aparece no resultado; especificagdo quando uma garantia genérica ganha
desenho, destinatarios ou instrumentos; defesa quando uma proposta ¢ preservada diante de
supressdo ou restricdo; e negociagdo quando a aprovagao exige concessoes reciprocas. Essas
categorias descrevem trajetérias possiveis, ndo equivalem a provas causais ¢ podem coexistit no
mesmo dispositivo. Elas orientam o exame de direitos concretos em vez de tratar o capitulo indigena

como um resultado homogéneo.

4. CONTEXTO CONSTITUINTE, ATORES E A PREFERENCIA DOCUMENTADA
DO LOBBY (y)

Hugo Chavez foi eleito presidente em 6 de dezembro de 1998 com aproximadamente 56%
dos votos, tendo como proposta central a convoca¢ao de uma Assembleia Nacional Constituinte
para “refundar a Republica” e superar a Constituicio de 1961 (Lander, Lopez Maya, 1999). Ao
tomar posse, em fevereiro de 1999, Chavez rompeu o protocolo do juramento e declarou
publicamente pretender impulsionar transformagbes sobre a “constituicio moribunda”. Um
referendo consultivo realizado em 25 de abril de 1999 aprovou a convocagao da Constituinte, sob
“Bases Comiciales” que foram objeto de impugnaciao parcial perante a Corte Suprema de Justica
(Krzywicka, 2011); a eleicdo dos 131 constituintes ocorreu em 25 de julho de 1999, combinando
circunscri¢oes nacionais e regionais com um mecanismo especifico de representagao indigena. A
Assembleia foi instalada em 3 de agosto de 1999, sob a presidéncia de Luis Miquilena — aliado
politico de Chavez nessa fase, com ruptura somente em 2001-2002 —, e mesa diretiva composta por
Isafas Rodriguez (1° Vice-presidente) e Aristobulo Isturiz (2° Vice-presidente). Em 12 de agosto de
1999, a Assembleia votou atribuir a si mesma poderes ampliados, inclusive a possibilidade de intervir
sobre o Congresso e o Supremo Tribunal, autodeclarando-se instancia de “poder constituinte

originario” acima dos poderes constituidos — traco que Brewer-Carfas (2000), um dos criticos do
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processo (e ele proprio constituinte independente), associa a sobrerrepresentagao politica do

chavismo.

Segundo Coppedge (2002), a alianga pr6-Chavez conquistou 122 das 131 cadeiras da
Assembleia Nacional Constituinte, enquanto seis foram ocupadas pela oposicio e trés por
representantes indigenas. A maioria favoravel ao governo controlava amplamente a ANC. Apesar
disso, as atas revelam disputa sobre a redacao do artigo indigena. A existéncia de maioria, portanto,
sustentamos, explica a viabilidade da agenda, nio necessariamente a origem de cada formulacio

normativa.

O ator extraparlamentar central ¢ o Consejo Nacional Indio de Venezuela (CONIVE),
organizagao cuja atuagdo politica ao longo da década de 1990 é documentada por Van Cott (2002)
no contexto mais amplo da mobilizagdo indigena andina. O CONIVE convocou, em conjunto com
a Federaciéon de Indigenas del Estado Bolivar (FIB), a Organizacion Indigena de la Cuenca del Caura
(KUYUJANI), a Organizacion Regional de los Pueblos Indigenas de Amazonas (ORPIA) e a
Organizacion Regional de los Pueblos Indigenas del Zulia (ORPIZ), o Congreso Extraordinario de
los Pueblos Indigenas de Venezuela, realizado em Ciudad Bolivar entre 22 e 25 de marco de 1999 —
portanto, antes da eleicdo da Assembleia. Cerca de 300 indigenas representando 28 etnias
elaboraram a proposta constitucional dos povos indigenas e elegeram os representantes indigenas a
ANC (CONIVE et al, 1999), caracterizando uma dupla funcdo organizacional: formulagao

programatica e recrutamento dos proprios canais institucionais de acesso.

Dentro da Assembleia, o canal institucional dedicado foi 2 Comisién 16 — “Comision de los
derechos de los pueblos indigenas, la relaciéon del Estado con los pueblos indigenas” —, cuja criagdo
foi proposta formalmente pela constituinte Nohelf Pocaterra em sessao permanente iniciada em 7 de
agosto de 1999 e aprovada por unanimidade (Diario de Debates, Vol. I). O informe de distribuicao

de comissdes, lido pelo constituinte Hermann Escarra em 11 de agosto de 1999, formalizou sua

composi¢ao.
O mesmo informe constituiu a Comision 17 — “Comisién del sistema de defensa y de las
Fuerzas Armadas Nacionales” —, integrada por Eliézer Otaiza, Yoel Acosta Chirinos, Alberto

Franceschi, Ronald Blanco La Cruz, Francisco Ameliach, Oscar Navas Tortolero, Humberto Prieto,
José Vielma Mora, Jesus Molina Villegas, Florencio Porras, Angela Zago, Francisco Visconti Osorio
e Jorge Olavarria. Essa composi¢do é analiticamente relevante porque os trés constituintes que se

opuseram nominalmente a redagao final do artigo sobre povos indigenas — Visconti, Olavarria e
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Franceschi — eram todos membros da Comisiéon 17, e ndo da oposigao partidaria tradicional. Isso
indica que o eixo de conflito relevante no caso venezuelano nao foi, no tema indigena, governo
contra oposi¢ao, mas um conflito interinstitucional entre duas comissdes com mandatos e logicas

distintas — direitos indigenas versus soberania/defesa —, ainda que a maioria de ambas as

b
comissoes estivesse filiada, direta ou indiretamente, a0 Polo Patridtico, corroborando a hipétese H5
(Secao 2.3). Esse padrio ¢é consistente com a expectativa da literatura de lobby de que a resisténcia a
demandas de grupos de interesse tende a se organizar em torno de mandatos institucionais

especificos, e ndo apenas de clivagens partidarias amplas (Baumgartner, Leech, 1998).

Tabela 3 - Atores e atuagio documentada

Ator Vinculo Comissio Atuagio documentada

José Luis Gonzalez Circunscri¢ao indigena Comissao 16 Defesa do texto em plendrio

Noheli Pocaterra Circunscrigao indigena Comissao 16 Proposicio da criagio da
comissao

Guillermo Guevara Circunscri¢do indigena Comissio 16 Defesa da preservacio do
conteudo

Francisco Visconti Osorio | MVR Comissao 17 Emendas e voto contrario a

redacdo mais densa

Jorge Olavarria Vinculo nio confirmado Comissao 17 Objegio por soberania e voto
contrario

Alberto Franceschi Vinculo nio confirmado Comissao 17 Voto contrario com ressalvas

Allan Brewer Carias Independente Nio identificada Texto alternativo

Aristobulo Isturiz Mesa Diretiva Comissao conjunta Coordenacio da negociacdo

Fonte: elaborag¢io prépria com base nos documentos e codificagdes anexos

5. DEMANDAS INDIGENAS E CODIFICAGAO DA PREFERENCIA (y)

A preferéncia do lobby ¢é identificada na proposta produzida pelo Congreso Extraordinario
de los Pueblos Indigenas de Venezuela, realizado entre 22 e 25 de margo de 1999, antes da instalagao

da ANC. Na codifica¢io anexada ao calculo, os seis subgrupos resultam em y = 6,17.

Tabela 4 - Codificagio corrente da prefeténcia do lobby indigena

Subgrupo Score Base documental resumida

S1 - Linguas 6 Uso oficial nas RegiGes Autonomas

2 - Territorios 10 Autonomia terﬂtgnal, administracdo de recutsos e
consulta/consentimento

S3 - Educacao 7 Sistema de educacio intercultural bilingue

S4 - Representacio 0

S5 - Acilo positiva 5 Medicina tradicional e formulagio conjunta da politica

de saude

12



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.17838

Subgrupo Score Base documental resumida

Existéncia dos povos, justica propria e propriedade

86 - Salvaguardas ? intelectual coletiva

IND agregado 06,17 6+10+7+0+5+9) /6

Fonte: elabora¢io prépria com base nos documentos e codificacGes anexos.

6. CADEIA CAUSAL E TESTES DE PROCESS TRACING

A cadeia causal reconstruida neste artigo, seguindo o modelo geral de George e Bennett
(2005) e Beach e Pedersen (2013), compreende oito elos: (1) organizagoes indigenas (CONIVE e
organizagoes regionais) formulam demanda formal em marco de 1999, antes da instalacio da
Constituinte; (2) o mesmo processo elege os representantes indigenas que terdo acesso institucional
direto a ANC; (3) ja instalados, os representantes indigenas obtém, por proposta de Pocaterra e
votagdo unanime, a criacio de um canal institucional dedicado (Comissio 16); (4) em primeira
discussao, em 31 de outubro, a redacio da Comissio 16 ¢é contestada por membros da Comissao 17
sob argumento de risco a soberania, gerando comissao conjunta de negocia¢io; (5) a negociagdao
preserva os elementos centrais da proposta original sob nova terminologia (“habitat” em lugar de
“territorio”); (6) em segunda discussdo, entre 12 e 13 de novembro, duas tentativas adicionais de
enfraquecimento textual sio derrotadas, com oposicdo nominalmente isolada em trés constituintes
ligados a Comissao de Defesa; (7) o texto da Comissao 16 ¢é aprovado e incorporado a Constitui¢ao
promulgada em 30 de dezembro de 1999; e (8) o calculo do LI (Secio 7) registra aproximacio entre
a preferéncia documentada e o texto da comissdao e, em seguida, ultrapassagem dessa preferéncia

pelo texto promulgado.

A conexio entre o CONIVE e a Comissao 16 nao aparece nominalmente nas passagens
plenarias revisadas. A inferéncia de transmissio apoia-se na anterioridade da proposta, na
sobreposi¢ao entre seus formuladores e os representantes indigenas eleitos e na correspondéncia
tematica entre a2 demanda e o texto da comissdo. Essa evidéncia é consistente com influéncia, mas
nao elimina explicagdes concorrentes, razao pela qual o elo de transmissdo é classificado adiante

como parcialmente superado.

Cada elo ¢, a seguir, submetido aos testes descritos na Segdo 2.3.

Tabela 5 - Testes de process tracing aplicados aos elos da cadeia causal

Elo / hipotese Teste Evidéncia Resultado
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Prioridade temporal da Aro Proposta do CONIVE datada de mar. 1999, anterior a Superado
demanda (H3) instalagao da ANC (3 ago. 1999)
Acesso institucional (Hp, Aro Criacio da Comissio 16 por proposta dos proprios Superado
H4) representantes indigenas, aprovada por unanimidade
(7-11 ago. 1999)
Transmissdo da demanda a | Palha ao Congruéncia tematica entre as demandas de mar. 1999 ¢ | Parcialment
redagao (H3) vento os subgrupos do texto aprovado; auséncia de citagdo e superado
nominal do CONIVE nas atas
Resisténcia e negociagio Aro Sequéncia demanda — resisténcia (Visconti e Comissdo | Superado
(H5) 17, 31 out.) — comissdo conjunta — redagdo
preservada com ajuste terminolégico
Preservacio terminolégica | Aro Rejeicao registrada da emenda Visconti em 12 nov. 1999, | Superado
(H2) em duas votacoes
Vitéria do texto mais Aro Trés textos concorrentes lidos em 13 nov. 1999 (Secao Superado
denso sobre alternativas 8); o mais proximo da demanda original vence na
reveladas (H2, H4) primeira votagao
Influéncia decisiva e Duplamente | Néo hd documento que elimine a hipétese rival de que a | Nao
exclusiva do lobby decisivo maioria chavista aprovaria conteudo similar superado
indigena (Hp) independentemente da agdo indigena
Fonte: elaboragdo prépria com base nos documentos e codificagdes anexos.
7. RESULTADOS DO LI
7.1. Matriz de codificacido
Tabela 6 - Codificagao CSSM por subgrupo e influéncia lobista por etapa
Subgrupo y x () x () =x(t®) | x (t*) | LI(t") LI(t?) LI(ttl)
S1 - Linguas 6 6 3 10 -3 -1 -4
S2 - Territérios 10 9 10 10 +1 0 +1
S3 - Educacio 7 7 7 7 0 0 0
S4 - Representagio 0 5 5 8 0 -3 -3
S5 - Acdo positiva 5 0 6 6 +4 0 +4
S6 - Salvaguardas 9 3 9 10 +6 -1 +5
IND agregado 0,17 5,00 6,67 8,50 +0,67 -1,83 -1,16
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Fonte: elabora¢do prépria com base nos documentos e codificagdes anexos. As colunas correspondem, respectivamente,
a proposta do CONIVE (y), a proposta de Chavez (PO, que ¢ o x da primeira etapa), ao texto da Comissdo 16 (P1, que é
o x’ da primeira etapa e o x da segunda) e a Constitui¢do promulgada (P2, x” da segunda etapa).

7.2. Calculo do LI em duas etapas

A férmula apresentada na Se¢dao 2.2 — LI = |x —y| — |x’ — y| — compara a distancia até
a preferéncia do lobby antes e depois de um episédio de atuagao identificavel. Ela nio ¢ aplicada
uma unica vez sobre a cadeia inteira, mas duas, uma para cada segmento do processo constituinte,
com o ponto de partida x sendo redefinido a cada etapa: o resultado de uma etapa torna-se a linha
de base da seguinte. A preferéncia do lobby permanece fixa em y = 6,17 nas duas etapas, porque foi
documentada em marco de 1999, antes da eleicio e da instalacio da Assembleia, ¢ niao ¢é

reconstruida a partir do resultado.

A primeira etapa vai da preferéncia dos constituintes ao texto aprovado pela Comissio 16.
Aqui x = 5,00, o score da proposta de Hugo Chavez, adotada como proxy da posi¢ao da coalizao
majoritaria antes da interacao com o lobby indigena, uma vez que essa coalizio controlava 93,13%
das cadeiras da Assembleia; y = 6,17, a proposta do Congreso Extraordinario; e x> = 6,67, o texto

aprovado pela Comissao 16 ap6s a deliberacio com a Comissao de Defesa. Substituindo na férmula:

LI(t") = |5,00 — 6,17| — |6,67 — 6,17
LI(t"Y) = |—1,17] — 0,50
LI(t") = 1,17 — 0,50 = +0,67
O valor positivo indica aproximagao. O texto que sai da Comissdo 16 estd mais préximo da
preferéncia indigena documentada do que estava a posi¢ao inicial dos constituintes, medida sem a

interacao com o lobby indigena.

A segunda etapa pergunta o que ocorre no intervalo seguinte: e quanto ao texto promulgado,
houve aproximac¢ao ou afastamento? Aqui o ponto de partida é redefinido. O x passa a ser 6,67,
porque o texto aprovado na Comissao 16 é agora a posicao de partida; y permanece 6,17, a proposta
inicial do lobby; e x> = 8,50, a pontuagao dos dispositivos indigenas na Constitui¢ao promulgada.

Substituindo:

LI() = 6,67 — 6,17| — 8,50 — 6,17
LI(2) = [0,50] — [2,33]
LI(%) = 0,50 — 2,33 = —1,83
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O valor negativo indica afastamento em relagao a y no intervalo entre o texto de comissao e

a promulgacao. As duas etapas, portanto, apontam em dire¢des opostas.

As duas medidas anteriores dizem respeito a segmentos sucessivos do processo. Para
observar a variagao total, da proposta de Chavez a Constituicao promulgada, a férmula é aplicada
uma terceira vez, mantendo x = 5,00 como ponto de partida e tomando como x’ a pontuagio dos

dispositivos promulgados:

Li(ttl) = 5,00 — 6,17| — |8,50 — 6,17 |
Li(eel) = [-1,17] — |2,33|
LI(td) = 1,17 — 2,33 = —1,16

LI(ttl) ndo substitui as duas etapas nem as resume. Seu sinal negativo resulta de o afastamento da
segunda etapa superar a aproximag¢ao obtida na primeira. A interpretagao dos trés valores exige, por
isso, distinguir o que a escala do CSSM efetivamente mede.

7.3. Interpretagiao dos achados

O primeiro achado é o sinal positivo da primeira etapa. O segmento em que O texto se
aproxima da preferéncia documentada do lobby ¢ exatamente aquele em que a atuagao indigena esta
registrada nas atas: a criagao da Comissao 16 por iniciativa dos proprios representantes indigenas, a
elaboragao do capitulo, a contestagao pela Comissao 17 e a negociagao intercomissoes reconstruidas
na Secdo 6. Medida e mecanismo apontam para o mesmo intervalo. O resultado é consistente com
H1: a proposta presidencial ja continha direitos indigenas substantivos, o que tornava a aprovagao
politicamente viavel, mas a distancia de 1,17 ponto entre ela e a demanda organizada mostra que as

duas nio coincidiam, e a redugao dessa distancia ocorre na arena em que o lobby atuou.

O segundo achado ¢ a distribui¢ao interna desse ganho. O LI(t") positivo ndo se reparte de
modo uniforme: ele é produzido quase inteiramente por SO, salvaguardas (+6), e S5, agdo positiva
(+4), justamente os dois subgrupos em que a proposta de Chavez era menos densa (3 e 0) e em que
a proposta do CONIVE era mais detalhada (9 e 5). Sio subgrupos de desenho institucional —
jurisdicdo propria, propriedade intelectual coletiva, medicina tradicional, formulagao conjunta da
politica de saude —, e niao de reconhecimento genérico. Nos subgrupos em que o documento
presidencial ja era denso o movimento ¢ nulo ou marginal: S3, educagdo, permanece em 7 nos
quatro documentos, e S2, territérios, varia um unico ponto. O padrio corresponde ao previsto por
H2: a influéncia indigena ¢é observavel no detalhamento dos dispositivos, e nao na decisao de

reconhecer povos indigenas, que a maioria ja havia incorporado ao seu préprio programa.
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O terceiro achado é o mais intrigante, e nao se explica com a documentag¢io até aqui reunida:
os dispositivos promulgados na Constituicao de 1999 sio significativamente mais densos do que a
proposta aprovada em comissio, com diferenca de 1,83 ponto na escala do CSSM. Como tanto P1
quanto P2 superam y, o valor de LI(t?) corresponde exatamente a esse ganho de densidade, com o
sinal invertido. Nao se trata, portanto, de perda de conteido demandado: em nenhum subgrupo o
texto promulgado é menos denso que o texto de comissdo. O acréscimo concentra-se em dois

subgrupos.

O primeiro ¢é o das linguas. O texto promulgado estabelece que “o uso das linguas indigenas
p g p g q gu &

nativas também possui status oficial [...] em todo o territério nacional” (Venezuela, 1999, p. 1), ao
passo que a proposta aprovada pela Comissao 16 previa oficialidade restrita a determinadas regioes.
A ampliagdo do alcance territorial do direito, de regional para nacional, é exatamente o que o critério

de universalidade do CSSM registra, e explica a variagao de 3 para 10 nesse subgrupo.

O segundo ¢é o da representagao politica. A proposta aprovada na Comissao 16 consagrava
uma garantia genérica — “Los pueblos indigenas tienen derecho a la participaciéon politica dentro

del Estado” (ANC, sessao de 3 de novembro de 1999) —, remetendo a especificacio a lei

b
complementar. O dispositivo constitucionalizado em 1999, ao contrario, estabelece representagao
garantida de trés representantes das comunidades indigenas na Assembleia Nacional, o que, em
nossa consideragao, o enquadra como dispositivo de cota politica, com pontuagiao superior a da

garantia programatica aprovada em comissio.

Em ambos os casos o acréscimo ocorre no intervalo entre o texto de comissio e a
promulgacio, cuja cadeia documental esta pesquisa ainda ndo reconstruiu. No estado atual da
evidéncia niao é possivel atribui-lo ao lobby indigena, a coalizdo governista ou a uma dinamica
estritamente técnica de consolidagao constitucional, e é justamente por isso que LI(t?) e LI(ttl) nao
devem ser lidos como medidas de fracasso do lobby: eles registram um segmento do processo cujo

mecanismo permanece desconhecido.

Dai decorre a leitura conjunta dos trés valores. O LI(ttl) negativo nio ¢ evidéncia contra a
atuagdo do lobby: ele agrega um segmento documentado, em que houve aproximagio, e um
segmento cuja cadeia permanece incompleta, em que houve ultrapassagem. O que as medidas
sustentam, em conjunto, ¢ uma inferéncia delimitada: ha aproximagao verificavel entre a preferéncia
do lobby e o texto constitucional no segmento em que a atuagdao organizada esta documentada, e

essa aproximagao concentra-se nos componentes de desenho institucional. O que elas nao

17



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.17838

sustentam ¢ a atribui¢do exclusiva do resultado final ao lobby indigena, coerentemente com o teste
duplamente decisivo nao superado na Se¢ao 6. Hp ¢ corroborada quanto ao conteudo e a densidade
do capitulo aprovado em comissdao, e permanece indeterminada quanto ao acréscimo normativo

verificado entre o texto de comissao e a promulgacao.

8. DISCUSSAO: HIPOTESES RIVAIS

A preferéncia autbnoma da coalizao majoritaria permanece a explicagao rival mais forte, e a
Secao 7.3 delimita até onde ela alcanca: a proposta de Chavez ja continha direitos indigenas
substantivos, mas era consideravelmente menos densa que a demanda organizada justamente nos
subgrupos em que o texto de comissao avancou. O resultado é mais bem compreendido como
produto da interacao entre a maioria governista, os representantes indigenas e as arenas em que o

texto foi negociado.

Tampouco se sustenta, nos termos analisados, a leitura de que o resultado seria apenas
simbdlico ou retérico. O texto promulgado contém mecanismos detalhados e salvaguardas
normativas — demarcagio, jurisdicio propria, propriedade intelectual coletiva, representagao em
corpos deliberativos — que justificam a elevada pontuagiao obtida no CSSM e que exigiriam, para
serem tratadas como retorica, evidéncia de inaplicabilidade que as atas do processo constituinte nao

fornecem.

Por fim, as evidéncias ndo sustentam a caracterizacdo dos constituintes indigenas como
meros aliados subordinados ao bloco governista. Eles atuaram na formula¢do, na defesa e na
preservacao do texto diante de tentativas de restricao provenientes do interior da prépria coalizao
majoritaria. A participacdo de juristas e técnicos foi relevante, mas essa redagao também foi preterida
em favor do texto da Comissao 16. Por sua vez, a pressao exercida por atores vinculados a defesa e a
seguranca nacional estd documentada, porém niao prevaleceu nas oportunidades registradas. Em
conjunto, esses achados favorecem uma interpretacao de agéncia indigena, ainda que nio permitam

isola-la como causa exclusiva do resultado constitucional.

CONSIDERACOES FINAIS

Os primeiros resultados mostram aproximagao verificavel entre a preferéncia do lobby e o
texto constitucional no segmento em que a atuacdo indigena esta documentada, e ultrapassagem

dessa preferéncia no segmento seguinte, que nao decorre de perda de conteido demandado. A
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inferéncia mais consistente decorre da combinacdo entre correspondéncia documental, sequéncia

temporal e decisOes registradas nas atas, e nao de um indicador isolado.

O processo constituinte venezuelano de 1999 concentrou etapas decisivas em um intervalo
temporal reduzido. Na sessio de 3 de novembro, durante a votagao em bloco do relatério elaborado
pela comissio mista formada pelas comissoes de Direitos dos Povos Indigenas e de Defesa, o
constituinte Luis Vallenilla informou que ainda nao havia recebido a versao definitiva do documento.
A Secretaria esclareceu que o texto estava sendo reimpresso apos uma alteragao de conteudo — a
substituicao de “territério” por “habitat” —, mas a Presidéncia decidiu prosseguir com a votagio.
Depois da aprovacio, Jorge Olavarria solicitou que constasse em ata seu voto negativo, “tanto a la
forma como se ha votado este Capitulo, como al fondo del mismo” (ANC, sessio de 3 de novembro
de 1999, p. 298). O episoédio nao demonstra, isoladamente, que todo o processo constituinte tenha
sido acelerado, mas evidencia, nessa etapa, a concentraciao temporal das deliberagdes e a circulagao
incompleta da redagdo definitiva antes da votagdo. Quanto aos direitos indigenas examinados, nao
foram identificadas votagdes nominais nas atas consultadas, circunstancia que limita a reconstrugao

individual das posi¢des especificas dos constituintes durante o processo analisado.

Outro elemento que serd objeto de novas investigacoes é a falta de coincidéncia integral
entre a proposta aprovada na Comissao 16 e o conjunto de dispositivos indigenas da Constitui¢ao
promulgada, examinada na Se¢ao 7.3. Ainda constitui uma lacuna saber quais atores, arenas,
negociagdes ou procedimentos determinaram a ampliagao da oficialidade linguistica e a conversao da
garantia genérica de participacado em representacao assegurada na Assembleia Nacional. Até que a
cadeia documental desse intervalo seja reconstruida, a diferenca niao deve ser atribuida
automaticamente ao lobby indigena, a coalizao governista ou a uma dinamica estritamente técnica de

consolidaciao constitucional.

E preciso, por fim, delimitar o alcance explicativo do mecanismo aqui reconstruido. A
evidéncia reunida indica participagao organizada e influéncia do lobby indigena sobre a formula¢ao
do capitulo, mas ndo nos permite apresenta-lo como o unico elemento responsavel pela densidade
normativa que a Constituicaio de 1999 alcancou em matéria de direitos indigenas. Outros fatores
permanecem em aberto e deverao ser incorporados as proximas etapas da investigacdo: a influéncia
de tratados internacionais de prote¢do dos povos indigenas — como é o caso da Convengio 169 da

Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) —, a difusio normativa regional e o aprendizado

b

constitucional entre os paifses andinos. A mensura¢ao aqui apresentada isola uma parcela do
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processo; estimar o peso relativo desses demais fatores exigira desenhos adicionais, a serem

desenvolvidos nas etapas dedicadas ao Equador e a Bolivia.

O caso também demonstra que preferéncia presidencial, texto de comissao e Constitui¢iao
promulgada sao objetos analiticamente distintos. A Venezuela de 1999 constitui o primeiro resultado
da etapa comparativa; o mesmo protocolo documental, inclusive a investigagao do intervalo entre o
texto de comissdo e a redagao promulgada, devera ser aplicado as constituicbes do Equador de 2008
e da Bolivia de 2009 antes de qualquer conclusio comparativa sobre a influéncia do lobby indigena

Nos trés processos.

MATERIAIS SUPLEMENTARES

As codificagdes completas e os trechos documentais dos quatro pontos da cadeia
acompanham este artigo. Para replicagao, cada score deve ser associado ao trecho, cédigo CSSM,

documento, data, pagina e decisao de inclusao ou exclusao.
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