14. Democracia, competicao e deliberacao

14.1. As promessas nao cumpridas

Quando se fala em democracia podemos ter presente duas perspectivas
consoante nos estejamos a referir a realidade dos regimes democréiticos, ao seu
modus operandi, ou a um ideal, o ideal democrdtico. O modus operandi diz
respeito ao que se podera designar por andlise positiva do que sdo, e como
funcionam, efectivamente os regimes democraticos na sua variedade, mas também
na sua unidade fundamental. Como se estrutura o poder politico, ndo s6 conforme
expresso na Constituicio, mas na realidade do funcionamento da relagdo entre os
trés principais poderes (executivo, legislativo e judicial). Como funciona a
instituicdo parlamento, como se estrutura e se delibera em cada partido politico,
qual o papel dos grupos de interesse e por af fora. Grande parte deste livro tem-
se debrucado precisamente sobre o funcionamento real de algumas destas insti-
tui¢des e regras, quer da “sociedade civil” quer da decisdo colectiva e politica.

Por outro lado o ideal democratico, € isso mesmo, um ideal que se foi
desenvolvendo a partir dos escritos e dos discursos dos democratas, alguns na
época da democracia ateniense, mas sobretudo a partir da revolugdo francesa até
aos nossos dias. Desse ideal fazem parte, entre outros, as nocdes de poder
soberano dos cidaddos, participacao e deliberagcdo publica, igualdade de direitos
civis e politicos e transparéncia do poder politico.282

Entre a realidade do modus operandi democrético e o ideal democrético
existem tensdes ou conflitos, mais ou menos manifestos, derivados do
desajustamento entre um e outro. VArios autores pensam que estes conflitos estdo

282 Virios escritores contemporaneos tém tido dificuldade em perceber esta distingdo, o que
gera alguma confusio no tratamento do conceito de democracia. Veja-se por exemplo o artigo de
Amy Gutman “Democracy” em Robert Goodin e Philip Pettit (ed.) 1993 que identifica democracia
sobretudo apenas com o ideal.
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a assumir proporgdes crescentes nos nossos dias e que isso poderd fazer perigar
o préprio regime democratico se ele nao for sujeito a transformagdo, embora nao
haja consenso sobre quais as mudancas necessarias.

O caminho para um consenso passa necessariamente por compreender, antes
do mais, o real funcionamento das institui¢des da democracia representativa com
um modelo adequado do que constitui a natureza humana e depois por clarificar
esse ideal. Na realidade ha duas formas distintas de encarar o conflito acima
referido. A desadequacdo entre o modus operandi e o ideal pode ser devida ao
ideal ser perfeitamente utépico, ou seja, como a etimologia da palavra indica (a-
topos), nio estar em lado nenhum. E inatingivel, ndo alcangdvel e portanto
qualquer que seja a reforma das instituicdes, o conflito entre ambos permanecera.
Ideais utépicos, desempenharam um papel fundamental, quer nos regimes
fascistas quer nos comunistas, regimes esses que suprimiram as liberdades
individuais e com elas a prépria democracia. Uma das questdes que tornou esses
ideais utdpicos foi basearem-se numa concep¢ao demasiadamente perfeccionista
da natureza humana. E o caso tipico dos regimes comunistas que pretendiam
alcancar uma sociedade perfeita a partir do homem novo com uma ‘“moral
comunista”.

A perspectiva mais interessante de abordar o conflito € utilizar um ideal mais
realista, que seja ao mesmo tempo suficientemente cativante e distinto da
realidade, para poder ser mobilizador para a reforma institucional, mas ndo tdo
utépico que leve a uma de duas coisas: frustracio e desencanto ou tentativa de
supressdo das liberdades fundamentais, como aconteceu no passado. E esta
demanda de um ideal mais realista que possa orientar a reforma institucional que
iremos abordar neste capitulo.

Convém nido esquecer o papel mobilizador que os ideais representaram e
podem ainda representar na transformacdo das democracias. O alcance do
sufragio universal, foi durante séculos um ideal que s6 muito recentemente
ganhou expressdo concreta entre nds. Muitas jovens portuguesas talvez ndo
saibam que antes do 25 de Abril de 1974, as mulheres (que ndo eram chefes de
familia) ndo votavam e muitas delas estavam convencidas, pelo regime, que assim
era e assim devia continuar a ser. O alcance do sufragio universal foi pois uma
regra do sistema eleitoral, que hoje damos por adquirida, mas que numa
perspectiva historica foi o resultado de lutas importantes pelos sufragistas, e que
mostra a interac¢do que pode existir entre o ideal democratico e o modus operandi
democritico.

Quais as componentes de um ideal democratico realista que possa servir de
referéncia para a reforma e aperfeicoamento das instituicdes? Um ponto de partida
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na procura de resposta a esta questdo é a abordagem que Norberto Bobbio faz
sobre o futuro da democracia.?83

Bobbio compara aquilo que sdo seis ideais democraticos com aquilo que se
verificou na realidade dos regimes democraticos concluindo que, no essencial, se
trata de promessas nao cumpridas.

O primeiro ideal era de uma democracia de cidaddos, sem a presenca dos
chamados corpos intermédios. Foi neste sentido que, por exemplo a revolugdo
francesa endeusou o citoyen, e proibiu a existéncia de organizagdes de classe, ou
facgdes organizadas. Modernamente este ideal expressa-se na ideia da inexisténcia
de corpos intermédios entre o cidadao e o poder politico. Contrariamente, diz
Bobbio, na realidade das democracias os verdadeiros agentes sdo os grupos € nao
os individuos isoladamente.

O segundo ideal, em parte relevando do primeiro, € o da primazia da
representacdo politica sobre a representacdo dos interesses. Em democracia os
representantes eleitos devem ser livres de expressar o seu ponto de vista de acordo
com o que consideram ser o interesse nacional ou devem ir para a assembleia
expressar as opinides daqueles que os elegeram? Deve o mandato ser livre ou
imperativo? Esta questio colocou-se e discutiu-se acesamente nos primérdios dos
regimes democraticos, vencendo em teoria a tese dos defensores do mandato livre
de acordo com aquilo que os representantes consideram ser o interesse publico.
Na realidade, muitas vezes os representantes sdo protagonistas de interesses
daqueles que os elegeram, sejam eles grupos de interesse associados a um dado
territério, ao futebol, as autarquias, ou a outro interesse especifico e ndo ao
interesse publico geral.

O terceiro ideal democratico € a derrota do poder oligarquico, ou seja do
poder nas maos de poucos e a supremacia do poder de muitos, dos cidaddos
enquanto individuos livres e auténomos. Torna-se claro que a participagdo dos
cidadaos nas centenas de decisdes legislativas tomadas por um parlamento,
mesmo considerando a possibilidade hipotética de uma democracia electrénica, é
completamente utdpica. Se em tltima anélise os que detém o poder sdo escolhidos
pelos cidaddos, estes em pouco interferem nas milhares de decisdes concretas (se
adicionarmos as decisdes politicas as administrativas) que sdo tomadas em seu

283 “Q futuro da democracia” é o titulo de um artigo de Bobbio originalmente publicado
em Civilta delle machine, e que deu o titulo a um livro em lingua portuguesa publicado pela
D. Quixote (Bobbio 1988). Norberto Bobbio (1909-2004) foi talvez o politélogo (ou cientista
politico) e jurista mais marcante do século XX em Itdlia e um dos melhores ao nivel europeu. Este
artigo deveria ser bibliografia obrigatéria de qualquer estudante de ciéncia politica, sociologia
politica ou economia politica.
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nome. Alids nem poderia ser de outra forma. Como refere Bobbio, “nao ha nada
que ameace mais mortalmente a democracia que o excesso de democracia”.284 Na
realidade sdo elites, usualmente em alternancia no poder, que tomam essas
decisdes. A derrota do poder oligirquico é assim mais uma promessa nio
cumprida da democracia.

Uma quarta promessa, diz respeito ao dominio e ao processo das decisdes
democréticas. Frequentemente se considera que o aprofundamento da democracia,
apods o alcance do sufragio universal, reside agora na extensdo do dominio das
decisoes colectivas e politicas do dominio politico em sentido estrito para outros
dominios, como seja o das decisdes na empresa, na administracio publica, ou em
associagdes de moradores . E assim que Bobbio refere que a questio essencial ja
ndo é a de quem vota, mas sim em que se vota. Assim, para quem considera que
o aprofundamento da democracia € uma extensao dos espacos em que se tomam
decisdes democréticas, esta € mais uma promessa ndo cumprida.

Uma quinta promessa, associada aos ideais democriticos, é a derrota dos
poderes invisiveis como por exemplo a “mafia, camorra, lojas magodnicas
anomalas, servigos secretos ndo submetidos a controlo e protegendo os autores da
subversdao que deveriam controlar”.285 A ideia de transparéncia das decisdes
politicas € central no ideal democritico, tanto mais importante quanto hoje em dia
as possibilidades do poder politico ou judicial obterem informacdes sobre os
cidaddos atingiu niveis impensaveis ha poucas décadas. Desde as escutas
telefonicas, aos sistemas de processamento e cruzamento de dados informatizados
individuais, as possibilidades de vigilancia e controle electrénico de varia natureza
(televisao, video, etc.), o manancial de possibilidades para o uso da moderna
tecnologia, corre o risco de violar os direitos fundamentais dos cidaddos. Neste
caso a questdo que se coloca é a de saber quem controla a judicatura (em
particular o Ministério Pablico) ou quem controla os servigcos secretos.

Finalmente, uma sexta e tltima promessa, muito incompletamente cumprida
¢ a de educacdo para a cidadania. O ideal democratico consubstancia-se aqui no
aumento da participagdo civica, o que pressupde uma crescente “cultura politica”
dos cidaddos associada a uma crescente participacao politica e civica. A este ideal,
Bobbio contrapde o que observa em termos de crescente apatia € mesmo
desinteresse pela politica ilustrado entre outro pelos crescentes niveis de absten¢ao
em actos eleitorais nas velhas democracias.

Neste capitulo, ir-se-4 utilizar aquilo que foi tratado nos restantes capitulos,
para analisar os conflitos ou tensdes entre o ideal e o modus operandi

284 Bobbio (1988) p.34.
285 Bobbio (1988) p.37.
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democrético. Isto pressupde clarificar o que se entende por cada um deles. Antes
do mais o que se entende por um ideal razodvel e ndo utépico? Que elementos
referidos por Bobbio pertencem a esse ideal e quais os que ndo pertencem?286
A partir da clarificag@o deste ideal razodvel, que parte de uma concepcao realista,
e ndo hercilea, da natureza humana, ja € possivel equacionar o problema de saber
se as actuais institui¢des favorecem a implementacdo desse ideal ou se € possivel
uma melhor sociedade baseada numa reforma das actuais instituicdes e
eventualmente na criacdo de algumas novas institui¢oes.

Na seccio 14.2 comega-se por apresentar a concepgdo processual, ou elitista,
de democracia desenvolvida por Schumpeter e prolongada por alguns autores da
teoria da escolha publica, em particular Anthony Downs. E uma visdo pragmética,
pretensamente de andlise positiva, mas que parte de uma visdo em parte
verdadeira, mas algo redutora e economicista da natureza humana. Tem, contudo,
um mérito fundamental que é o de clarificar a importancia das regras e insti-
tui¢des no funcionamento dos regimes democraticos e de como alteracdes nestas
regras, ceteris paribus, provocardo alteracdes no resultado do funcionamento das
instituicdes democrdticas. Aqui se esclarece como os actuais modelos de demo-
cracia liberal se podem ajustar a uma visdo processual de democracia. Por fim
discutem-se as limitagOes desta abordagem que sdo essencialmente trés. Parte de
uma abordagem sobre o comportamento humano que nao ¢ adequada em todos
0s contextos institucionais, ndo da respostas satisfatorias ao problema de saber
quais as regras e instituicoes politicas desejaveis (visto que elas sdo endogenas),
nem ao problema de saber o que € o interesse piiblico e como € ele revelado no
processo politico.

A seccdo 14.3 considera o problema de desenhar institui¢des justas e a
importancia da perspectiva constitucional, sendo que aqui a andlise de John Rawls
é incontornavel. E no contexto da discussdo sobre a teoria da justica que se
introduz a problemética da cidadania e a importancia do espago publico e da
deliberagdo na esteira das reflexdes de Jurgen Habermas. A seccio 14.4 define o
que seriam as condi¢Oes para uma convencdo constitucional ideal e as dificul-
dades da sua implementacdo pratica, bem como a justificacdo das regras e
institui¢cdes da democracia constitucional que devem estar protegidas da regra da
maioria. A seccdo 14.5 aborda a alteracdo no equilibrio de poderes em Portugal
considerando a problemadtica das autonomias regionais. A seccdo 14.6 analisa a

286 Note-se que apesar de apresentar e confrontar seis ideais ou promessas da democracia
com as suas realizacdes praticas, Bobbio ndo subscreve a totalidade desses ideais. A clarificagdo
da posi¢do de Bobbio levar-nos-ia a bastante espaco e a ultrapassar o nivel introdutdrio que se
pretende com este livro.
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possivel extensdo da decisdo democritica as regides “administrativas” do
continente. A seccdo 14.7 ilustra a aplicacio do institucionalismo econémico aos
partidos politicos. Finalmente, a seccido 14.8 conclui com um esbogo de definicao
de ideal democratico razoavel.

14.2. Democracia: competicao pelo poder?

Joseph Schumpeter, um dos grandes economistas do séc. XX, desenvolveu
uma teoria de democracia, que ficou conhecida na literatura por teoria elitista da
democracia.287 O seu objectivo ndo era o de descrever o ideal democratico, mas
sim o funcionamento real e concreto das democracias a partir da observacdo sobre
o comportamento humano, quer dos cidaddos quer dos politicos, sendo que ele
proprio foi ministro, o que lhe terd dado um conhecimento “por dentro” sobre o
tema da sua andlise. Muita da critica que € feita a analise de Schumpeter parece-
nos desajustada pois deriva da ndo compreensdo de que o seu intuito era
desenvolver uma anélise positiva e ndo normativa do funcionamento das
democracias. No essencial a argumentacdo de Schumpeter comeca por uma
apresentacdo da teoria classica de democracia, para logo de seguida mostrar, ndo
sO o caracter limitado da sua aplicagdo histérica, como a sua ndo viabilidade nas
sociedades contemporineas, tendo em conta aquilo que ele considera ser a
natureza humana, a sua racionalidade e a sua “volicdo” em relagdo a assuntos
publicos.

Schumpeter tem a virtude da clareza conceptual. Define assim a doutrina
classica de democracia: “o arranjo institucional para alcangar decisdes politicas
que realizam o bem comum fazendo com que o proprio povo decida sobre
questoes através da eleicdo de individuos que se juntam para implementar essa
vontade.”. A primeira critica que Schumpeter faz a esta concepcao cldssica € a de

287 Para uma defesa contemporanea da teoria da democracia “minimalista” de Schumpeter
ver, entre outros, Adam Przeworski (1999). Autores tdo variados como Norberto Bobbio ou
Raymond Aron t€m também uma concepgdo semelhante e minimalista da democracia. A abor-
dagem processual e competitiva de democracia desenvolvida por Schumpeter foi formalizada
analiticamente mais tarde naquilo que ficou conhecido como a andlise econémica da democracia,
tal como desenvolvida por Downs (1957) e seus seguidores da teoria da escolha racional. Em
comum t€m alguns aspectos. Ambos consideram a analogia entre o processo politico e o mercado,
os partidos semelhantes a empresas, estas pretendendo maximizar consumidores e vendas aqueles
maximizar votos e alcancar o poder. Os agentes sdo vistos como racionais e egoistas. As principais
diferengas entre Schumpeter e Downs € que para este as preferéncias dos votantes sdo dadas e
exdgenas, o que ¢ essencial para a sua abordagem analitica, enquanto que para Schumpeter, o
marketing politico altera as preferéncias dos votantes (elas sdo pois enddgenas).
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que ndo existe algo que se possa considerar “bem comum”, algo com o qual todas
as pessoas concordem ou que sejam levadas a concordar se dialogarem umas com
as outras na base de argumentos racionais. Isto porque os valores essenciais sobre
o que a vida e a sociedade deveriam ser nao derivam da racionalidade, mas antes
de conviccdes pessoais. A segunda critica que faz é que mesmo que as pessoas
concordassem sobre o que € o bem comum, ndo concordariam sobre a forma de
o alcangar. Terceiro, e como corolario das criticas anteriores ele conclui que nédo
pode existir uma “vontade do povo”.288

Acerca da natureza humana em politica e da vontade do povo, Capitalism,
Socialism and Democracy antecipa muito da investigacdo que se seguiria nas
décadas seguintes e muito da realidade do modus operandi democratico até aos
nossos dias. Desenvolve-se nesse livro: a ideia de que apesar da individualidade
pessoal, as multiddes sdo muitas vezes manipuladas, aquilo que designa por
“psicologia das massas”; a constatacdo de que a publicidade e o marketing t€ém
um efeito de persuasdo ndo sé no campo do mercado (consumidores) mas também
no campo politico (cidaddos)?89; a percep¢do de que os individuos dedicam
alguma atencdo a assuntos politicos que t€m implicacdes directas nas suas vidas
familiares ou nos seus negdcios, mas que quando os assuntos se afastam de um
interesse imediato ndo lhes dedicam atencdo. Na sua opinido o cidaddo é pois
levado a um nivel baixo de atencdo e actividade mental quando lida com assuntos
politicos importantes, tornando-se a sua reflexdo, associativa e afectiva. Isto
porque ele € “membro de um comité que nio funciona, o comité de toda a nacao,
e isto € a razdo pelo qual devota menos esforco intelectual em compreender um
problema politico do que a um jogo de bridge.”?0 Entre nds é facil verificar que

288 Mesmo se se admitisse que a doutrina cldssica da democracia era vélida, dever-se-ia
entdo concluir que, ao decidir através de votacdes por maioria simples, 0 que se estd a expressar
¢ a vontade dessa maioria e ndo a vontade do povo. Mais, a representa¢do proporcional, ao
produzir maior fragmenta¢do no parlamento, leva a uma maior ineficdcia governativa o que, em
tempos de crise, pode ser problematico. Assim, Schumpeter advoga o sistema maioritdrio e
defende que “a democracia torna-se insustentdvel se o seu principio [implicito na teoria cldssica]
for consistentemente seguido”. (cf. pags. 272/3). Regressaremos a esta ideia na discussao final das
ideias deste autor.

289 Basta pensar-se na forma como, na base de uma informag@o falsa — que o Iraque tinha
armas nucleares — foi possivel convencer uma larga maioria do povo americano e parte do europeu
da justeza de uma guerra desencadeada unilateralmente pelos EUA.

290 Schumpeter pg. 261. Aqui acrescenta em nota 15: “Na mesa de bridge temos uma tarefa
definida; temos regras que nos disciplinam, sucesso e fracasso sdo claramente definidos; e estamos
prevenidos de nos comportarmos irresponsavelmente porque qualquer erro que fizermos, nio s
serd tornado evidente mas ser-nos-d directamente inputado. Estas condi¢des, pelo facto de ndo
serem satisfeitas no comportamento politico do cidadido normal, explicam porque é que em politica
ele ndo tem o alerta e o juizo que mostra na sua profissdo.”
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assuntos nao politicos, como o desporto em geral, e o futebol em particular,
mobilizam muito mais a atencao dos cidaddos do que matérias politicas, a menos
que tenham um impacto directo na vida dos cidaddos (como seja os impostos
sobre o produtos petroliferos). Isso explica também porque sdo os jornais
desportivos os de maior tiragem.

Com esta abordagem da natureza humana como € possivel continuar a falar
em vontade do povo? Na opinido de Schumpeter nio €, e neste sentido apresenta
a sua concepgdo de democracia: “o método democrdtico é o arranjo institucional
para alcancar decisoes politicas no qual os individuos adquirem o poder de
decidir através de uma luta competitiva pelo voto do povo”. Estamos, pois,
perante uma definicdo processual de democracia em que, por outras palavras, a
democracia € um modelo institucional com regras definidas de competicido pelo
voto, permitindo que, periodicamente, através deste voto, e de forma pacifica, se
decida quem deve a cada momento deter o poder. Aquilo que distingue as
democracias de outros regimes é precisamente que a transi¢ao de poder ¢ feita de
forma pacifica e pelo método democrdtico. Da assim importincia ao papel da
lideranga partiddria na luta politica e clarifica a relagdo entre democracia e
liberdades individuais. Na medida em que tem que haver competicdo, e qualquer
pessoa deve poder competir, entdo deverd haver liberdade de pensamento e de
expressdo para todos, bem como liberdade de imprensa.

Como economista, Schumpeter faz uma analogia entre a competicao politica
e a competicdo no mercado. Para se compreender o funcionamento do parla-
mento, € necessdrio perceber que as suas fungdes primordiais sdo eleger um
governo e demiti-lo. Isto ndo significa que ndo lhe reconheca outras fungdes
importantes, como a legislativa e mesmo “administrativa” (onde inclui a apro-
vacdo do Orcamento), mas significa que, para perceber a légica da luta parla-
mentar, é necessario entrar em linha de conta sobretudo com a luta pelo acréscimo
de poder eleitoral de cada partido.

Esta visdo pragmadtica, e poder-se-4 dizer, um pouco cinica da politica &,
contudo, mais proxima da verdade do que eventualmente desejariamos. De facto
ha partidos, sobretudo os do arco do poder, que definem plataformas politicas
muito préximas pois, prevé a teoria do votante mediano, € isso que lhes permitird
mais facilmente alcancar o poder. Na realidade o processo de votacdo dos grupos
parlamentares em matérias importantes (como o Orcamento de Estado) segue
essencialmente uma légica de estratégia politica e ndo qualquer logica de debate
sobre a substancia do tema em causa. Por vezes um partido na oposicido vota
contra algo que defendeu quando estava no poder. Mas o que é mais
impressionante € que Schumpeter em 1943 antecipa algumas conclusdes tedricas
desenvolvidas nas quatro décadas subsequentes, quer no quadro de uma analise
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axiomadtica das escolhas colectivas (teoria da escolha social) quer no quadro da
andlise econémica da politica (teoria da escolha publica). A impossibilidade de
traduzir a “vontade do povo”, entendida como a impossibilidade de, a partir de
preferéncias individuais diversificadas, se encontrar uma Unica escolha colectiva
satisfatoria, ficou demonstrada através quer do teorema da impossibilidade de
Arrow quer do dilema do liberal Paretiano. Como vimos no capitulo 2, Amartya
Sen demonstrou a impossibilidade de se satisfazer simultaneamente o critério de
liberdade individual e ao mesmo tempo a decisdo democrética.

As razdes porque hoje certos autores defendem a teoria Schumpeteriana de
democracia é que consideram que € inevitavel o pluralismo de opinides e de
visdes do que € o “bem comum” ou o “bem estar social” e face a estas visdes
irredutiveis inconcilidveis, o que hd a fazer é eleger um governo para implementar
a sua visdo sobre o “bem comum”. H4, contudo, a nosso ver um problema
essencial na andlise de Schumpeter, pois se a democracia € competicio pelo poder
politico sob determinadas regras do jogo, ndo se percebe como é que essas regras,
que sdo também elas préprias escolhidas, sdo determinadas. A teoria elitista da
democracia ndo formula sequer o problema da reforma das institui¢des, € como
tal muito menos lhe dd uma resposta.

Sendo a democracia competi¢ao politica regulada, que por sua vez depende
das regras do jogo (regime presidencial ou parlamentar, sistema maioritario ou
proporcional, liberdade ou ndo dos cidaddos escolherem candidatos ao parla-
mento, etc..) hd que ter uma perspectiva em relagio a quais as regras ideais para
regular essa competi¢do. Este € precisamente um dos objectivos deste capitulo.

14.3. Democracia: participacao e deliberacao no “férum’?

Nas duas ultimas décadas do século XX desenvolveram-se abordagens
diferentes de democracia, que sdo conhecidas como partilhando a perspectiva da
democracia deliberativa.?°! Concentram-se nas condi¢des ideais de participagdo
e deliberacdo publica sobretudo no que diz respeito a concep¢do do que sao

291 Qs autores intelectualmente mais robustos e que mais influéncia tiveram e tém na
conceptualizagdo da democracia deliberativa foram sem diivida, e de longe, John Rawls e Jurgen
Habermas, isto apesar das perspectivas diferentes de ambos os autores. John Elster merece também
destaque, mas muitos outros t€ém acompanhado esta abordagem de democracia com perspectivas
algo diversas (ver por exemplo as contribuicdes em Elster (ed.) (1998) e em Bohman and Rehg
(1997)). Nesta seccdo apresenta-se algumas ideias destes autores e desenvolve-se a nossa
abordagem em torno do conceito de deliberacdo dptima.
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instituicdes justas, de forma a permitirem uma deliberagdo com vista ao bem
comum. A democracia ndo é entendida, como na teoria elitista apresentada
anteriormente, apenas como um processo competitivo entre interesses confli-
tuosos, nem um processo mecanico de agregacdo de preferéncias dadas a priori
sob determinadas regras de decisdo e um enquadramento institucional. Em
primeiro lugar porque a tomada de decisdo politica envolve ndo apenas votagdo,
mas também negociacdo e argumentacdo. Ou seja, a deliberagdo prépria da
democracia extravasa bastante a mera decisdo através das urnas, pois envolve
discussdo sobre as propostas, identificagdo das divergé€ncias, argumentagcdo
fundamentada tecnicamente para melhor esclarecimento de questdes complexas,
e negociagdo para se alcangar um apoio significativo a propostas que, a partida,
poderiam nao ter possibilidade de ser aprovadas. Em segundo lugar, todo este
processo de deliberacdo, transforma as preferéncias dos cidaddos, pois ouvir
argumentos contrdrios, tornar-se mais informado sobre determinados assuntos,
reflectir sobre custos e beneficios de determinados cursos de accdo alternativos,
forma e transforma as nossas opinides. Ora esta ideia de que o processo demo-
cratico transforma as preferéncias dos cidaddos, torna obviamente problematica a
abordagem de que as preferéncias sdo exdgenas e que a democracia pode ser vista
como apenas um mecanismo de, através do voto e da regra da maioria, se
alcancarem decisdes colectivas. Um terceiro aspecto importante diz respeito ao
“bem comum” ou “interesse ptblico”. Como vimos, Schumpeter critica a doutrina
classica de democracia precisamente por se basear nestes conceitos ambiguos.
Serd que numa sociedade como a nossa com pessoas € grupos com interesses tao
distintos e contraditérios em matérias como o papel do Estado na sociedade, as
actividades religiosas, as formas desejaveis de familia, a sexualidade, o proprio
conceito de vida humana, se poderd pensar em ultrapassar estas divergéncias e
gerar consensos? Sera que se podera falar com propriedade no “bem comum” e
no “interesse publico”, ou estaremos condenados a uma perspectiva mais prag-
matica de que o “interesse publico” num dado momento ndao € mais do que o
interesse do publico, leia-se a agregacdo dos interesses dos votantes, numa dada
época histdrica?

A resposta as estas questdes depende antes do mais do que se considera o
modelo descritivo mais adequado de comportamento humano.?92 Tome-se por
exemplo estas palavras de Nicolau Maquiavel: “Ha uma coisa que se pode dizer,
de uma maneira geral, de todos os homens: que sdo ingratos, mutdveis,
dissimulados, inimigos do perigo, dvidos de ganhar.” Ao ler esta frase cerca de

292 Daqui a razdo de ser de termos dedicado uma seccdio inteira no capitulo 3 ao
comportamento humano.
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trés séculos mais tarde Napoledo Bonaparte acrescenta a seguinte nota: “Os que
diziam que fodos 0s homens sdo bons queriam enganar os principes.”293

Numa versdo mais moderada, e mais influente em certo pensamento politico
contemporaneo, tome-se a frase célebre de David Hume de que “a razdo é, e deve
ser apenas, a escrava das paixdes”.294 Se estas perspectivas forem consideradas
adequadas para fodos os homens, nomeadamente os que exercem actividades
politicas, entdo ndo ha divida que ndo ha consensos possiveis, e que dificilmente
se pode perceber o que seja o “interesse publico”. Neste caso o nivel de restrigdes,
de poderes e contra-poderes, a ser introduzidos na Constitui¢do e nas leis
ordindrias, deverdo ser muito significativos para se evitar que qualquer “principe”
ou detentor de qualquer poder tente aumentar e usurpar esse poder em detrimento
dos cidaddos. Neste caso as regras, quais cordas atadas ao mastro para se evitar
seguir o cantico da “sereia” do poder, deverdo ser muito apertadas.

A perspectiva desenvolvida pelos autores que sdo uma referéncia para a
democracia deliberativa é diferente. Rawls defende que os cidaddos tém duas
faculdades morais, uma capacidade para um sentido de justica e para uma
concepcdo do bem e também faculdades de razdo (juizo, pensamento, infe-
réncia).2% “i) para além da capacidade para uma concepgao do bem, os cidadaos
tém uma capacidade de se apropriarem de concepcdes de justica e equidade e um
desejo de agir segundo os requisitos dessas concepgdes; ii) quando acreditam que
as instituicdes ou praticas sociais sao justas, ou equitativas (...) eles estdo dispos-
tos e desejosos de cumprir as suas obrigagdes, estipuladas naquelas convengdes,
desde que estejam razoavelmente seguros de que os outros lhe serdo igualmente
fiéis; iii) se as outras pessoas se esforcam, com inten¢do evidente, por honrar os
seus compromissos estatuidos em convengdes justas ou equitativas, cumprindo os
seus deveres, cada cidaddo tende a desenvolver confianca nelas desde que estejam
razoavelmente seguros de que os outros lhe serdo igualmente fi€is; iv) esta
confianga torna-se mais forte e mais completa quando perdura o éxito dessas
convengdes de cooperacdo, mantendo-se por longos periodos de tempo; e v) a
confianga € também reforcada a medida que as institui¢des basicas configuradas
para assegurar os nossos interesses fundamentais (os direitos e liberdades basicos)
se tornam mais firme e voluntariamente reconhecidas.”?¢ Rawls ndo diz que os

293 Ver a edi¢do portuguesa de Maquiavel (1976) p. 89 (itdlico nosso) e a nota 427 de
Napoledo na p. 162.
294 Hume, D. [1749] (1960) A Treatise of Human Nature, Oxford, O.U.Press.

z

295 Note-se que Rawls considera que a sua perspectiva é essencialmente normativa. Na
realidade a democracia deliberativa é, como se verd, uma andlise sobretudo normativa da
democracia. Dizer que os cidaddos t€m faculdades morais ndo implica que as utilizem. Para o
argumento de Rawls ¢ suficiente a consideragdo de que as #ém, ndo que as usem.

296 Rawls, J. [1993] (1996) p. 103.
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cidaddos usam sempre as suas faculdades morais, e portanto que se comportam
de acordo com os seus principios, mas antes que tém essas capacidades, pelo que
avaliam se as institui¢des basicas da sociedade em que vivem sio justas. Em caso
afirmativo, e usando de uma ldgica de reciprocidade, Rawls defende que os
cidadaos estdo dispostos a seguir as convengdes ditadas por essas instituigdes se,
e s se, os outros também o fizerem. Da reciprocidade, da estabilidade temporal
e da razoabilidade das institui¢des resulta a confianca que nelas se deposita.297

Voltemos entdo a questdo formulada acima, que Rawls apresenta de forma
ligeiramente diferente: “como € possivel que possa haver uma sociedade estavel
e justa cujos cidaddos livres e iguais estejam profundamente divididos por
doutrinas religiosas, filoséficas e morais conflituantes e mesmo incomensu-
raveis?”.298 A pergunta, j4 em si, parte do pressuposto que as doutrinas sdo
diferentes e que ndo se podem comparar, dito por outras palavras, ndo hd nem é
provdvel que haja consenso em relagdo a doutrinas.?%® Contudo, pode ¢ deve
haver um “consenso de sobreposicao” (overlapping consensus) em relacdo a um
conjunto de instituicdes basicas da sociedade que se considera justas. E sobre elas,
e apenas sobre elas, que € desejavel que haja um consenso e é no quadro definido
por estas instituicdes que é possivel desenvolver-se um pluralismo de opinides e
doutrinas conflituantes entre si, que poderdo ser prosseguidas livremente desde
que respeitem essas institui¢cdes justas. Pode parecer entdo que a resposta de
Rawls ao problema que formuldmos apenas eleva a questdo a um patamar
superior: nao havendo consenso sobre doutrinas como poderd haver consenso
sobre o que sdo instituicdes justas?

297 Usando a terminologia da teoria dos jogos empregue nos capitulos 2 e 3, podemos dizer
que aquilo que permite superar a “armadilha” do dilema do prisioneiro do equilibrio de estratégias
dominantes ndo cooperativo, ou seja, aquilo que torna possivel alcangar a solugdo cooperativa é,
partindo de institui¢oes justas: (1) a racionalidade e razoabilidade dos individuos, que se traduz
(i1) na sua capacidade moral de reconhecer que elas s@o justas e (iii) o seu comportamento
seguindo a ldgica da reciprocidade. Porém, se a situag@o a partida for de institui¢des apercebidas
pelos individuos como injustas entdo serd mais dificil alcangar-se a solu¢éio cooperativa. Poder-
se-4 dizer que um dos problemas de paises onde grassa a corrup¢do e onde os niveis de confianga
na justeza das institui¢des ¢ muito baixo, é precisamente este. A reciprocidade tanto actua para
manter a cooperagdo, se ela for a situag@o a partida, como a ndo cooperagdo se esse for o status
quo e a norma dominante.

298 Rawls (1996) p. 141.

29 isto que distingue o liberalismo politico de Rawls da doutrina comunitdria que
considera desejdvel que mais do que individuos livres e iguais a lutar pelos seus interesses em
conflito, é necessdrio fazer reviver e perdurar onde existe o sentimento de comunidade.
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A estratégia argumentativa de Rawls para responder a esta questdo € dizer
que poderd haver consenso relativamente a principios que norteiam instituigdes
justas desde que esses individuos, racionais e razoaveis, estejam por detrds de um
“véu de ignorancia”, uma metafora para indicar que eles ndo podem saber varias
coisas sobre as suas caracteristicas proprias, isto €, ndo poderdo saber quais os
seus interesses. Desta forma adoptardo uma postura imparcial e poderdo alcancar
um consenso sobre os principios que norteiam institui¢des justas.390 Este
desenvolvimento da justica como fairness,30! associado a ideia de imparcialidade
€ importante. Considerem-se os seguintes problemas: o que € um sistema eleitoral
justo? O que é uma distribuicdo de rendimentos justa? Caso a resposta seja dada
por quem tenha interesses directos na questdo ela serd forcosamente parcial e
afectada por esses interesses. Dificilmente algum consenso podera ser alcancado
quando individuos diferentes com interesses plurais estdo a frente do “véu da
ignorancia”, isto é, quando se pertence a um partido politico e se discute a reforma
do sistema eleitoral, ou quando se € muito rico ou muito pobre e se pondera sobre
a distribui¢do de rendimento justa.302

O problema entdo é o de saber como € possivel desenvolver um enqua-
dramento institucional que promova a deliberacdo, que leve a resultados
imparciais, logo justos, entre individuos considerados livres e iguais. Nao ha

300 Qs principios de justica a que se chegaria numa hipotética posi¢do original por detrds
do véu da ignorancia foram discutidos na magistral obra de Rawls (1971) e discutidos e
aperfeigoados nos seus escritos posteriores até a sua morte. Sdo eles: “1.° — Principio de iguais
liberdades: cada pessoa deve ter as mais extensas liberdades bésicas, compativeis com semelhantes
liberdades dos outros; 2.° — Principio da diferenga: desigualdades sociais e econdmicas devem ser
dispostas de forma a que: a) se espere que sejam vantajosas para todos, b) estejam associadas a
posicdes e lugares acessiveis a todos.” Esta ndo € a dnica formulagdo que Rawls faz dos seus
famosos principios de justi¢a. Estes sdo retirados de Rawls (1971), p. 60.

301 Justice as fairness tem sido traduzido nas linguas latinas por “justica como equidade”
(ou “justice comme equité”’). Na realidade a melhor traducdo de fairness para portugués seria o
termo justica que no contexto desta expressdo ¢ impraticidvel. Note-se que aqui a lingua inglesa
¢ mais rica do que as latinas pois aquela tem os termos justice, fairness, equity e impartiality
enquanto que a estas falta-lhes o termo fairness que ndo tem tradug@o rigorosa possivel. Em Rawls
fairness tem, em nossa opinifio, mais a ver com imparcialidade do que com equidade.

302 H3 cerca de dez anos fui com alguns alunos ao ISCTE a um debate sobre sistemas
eleitorais. Na mesa estavam Lobo Xavier (CDS), Carlos Encarnacio (PSD), Nunes de Almeida
(4rea do PS) e Luis Sa (PCP). Depois de animado debate, Luis S4 a certa altura diz mais ou menos
o seguinte: “estamos aqui a discutir o sistema eleitoral ideal, mas todos sabemos que quando
analisamos propostas de reforma do sistema eleitoral, cada um de nés nos seus partidos faz as suas
contas para ver quantos deputados ganharia ou perderia com a reforma.” Aqui reside, de facto,
uma das dificuldades das reformas institucionais. Qualquer reforma tem efeitos “redistributivos”.
Os actores ndo estdo por detrds do “véu de ignorancia”, mas bem a frente e sdo influenciados no
seu julgamento pelo impacto redistributivo da reforma.
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solucdes faceis para este problema. E, contudo, possivel tentar melhorar a quali-
dade da deliberag@o publica a dois niveis distintos: i) a um nivel “constitucional”
da escolha indagando qual o contexto institucional ideal para promover a
deliberagdo imparcial em torno de uma nova Constitui¢do, ii) a um nivel
“parlamentar” da escolha tentando saber qual o contexto institucional ideal para
que a deliberacdo entre individuos livres e iguais, com interesses diferentes,
promova o “interesse publico” ou o “bem comum”.303 A diferenca entre as pers-
pectivas é que no primeiro caso, a ser discutido na préxima seccio, o objectivo
€ colocar os individuos numa espécie de posicdo original de imparcialidade,
enquanto que no segundo, que tem a ver com o normal funcionamento da
democracia, trata-se de criar condi¢des para, partindo de interesses diferentes, se
possa alcancar um interesse comum.

H4 um conjunto de aspectos que, de uma forma ou outra, os autores que
defendem a democracia deliberativa defendem como desejavel e que podem ser
resumidos do seguinte modo. Todos os que sdo afectados por decisdes colectivas
devem participar directa ou indirectamente (através de representantes) nas
decisdes. A deliberacdo deve realizar-se entre agentes considerados livres, iguais
e auténomos em certas dimensdes relevantes. Livres e iguais remete para os
direitos liberdades e garantias, presentes na maioria das democracias constitu-
cionais actuais associados com um conjunto de direitos civicos e politicos:
liberdade de pensamento, de reunido, de expressao, de religido, de informacéo, de
voto, de ser candidato a lugares politicos, etc.304 A autonomia, é uma componente
mais substantiva e menos processual da liberdade individual. Passa um pouco por
aquilo que Amartya Sen designou como satisfacdo de capacidades basicas dos
individuos. Sem niveis minimos de rendimento, que déem acesso a um cabaz
alimentar basico, sem um certo nivel de instrucido formal, de satde e de outros
bens primarios, os individuos nao terdo sequer capacidades materiais e cognitivas
para participarem no processo de decisdo colectiva. A deliberag@o pressupde que
todos os individuos tenham essas capacidades basicas satisfeitas.?05 Para além da

303 A distingdo entre escolhas “constitucionais” e “parlamentares” foi desenvolvida no
capitulo 10. As primeiras sdo escolhas das regras, que vdo condicionar as segundas, que sdo
escolhas sob regras.

304 O assegurar destes direitos é hoje um acquis de vérias concepgdes de democracia,
nomeadamente da democracia liberal e estd mesmo presente na concepgdo elitista de democracia
de Schumpeter. Aquilo que distingue a democracia deliberativa destas concepgdes € mais o que
referimos a seguir: a autonomia, o forum, a argumentagdo baseada em argumentos racionais, etc.

305 § sabido como o acesso, maior ou menor, a estes bens primdrios bem como certas
caracteristicas socio-demograficas da populagdo condicionam a participacdo civica e politica dos
cidaddos. Para andlises empiricas sobre a realidade portuguesa ver M. Villaverde Cabral (1997).
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igualdade, liberdade e autonomia, a deliberac@o pressupde a existéncia de fora, ou
seja espacos propicios para a apresentacdo de diferentes pontos de vista, a
justificagdo publica dos argumentos, o que pressupde alguma publicidade,
informagdo relevante sobre as questdes em debate, liberdade de imprensa que
possa escrutinar os argumentos apresentados. A deliberacdo envolve, como
referimos, argumentacio, negociacdo e porventura votacio, quando nao se alcanca
consenso. Havendo discussao ptblica e ponderada de argumentos, com
diversidade de opinides, é mais dificil defender interesses seccionais contra o
interesse publico. No forum puiblico, com condi¢cdes imparciais de deliberacao
universal entre individuos racionais, teria sido impossivel sustentar a escravatura,
o apartheid, a negacio de direitos civicos e politicos a negros ou a mulheres, entre
outras formas de discriminacao e exclusdo. O sufragio universal e, depois dele, as
condi¢des propicias a uma deliberacdo democrdtica, sdo pois ingredientes
processuais fundamentais para as decisdes que almejam o “‘interesse publico”.

A abordagem de democracia deliberativa €, assumidamente, uma abordagem
normativa de democracia. E, em certa medida, um ideal a partir do qual é possivel
avaliar o funcionamento das democracias concretas, que passa por se perceber se
as condicdes para uma deliberacdo imparcial, ou uma argumentacio, negociagao
e decisdo em condicdes de maior igualdade é satisfeita.

14.4. A convencao constitucional e as regras e instituicoes
da democracia constitucional

14.4.1 Deliberagdo, feitura e ratificacdo das Constituicoes

As Constituicdes definem as regras fundamentais do sistema politico, sdo um
produto de mentes humanas individuais, de maior ou menor deliberagdo colectiva,
de maior ou menor participagdo democrdtica e reflectem o periodo histérico em
que foram elaboradas. Historicamente, encontram-se casos em que O Processo
constituinte foi ndo democratico e nao deliberativo, democratico € nao
deliberativo, ou democritico e deliberativo.306 Nesta sec¢do, apresenta-se as
condicdes institucionais que favorecem uma deliberacdo constituinte, isto € a

Em geral, os mais pobres, as mulheres, os idosos, os de menor nivel de instru¢do e os de menor
estatuto sécio-econdmico (sendo que algumas destas varidveis estdo correlacionadas) estdo menos
expostos aos media, recebem menos informagdo, t€ém menor “mobilizacio cognitiva”, participam
menos na vida social e estdo mais distantes do poder.

306 Esta tipologia devemo-la a Elster que apresenta exemplos para os trés casos apresentados.
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deliberac@o sobre uma nova constitui¢do. Esta problematica tem sido o objecto de
andlise, tedrica e empirica, hd mais de uma década por Jon Elster que define as
condi¢des 6ptimas de um processo constituinte num qualquer pais nos seguintes
termos:307

“l. Para reduzir o ambito dos interesses institucionais, as constitui¢des
devem ser escritas por assembleias constituintes € ndo por corpos que
também sao legislaturas ordindrias. Nem estas legislaturas devem ter um
papel central no processo de ratificagdo.

2. Mais genericamente, outras instituicdes ou actores cujo comportamento
serd regulado pela constituicio nao devem fazer parte do processo
constituinte. Isto inclui obviamente, o executivo, a judicatura e os
militares.

3. O processo deve conter elementos quer de secretismo (discussdo em
comités) quer de publicidade (discussdes em assembleia plenaria). Com
um secretismo total, os interesses partidarios e o logrolling tornam-se
preponderantes, enquanto que a publicidade total encoraja um excesso
de retérica e protagonismo. Inversamente, o secretismo permite uma
discussdo mais séria, enquanto que a publicidade assegura que quais-
quer acordos feitos sdo capazes de resistir a luz do dia.

4. As eleicdes para a Assembleia Constituinte devem seguir o sistema
proporcional e ndo o maioritario (...).

5. Para reduzir a possibilidade de ameacas e tentativas de influenciar a
deliberacdo por demonstracdes de massas, a assembleia ndo deveria
reunir na capital nem numa grande cidade. Nem se deveria permitir as
forcas armadas pernoitarem na vizinhanga da assembleia.

6. A Constitui¢do deveria ser sujeita a ratificacdo popular por referendo.

7. Para ultrapassar interesses de curto prazo ou partidarios, a assembleia
deveria impor-se o principio de que a Constitui¢do deveria entrar em
vigor, digamos vinte anos depois de ser adoptada. Este processo seria
equivalente a criar-se um véu de ignorancia artificial e forcar cada

LIRS

membro da assembleia constituinte a por-se no ‘lugar de qualquer um’.

Elster tem consciéncia ndo s6 que o primeiro e o ultimo ponto sdo dificeis
de satisfazer, como também de um certo paradoxo da situacdo constituinte:
deveria ser realizada em condi¢des de calma e tranquilidade, mas quando ¢é
necessdria uma nova constituicdo é muitas vezes em momentos histdricos de
grande intensidade, de alteracdes na estrutura de poder e em que ha uma certa

urgéncia em se desenhar uma nova constituicio.
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A tipologia de critérios apresentada por Elster, € obviamente discutivel, mas
tem o mérito de apresentar as condi¢cdes ideais de deliberacdo constitucional e a
partir delas poderemos avaliar os casos histdricos concretos. Por exemplo, no caso
da Assembleia Constituinte de 1976 em Portugal poder-se-4 ver que varios pontos
foram cumpridos: a saber 1, 2, 3 (em certa medida) e 4. Em relacdo ao ponto 5,
e para se perceber a sua importancia, lembre-se que em Portugal a Assembleia
Constituinte esteve cercada em Novembro de 1975 por uma manifestacio que
impediu os deputados de sair do edificio da Assembleia. Os pontos 6 € 7 também
ndo foram cumpridos. Se observarmos agora o processo conducente ao
(malogrado) Tratado Constitucional da Unido Europeia, vemos que ele se afasta
muito mais do ideal do que no caso da Constituicdo da Republica Portuguesa,
desde logo porque ndao houve nenhuma Assembleia Constituinte eleita. Nem se
pode dizer que o ponto 6 tenha sido satisfeito, porque aquilo que se fez nao foi
a ratificacdo num referendo, mas referendos em vdrios paises. Como tivemos
ocasido de demonstrar no capitulo 12, isto ndao s6 ndo € equivalente a ratificago
num referendo, como parece ser menos democratico do que a ratificacio
parlamentar dado o poder de veto de um resultado “ndo” num qualquer referendo.
Interessa, contudo, realcar que uma variante do ponto 7 foi introduzido (quer no
Tratado Constitucional, quer posteriormente no Tratado de Lisboa que retomou
vérios aspectos essenciais daquele) pois as alteracdes de regras dos Tratados, s6
seriam aplicadas varios anos depois da sua ratificaco.

Uma outra utilidade dos critérios de Elster € que podemos perceber, a
contrario, como € que 0s interesses seccionais ou regionais podem penetrar quer
no processo constituinte, quer no processo de revisdo constitucional quando
alguns destes critérios ndo sdo satisfeitos.

14.4.2 As regras e instituicoes da democracia constitucional

Genericamente uma Constituicio numa democracia liberal deve conter
disposicdes que abarcam os seguintes dominios:

a) O conteudo dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos.

b) A separacdo das igrejas do Estado.

c) A separacdo de poderes e as relagdes entre os diferentes 6rgdos de
soberania.

d) A estrutura da judicatura, incluindo a defini¢do do 6rgéo fiscalizador da
constitucionalidade das normas juridicas.

e) A especificacdo do sufragio universal, directo, secreto e periddico para
eleicao dos titulares eleitos dos érgdos de soberania.
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5 (1) Regras e procedimentos para revisdo constitucional e (2) limites a
revisdo material da Constituicao.

g) Natureza do Estado: unitario ou federado.

h) Forma de governo: repiblica ou monarquia

i) Forma de regime: parlamentar, presidencial ou misto.

J) As competéncias do Presidente ou do Monarca.

k) A estrutura do(s) 6rgao(s) legislativo(s): nomeadamente a existéncia de
uma ou duas Camaras.

) O sistema de representa¢do: maioritario, proporcional ou misto (opcio-
nal).

A escolha constituinte incide pois sobre estes aspectos que conjuntamente
definem os direitos, liberdades e garantias dos cidaddos e a estrutura do poder
politico. Muitas destas alineas constituem o que alguns chamam de “alma” da
Constitui¢do, pelo que alteracdes nelas significam uma nova Constituigdo
exigindo uma nova assembleia constituinte. Alteracdes noutros artigos da Consti-
tuicdo podem ser feitas de acordo com certos processos, mas estes estdo
protegidos pelo limite material da revisdo constitucional. O poder constituinte é
assim distinto do poder de revisdo.

Os artigos que, em cada Constituicdo, estdo “protegidos” das eventuais (mas)
escolhas dos deputados, sdo precisamente aquilo que caracteriza uma democracia
liberal e a distingue do populismo.398 Se por democracia se entendesse apenas a
vontade da maioria dos representantes eleitos, entdo nao haveria razdes para
quaisquer limites a livre escolha dos deputados. Essa escolha poderia entdo versar
também sobre os direitos, liberdades e garantias dos cidadaos. Esta € a perspectiva
populista, que ndo é adoptada em nenhuma democracia liberal contemporanea.
Numa democracia liberal, os direitos, liberdades e garantias do cidaddo tém
prioridade sobre as escolhas democraticas pos-constituintes e nio sio pois objecto
de decisdo democratica, alids na esteira da justificac@o tedrica tdo bem formulada
por John Rawls. E um coroldrio de (a), que tenha que haver separacio das Igrejas
do Estado (b), pois s6 assim se garante o direito a liberdade religiosa. A sepa-
racdo de poderes entre o executivo, o legislativo e o sistema judicial (¢) € também
um ingrediente fundamental de uma democracia liberal e contra uma visao

307 Cf. John Elster (1998; p. 117, traduc¢@o nossa), Elster tem estado como Professor do
Departamento de Ciéncia Politica na Universidade de Columbia (EUA). Autor de uma extensa
obra sobre questdes constitucionais, numa légica de escolha racional, tem sido um dos
impulsionadores da teoria da democracia deliberativa.

308 Para uma boa discussdo da confrontagdo entre liberalismo e populismo ver William
Riker (1982a) Liberalism Against Populism.
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populista de democracia. Se a vontade do povo fosse totalmente soberana, nao
haveria necessidade de verdadeira separacdo de poderes, de “checks and balan-
ces”, nem de existir um tribunal constitucional (ou outro 6rgdo desempenhando
essas funcgdes) que vigiasse se 0s actos normativos saidos da assembleia legis-
lativa estdo conforme ou violam a Constituicdo (d). A existéncia de sufrdgio
directo, secreto, universal e periddico (e) introduz a essencial componente
democratica das democracias liberais em geral.

Visto que as Constituicdes sdo documentos enquadradores — o “‘contrato
social” por exceléncia — ndo devem ser completamente rigidas mas algo flexiveis
adaptando-se em certa medida a evolucgio da sociedade envolvente. Devem existir
regras que definam os termos do processo de revisao constitucional (f{1)). Regras
comuns sdo que as revisdes ordindrias devem ser feitas s6 de x em x anos, e que
é necessdria uma maioria qualificada (usualmente 2/3) dos deputados para se
aprovar uma revisao constitucional.3%

Ja quanto as opgdes consideradas nas alineas g) a [) todas elas sdo
compativeis com democracias constitucionais, sendo que cada democracia liberal
especifica € uma configuracdo particular destas opcdes. Assim, temos que, por
exemplo os EUA s3o uma republica federal, com o Presidente como chefe do
executivo, um Congresso com duas Camaras (dos Representantes e Senado) e
sistema maioritirio de representacio.

Interessa agora colocar quatro questdes que nos parecem essenciais.
Primeiro, quanto densa e extensa deve ser a Constituicdo? Ha constituicdes com
poucas paginas, como a dos EUA, e que sobreviveram bem ao teste do tempo e
ha outras com muitos artigos que socobraram. A resposta a esta questdo fica
facilitada se pensarmos na analogia da discussido sobre o contrato realizada no
capitulo 4. Af se viu que todos os contratos sdo incompletos, pois é impossivel
prever todas as contingéncias futuras, mas que isso ndao € um problema grave se
houver confianga mitua entre as partes. Com confianga, a densificacio do
contrato, pela introdu¢@o de mais cldusulas, ndo traz grandes beneficios, mas traz
custos significativos pois torna-a mais rigida aumentando os custos de transac¢ao
politicos. Nesta situagdo a Constituicdo deve ter poucas cldusulas. Porém, sem
confianca, hd beneficios de uma maior densificacdo do contrato, para cobrir mais
riscos associados a possiveis contingéncias futuras indesejaveis, mas também

309 No capitulo 10 tivemos ocasido de explicar, na sequéncia de Buchanan e Tullock (1962).
porque é que uma maioria qualificada € a regra ideal na tomada de decisdo sobre propostas em
que todos potencialmente ganham, como € o caso de uma Constitui¢do (mas ja ndo é para
propostas que tém consequéncias distributivas).
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havera custos acrescidos. Ha pois um nivel 6ptimo de densificagdo do contrato
relacionado com o nivel de confianca na sociedade.

Segundo, quais os limites materiais de revisdo constitucional, isto é quais os
artigos que ndo devem poder ser objecto de revisdo pelos deputados? Em rigor
todas as alineas referidas acima sdo candidatas a estar dentro dos limites da
revisao material da Constitui¢do, pois elas s@o caracterizadoras da “alma” de uma
Constitui¢do especifica. Na Constituicdo da Repuiblica Portuguesa sdo todas a
excepgdo da f 1) e da j). A ndo “proteccdo”, nos limites materiais a revisdo, das
proprias regras de revisdo constitucional aparece-nos como paradoxal. Em teoria
parece pois ser possivel que uma revisdo baixe a maioria necessaria para a
revisdo, de qualificada para absoluta (ou relativa) e que dessa forma se facilite a
revisdo Constitucional.310 A ndo proteccéo dos poderes do Presidente, ou pelo
menos de alguns poderes essenciais, parece-nos também ser um risco que pode
por em causa a natureza digamos ‘“‘semi-presidencial” da nossa Constituicao, para
uma de natureza essencialmente parlamentar, pela perca dos poderes do Presidente.

Terceiro, como se explica que certos artigos estejam na Constituicio e outros
nao? Ha aqui duas possibilidades de resposta: porque servem o interesse da colec-
tividade como um todo (eficiéncia), ou porque servem os interesses de certo tipo
de agentes. Parece-me que ambas as respostas tém algo de verdadeiro. Ha razdes,
que explicitimos acima, que justificam os artigos sobre direitos e liberdades dos
cidadaos na base de que serve os interesses ultimos da comunidade politica. Mas
ha artigos que parecem ultrapassar o que seria razodvel (definir a representacdo
como proporcional) e vdo, no caso portugués, a especificacdo no texto consti-
tucional do tipo de férmula eleitoral (método d’Hondt). Ora, se em politica aquilo
que parece €, este método favorece os grandes partidos em detrimento dos
pequenos pelo que parece desenhado com esse objectivo.

Quarto, o que explica a evolucdo constitucional, ou melhor a alteracdo no
“equilibrio de poderes” que qualquer Constituicdo consagra? Tem sido a evolugio
constitucional no sentido de maior eficiéncia, na linha do que os tedricos da
economia dos custos de transac¢ao sugerem, ou no sentido de beneficiar certo tipo
de poderes em detrimento de outros? Recorrendo novamente aos critérios de
Elster podemos prever que como a entidade que revé a Constituicdo é a Assem-
bleia da Republica que ela tenha ganho poder ao longo do tempo. Na seccdo
seguinte far-se-4 uma breve andlise positiva da evolugdo constitucional tomando
como exemplo o caso da autonomia das regides auténomas.

310 Claro que se houver argumentagio deliberativa e niio apenas vota¢do serd muito mais
dificil fazer passar a proposta de diminuir a maioria necessaria para aprovar propostas de revisao
constitucional.
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14.5 O (des)equilibrio de poderes e as autonomias regionais

Em Novembro de 2007, a Assembleia Legislativa Regional dos Acores
aprovou a terceira alteracdo ao estatuto Politico-administrativo dos Acores.3!!
A Assembleia da Reptublica por sua vez aprovou por unanimidade o Decreto 217/X
em 27 de Junho de 2008. O Presidente da Republica, Anibal Cavaco Silva, a
quem competia promulgar como Lei (ou nao) o referido diploma decidiu-se por
ndo o promulgar e enviar para o Tribunal Constitucional, para que este apreciasse
a constitucionalidade de doze normas do diploma. O Tribunal Constitucional no
seu Acordao (402/2008) pronuncia-se pela inconstitucionalidade de algumas das
normas referidas pelo Presidente da Republica que faz posteriormente uma
comunicagdo ao pafs mostrando a importincia do caso e a sua insatisfacdo,
mesmo em relacdo a normas consideradas constitucionais, dado que na sua
opinido restringem as competéncias do Presidente da Republica e deste modo
alteram o equilibrio de poderes consagrado na Constituicdo. O professor de
Direito Constitucional, Jorge Miranda, diz-se profundamente entristecido com
esta situacdo por considerar que o acordo da revisao constitucional de 2004 seria
para resolver definitivamente as questdes de autonomia regional, e estar agora a
tentar-se, por lei ordindria da Assembleia da Republica, ndo sé alterar a Consti-
tuicdo, como pdr em causa esse acordo.312

Este episodio, em torno do processo legislativo e da revisdo constitucional
levanta questdes importantes, no s6 do ponto de vista do direito constitucional
como da economia das instituicdes, mais precisamente da economia politica

311 O estatuto politico-administrativo dos Acores foi aprovado pela Lei 39/80 de 5 de
Agosto, sendo a primeira revisdo a operada pela Lei 8/87 de 26 de Marco e a segunda revisdo pela
Lei 61/98 de 27 de Agosto.

312 Jorge Miranda, em entrevista 2 RTP de 01 de Agosto de 2008 afirma: “Em 2004 fez-
-se uma revisdo constitucional que se pretendeu destinada a resolver, de uma vez por todas, as
questdes da autonomia regional, das regides dos Acgores e da Madeira. Passados poucos anos vem
este projecto de Estatuto com normas claramente inconstitucionais pdr em causa o acordo a que
se tinha chegado em 2004. Estamos portanto numa espécie de PREC [Processo Revoluciondrio em
Curso], numa espécie de factos consumados sucessivos, em que primeiro se chega a um acordo
e depois, através da lei ordindria, se pde esse acordo em causa e entdo vai-se exigir uma nova
revisdo constitucional e isto sucessivamente. Nao deixa de ser extremamente significativo que
todos os partidos, nitidamente por razdes eleitoralistas por haver eleicdes nos Agores em Outubro,
tenham aprovado por unanimidade as propostas vindas da Assembleia Legislativa dos Acores e
agora ja venham dizer que afinal ndo estavam de acordo, que afinal na especialidade tinham
reservas ou que estdo dispostos a reconsiderar quando o problema voltar a Assembleia da
Repiiblica. E uma situacio muitissimo triste.”
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constitucional (EPC).313 As questdes colocadas pela EPC sdo sobretudo duas. No
ambito da andlise normativa trata-se de saber qual o tipo de restri¢cdes constitu-
cionais que deveriam existir para que politicos que pretendam servir o interesse
publico possam sobreviver no processo de competicio politica. No fundo quais as
instituicdes a implementar para evitar a Lei de Gresham em que a “mé moeda”
expulsa a boa moeda. No ambito da anélise preditiva a questdo é tentar explicar
as causas, ou as forcas subjacentes aos processos de reforma institucional, nomea-
damente as revisdes constitucionais. Note-se que esta segunda andlise ndo tem
nada a ver com a primeira pois aquilo que sdo as revisoes constituicionais nao tem
necessariamente a ver com o que deveriam ser.

Ha problemas concretos a que uma andlise econdmica positiva da revisao
constitucional deve colocar. O ponto de partida da andlise € a percepcio que as
revisdes constitucionais sdo aprovadas por, pelo menos, 2/3 dos deputados.
A teoria prevé que se formem coligagdes minimas ganhadoras para aprovar essas
propostas, isto €, que se coliguem apenas os partidos necessarios para alcangar os
dois tergos. A partir daqui € possivel formular duas hipéteses tedricas e investiga-
las empiricamente. Uma primeira hip6tese que formuldmos (ver Pereira 1998a) é
a de que “quando o sistema de separacdo de poderes ndo estd em equilibrio, a
revisdo constitucional levard, ceteris paribus, a um aumento do poder da
legislatura no seio do sistema politico”. Isto significa que no quadro da separagdo
de poderes entre o Executivo, Legislativo, Poder Judicial e Presidente da
Republica esperar-se-a que o legislativo vd ganhando mais poder em detrimento
dos outros 6rgdos de soberania. Uma segunda hipétese que formulamos é que
“quando os maiores partidos politicos tém votos suficientes para alcangar a
maioria qualificada necessdria para rever a Constituicdo, um acordo explicito ou
implicito emergird para emendar a Constitui¢cdo, e as revisoes operadas
beneficiardo sobretudo os maiores partidos.” Uma andlise preliminar, entdo
realizada, considerando todas as revisdes constitucionais até 1997 e as coligacdes
minimas ganhadoras, d4 apoio a estas hipdteses, ou seja, que a Constitui¢ao de
1976 tem sofrido uma evolucdo que nao € independente dos interesses dos que
tém o poder de a modificar. No essencial a legislatura tem ganho poder e dentro
dela os partidos com maior peso eleitoral, em particular o PS e o PSD.

313 A economia politica constitucional (EPC), iniciada por James Buchanan, é uma érea de
investigac@o associada ao novo institucionalismo e a teoria da escolha publica, embora haja varias
perspectivas de andlise (ver Buchanan (1990, 1993) e um survey em Voigt, 1997). Buchanan
fundou uma nova revista para promover esta investigacdo: Constitutional Political Economy
(CPE). Aquilo que é comum a maioria dos autores da EPC ¢ o individualismo metodolégico e a
abordagem em termos de escolha racional.
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O “modelo” que ilustrdmos em 11.4.3 tem um O6bvio paralelismo com as
problemaéticas quer da regionalizacdo autondémica, quer da regionalizagdo
“administrativa”. Sempre que os deputados regionais tenham maior fidelidade a
regido do que ao respectivo partido e tenham poder, isto é ocupem uma posi¢ao
charneira na determinag¢@o de maiorias parlamentares nacionais, esperar-se-a que
pressionem no sentido de uma crescente autonomia. Pode-se entdo avancar uma
terceira hipdtese que merece investigacdo futura: “as maiores alteracoes ao
equilibrio de poderes consagrados na Constituicdo, favordveis as autonomias
regionais, processar-se-do em periodos em que os deputados regionais tiveram
uma posicdo charneira na determinagdo de maiorias parlamentares.”

Uma forma de se analisar se o funcionamento real democrético se aproxima
mais do modelo competitivo schumpeteriano-downsiano ou de um processo ideal
de deliberacdo rawlsiano-habermasiano é estudar casos particulares e testar estas
hipéteses e outras. Outra andlise empirica que urge fazer ¢ uma andlise
constitucional comparada até com estados federados. Por exemplo, ao nivel
financeiro verificar-se-4 que a situacdo portuguesa € bastante sui generis € sem
grande paralelo em paises mais desenvolvidos, de uma parcela do territério
nacional ter a totalidade das receitas nelas cobradas, mais um conjunto de fundos
atribuidos a titulo de solidariedade nacional, mais a cobertura de um conjunto de
despesas regionais. Este preceito, de nao partilha de receitas regionais, consagrado
constitucionalmente desde 1976, ndo existe nos outros paises desenvolvidos pois
se esse principio se estendesse as varias regides de um dado pais nada sobraria
de receitas fiscais, nem para o governo central (ou federal) nem para as camaras
municipais. Aquilo que existe em paises federais, € uma partilha das principais
receitas fiscais pelo trés niveis de governo, ou pelo governo central e regional.
Poder-se-4 argumentar, que a constitucionalizacdo daquele preceito se deve ao
momento histérico entdo vivido, com a independéncia das ex-colénias e fortes
movimentos autonomistas nas ilhas. Este argumento, em parte verdadeiro, s6 vem
reforcar a ideia que o equilibrio de poderes consagrado na Constitui¢do de 1976
ndo deveria ser alterado em direc¢ido ao alargamento da autonomia.3!4

Uma leitura cuidada das revisdes constitucionais desde 1976 mostra
claramente um caminho no sentido da “federalizacdo” do Estado Portugués. Esta
alteracdo substantiva da “alma” da Constitui¢do tem sido feita sem deliberagio
publica e com forte assimetria de informacdo entre cidaddos e elites regionais e
nacionais.

314 Temos plena consciéncia que ndo estamos por detrds do “véu da ignorancia”. De
qualquer modo apenas sugerimos que se faca uma andlise constitucional comparada, ou que se
divulgue melhor, se ja feita, em relagdo a estes temas.
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14.6. Democracia a diferentes niveis de governo:
a “regionalizacdo administrativa”

Uma possivel extensdo do espaco das decisdes democrdticas seria a criagdo
de regides “administrativas” em Portugal continental. Na realidade, actualmente
as questdes do desenvolvimento regional sdo abordadas no dmbito das Comissdes
de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional, servicos periféricos da adminis-
tracdo directa do Estado, cujo Presidente € nomeado. A institui¢do das regides
administrativas, que ficariam com significativas (mas nao todas) as atribui¢des e
competéncias das CCDR, significaria que se passaria a ter um Orgdo
democraticamente eleito, directa ou indirectamente.

Serd a criacdo dessas instituigdes, prevista na Constituicdo, desejavel do
ponto de vista do desenvolvimento econdmico portugués? Limitar-nos-emos aqui
a resumir os aspectos centrais da argumentacdo apresentada noutros escritos e a
desenvolver alguns pontos que vieram reforcados com a reflexdo desenvolvida
neste livro.315 No essencial o argumento desenvolve-se em quatro pontos. Pri-
meiro, do ponto de vista normativo a regionalizacdo justifica-se. Segundo, do
ponto de vista da andlise predictiva tudo pode acontecer, isto €, o efeito da
regionalizacio pode ser positivo ou negativo dependendo das institui¢des e regras
concretas que forem implementadas. Terceiro, hd que escolher as instituigdes
ideais. Quarto, caminhar no sentido da reforma institucional desejavel implica
ultrapassar obstdculos dificeis, dada a inércia institucional e os interesses
associados ao status quo.

14.6.1 A racionalidade economica normativa da regionalizagdo

A teoria econémica normativa do federalismo or¢amental d4 uma resposta
a questdo de saber se se justifica ou ndo a criacdo de regides administrativas. Essa
teoria foi desenvolvida sobretudo por Wallace Oates (1972, 1999, 2005) e € hoje
tratada em quase todos os manuais de finangas publicas e de economia publica.316
A teoria é relativamente consensual quanto a sugestdo que, das trés fungdes do

315 A nossa reflexdo inicial sistemética em torno da problemdtica da regionalizag¢do
administrativa encontra-se vertida em livro (Pereira, 1998c), onde se explana um modelo de
financiamento das regides administrativas, mas que também discute a questdo genérica do
federalismo or¢amental em Portugal. Abordagens posteriores estdo em Pereira, et al. (2007) e
Pereira (no prelo) que incorpora a problematica dos custos de transacc¢io politicos.

316 Em lingua inglesa podem consultar-se os manuais de Stiglitz (Economics of the Public
Sector), Rosen (Public Finance) ou Musgrave e Musgrave (Public Finance in Theory and
Practice). Em portugués veja-se Pereira et al. (2007) caps. 10 e 11.
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sector publico (afectacdo, redistribuicdo e estabilizacdo), aquela em que se
justifica uma descentralizagdo politico-administrativa para um nivel regional (e
local) € sobretudo a funcdo afectacdo, neste contexto cabendo a administracdo
central a provisdo de bens puiblicos nacionais (defesa nacional, diplomacia, etc.)
a administrag@o regional os bens publicos de nivel regional (turismo, hospitais,
orquestras metropolitanas ou regionais, investimentos estruturantes como portos,
aeroportos, etc.) e ao nivel local os bens publicos locais (escolas, museus
municipais, parques, bibliotecas, etc.).

A instituicdo das regides administrativas permitiria assim uma deliberacdo
democratica (e ndo burocratica como actualmente) no sentido de adequar a oferta
de bens e servicos regionais as preferéncias dos cidadaos e das empresas, adop-
tando estratégias de desenvolvimento regional sustentadas e sustentdveis. “Com
regides com uma escala territorial significativa e um adequado modelo de finan-
ciamento, que assegure equidade inter-territorial, estabilidade de recursos, respon-
sabilidade politica e esteja associado a um apropriado controlo financeiro, o
processo de descentralizacd@o politica levaria, muito provavelmente, a um cresci-
mento econdémico significativo e a uma melhoria na afectagdo de recursos”.317

A questdo € saber se a implementacdo em concreto das regides adminis-
trativas satisfaz os designios da anédlise normativa.

14.6.2. Uma andlise politico-econémica
da regionalizacdo “administrativa”

A resposta a se se devem instituir regides “administrativas” ndo é aquilo que
0 senso comum gostaria de ouvir: nem um claro “sim”, nem um claro “ndo”.
Depende. Das instituicdes que forem implementadas no terreno e dos objectivos
do processo: “Caso o objectivo da regionalizacido fosse meramente politico e de
redistribuicdo de recursos publicos das regides mais ricas para as menos
desenvolvidas, entdo ndo teria muito sentido, pois essa redistribuicdo,(...), ja
existe. Nesse caso assistir-se-ia a um endividamento excessivo e a pressao das
regides por uma maior participacdo nas receitas do Estado, excedendo as compe-
téncias e os recursos humanos transferidos. Este é o modelo que designamos por
modelo redistributivo de regionalizacdo politica e obviamente nao o subs-
crevemos. (...) Para evitar cairmos neste modelo sugerem-se vérias medidas: a
constitucionalizacdo (explicita ou “implicita”) da partilha de receitas do Estado

317 Cf. Pereira 1998¢ p. 129-130, bem como para as citagdes seguintes.
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entre niveis de administracdo, a transparéncia do mecanismo de redistribuicao
onde haja a determinacido de contribuintes liquidos e recebedores liquidos, a
andlise integrada de todas as relacdes financeiras intergovernamentais, o controlo
estrito do endividamento regional.”

“As vantagens da regionalizagdo derivam essencialmente de conseguir
melhorar a afectacdo de recursos no sector publico e incentivar uma melhor
localizagdo geogrifica do investimento privado através de um sistema de
incentivos (que nao se esgotam no financiamento regional) de forma a combater
os fracassos de mercado. Os beneficios advirdo da exploracdo das vantagens
comparativas regionais, ¢ quem melhor que os agentes regionais para tentarem
identifica-las. Toda a diversidade cultural das varias regides pode vir ao de cima,
a descentralizagdo politica da decisdo em relacdo aos assuntos de natureza
regional pode tornar-se uma realidade. Mas € fundamental que todo este processo
se faca com uma administragdo central forte e com uma forte disciplina
financeira. Daqui deriva o modelo politico-administrativo de regionalizagdo que
pensamos ser o que melhor pode desenvolver as virtualidades de todo este
processo.”

A reflex@o adicional desenvolvida neste livro, sobre o processo de regio-
nalizacdo autondmica, reforca a necessidade de sé se avancar com a regiona-
lizagcdo com a constitucionalizacdo do modelo de financiamento regional e apds
algum debate publico sobre o processo de desenvolvimento das autonomias
regionais.318

A considerag@o dos custos de transacg¢do politicos, clarificada neste livro, e
discutida em Pereira (no prelo), sugere que sem alteragdo do sistema eleitoral no
sentido da adequacio dos circulos regionais as NUTSII e consequente alteragc@o da
estrutura interna partidaria e supressio dos distritos e governos civis, ndo parece
ser viavel o caminho para a regionalizacdo. Os obstaculos a uma reforma politico-
-administrativa estdo pois ligados a estrutura interna dos partidos politicos que
mimetiza a estrutura administrativa do pais. Haveria decerto ganhos de eficiéncia

318 Estamos a ir ligeiramente mais longe do que fomos em Pereira (1998) e Pereira (no
prelo) pois achamos que deve ter consagragdo constitucional o modelo de financiamento. Af se
dizia que: “O sistema de financiamento deve ser baseado numa partilha de receitas de IVA, IRS
e IRC entre niveis de administragdo, deve permitir alguma autonomia na obtencdo de recursos
proprios (claramente delimitados) e deve ser “constitucionalizado”. Por isto, ndo se pretende dizer
que a partilha deve ter consagragio constitucional...” Agora defendemos que a partilha devera ser
constitucionalizada, prevendo-se um mecanismo para que num periodo, nao inferior a uma década,
possa ser alterada essa partilha.
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com estas alteracdes. Porém, os interesses associados as distritais partiddrias sdo,
porventura, fortes demais para permitir uma mudanga.319

14.7. Os partidos politicos
14.7.1. O que sdo e para que servem?

A importancia dos partidos politicos para o funcionamento da democracia é
clara de modo que merecem mesmo consagracdo constitucional: “Os partidos
politicos concorrem para a organizagio e para a expressdo da vontade popular, no
respeito pelos principios da independéncia nacional, da unidade do Estado e da
democracia representativa.” (CRP n.° 2 art.® 10.°).

Este texto é propositadamente ambiguo e minimalista em relacio as fungdes
dos partidos clarificando, contudo, que eles contribuem para a “organizacdo” e
“expressdo” da vontade popular. Isto sugere uma relagdo nos dois sentidos entre
os partidos e os cidaddos; por um lado contribuem para clarificar e estruturar de
forma coerente e organizada a “vontade popular” através das suas plataformas
politicas programaticas, por outro estas devem reflectir de alguma forma a
expressao dessa “vontade” em particular da base social de apoio de cada um dos
partidos.

Com vista a perceber melhor o conceito de partido politico e as suas fun¢des
¢ util ver como alguns autores classicos, de diferentes formacdes (economia,
sociologia e ciéncia politica), os abordaram.320

Na esteira da anélise minimalista de democracia, descrita acima, o
economista Joseph Schumpeter descreve o que um partido ndo é: “grupo de
pessoas que pretendem promover o bem estar social”’, mas antes afirma que, “Um
partido é um grupo cujos membros se propéem actuar em concertacdo na luta

319 Permito-me referir aqui, pois é do conhecimento publico (foi anunciado em sessdo
publica aberta a imprensa), que a Comissdo Técnica do PRACE prop0s a exting¢do dos distritos
e, consequentemente, dos governadores civis. Essa proposta ndo foi, contudo, aceite pelo XVII
Governo Constitucional. Paradoxalmente, a permanéncia dos governos civis &, assim
argumentamos, um obstdculo ndo s6 a criac@o de regides administrativas, mas sobretudo a reforma
do sistema eleitoral.

320 Schumpeter e Downs, que em certo sentido é um seu continuador, sdo os cléassicos da
andlise econdmica da democracia. Duverger é sem diivida um dos cldssicos da ciéncia politica e
Max Weber da sociologia. A op¢do pelos cldssicos deriva ndo sé da solidez dos seus argumentos,
mas também evita dispersar-mo-nos em centenas de artigos sobre o tema, alguns dos quais pouco
relevantes.
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competitiva pelo poder politico. Se ndo fosse assim, seria impossivel que
diferentes partidos adoptassem exactamente ou quase exactamente o mesmo
programa. Contudo, isto acontece como toda a gente sabe.”’32! Anthony Downs,
desenvolve a ideia afirmando que “Um partido é um grupo (team) de individuos
que pretende alcangar aparelho de Estado através do controlo do executivo via
eleicoes. A sua fungdo na divisdo social do trabalho é formular e levar a cabo
politicas governamentais quando é bem sucedido em alcancar o poder. Contudo
os seus membros sdo motivados pelo desejo pessoal de rendimento, prestigio e
poder que acompanham o estar no governo. Levar a cabo a sua fungdo social é
um meio para alcangar as suas ambicoes privadas. Embora este estado de coisas
possa parecer estranho, é encontrado através da divisdo do trabalho devido a
prevaléncia do interesse privado na ac¢do humana.”3?? Note-se que Schumpeter
e Downs, que deram origem a abordagem econémica da democracia da public
choice, consideram que os intervenientes no processo politico sdo racionais e
egoistas no sentido de querem sobretudo maximizar votos.

Por seu turno o socidélogo Max Weber descreve os partidos como
“associagcdes que assentam num comprometimento (formalmente) livre tendo
como objectivo atribuir aos seus chefes o poder no seio de um agrupamento, e
aos seus militantes activos oportunidades — ideais ou materiais — de prosseguir
fins objectivos, de obter vantagens pessoais ou de realizar as duas
conjuntamente” 323 A defini¢dio de Max Weber é mais abrangente num duplo
sentido. Em primeiro lugar, os objectivos dos partidos podem ser varios: obter
poder politico e ocupar os lugares de topo da administragio; servir os interesses
de classes sociais ou ordens; servir interesses materiais ou mesmo tentar alcangar
ideais. Em segundo lugar, os militantes podem ser motivados por interesses
materiais ou ideais.

Finalmente, o cientista politico Maurice Duverger (1946, 1975) tem uma
extensa reflexdo sobre o assunto, mas interessa aqui reter dois pontos essenciais
quanto as fungdes dos partidos. Eles servem para enquadrar os eleitores, na sua
dupla vertente de contribuirem para a sua consciencializagdo politica e para

321 Cf. Schumpeter (1943) pg. 283. E acrescenta “Os partidos e as mdquinas politicas sdo
simplesmente a resposta ao facto que a massa eleitoral € incapaz de acgio..., e eles constituem uma
tentativa de regular a competicdo politica de uma forma exactamente semelhante as praticas
correspondentes de uma camara de comércio. As técnicas psicoldgicas da gestdo e propaganda
partidaria, os slogans as marchas musicais, ndo sio acessorios. Fazem parte da esséncia da politica.
Da mesma forma que o chefe (boss) partidario”. Traducdo nossa.

322 Nossa tradugdo a partir do original, ¢f. Downs (1957).

323 Tradug@o nossa a partir da traduc@o francesa de Weber (1971), vol I, p.371
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clarificarem as escolhas politicas, e de seleccionar os candidatos que irdo competir
eleitoralmente. Servem também para enquadrar os eleitos apOs estes estarem em
fun¢des, nomeadamente ao nivel dos grupos parlamentares. Curiosamente, no
inicio da democracia liberal (em Franca antes de 1914, segundo Duverger) os
grupos parlamentares eram proibidos, estando os deputados de forma inde-
pendente no Parlamento. A inexisténcia de grupos parlamentares, efectivamente
coordenados na accio, levou ao fracasso de varias experiéncias democraticas (por
exemplo a nossa primeira Repiiblica) e ao surgimento de regimes ditatoriais que
suprimiram as liberdades individuais.

14.7.2 Uma abordagem institucional dos partidos politicos

A abordagem institucional dos partidos politicos, utilizando o quadro tedrico
desenvolvido ao longo deste livro, € a de que € possivel distinguir uma andlise
positiva, do que os partidos sdo, de uma andlise normativa do que devem ser.
A passagem daquilo que sdo para o que devem ser s6 podera ser feita através de
reforma institucional, assumindo que, dentro dos proprios partidos, hd um nimero
significativo de militantes que querem servir o interesse publico e que estdo
dispostos a ser os empreendedores dessa reforma.324

Os partidos sdo organizagdes de adesdo voluntaria, propondo-se alcangar
objectivos de exercer o poder ou de o influenciar, € compostos por um conjunto
de individuos com motivagdes diversas. Para alcancar esse objectivo os partidos
tém que formular plataformas politicas que versam diferentes dimensdes da vida
social, e que em geral ndo se limitam a interesses sectoriais especificos.325 Os
lideres partidarios tém também que, para além de possuir os seus proprios
incentivos para participar na actividade politica, desenvolver um conjunto de
incentivos que mobilizem os seus militantes. Na realidade, como associagdes
voluntarias que sdo, os partidos tém uma dupla tarefa: mobilizar eleitores e fazer
com que os que apoiam a ideologia partiddria e as plataformas politicas
contribuam com quotas para o financiar; mobilizar os militantes para disponi-
bilizarem o seu tempo nas campanhas eleitorais e para as actividades partiddrias
de todo o tipo (desde recolha de fundos e cartazes a preparagdo de actividade

324 Um exemplo concreto do que estamos a referir é uma possivel alteragdo ao
financiamento publico partidario que serd abordada numa sub-sec¢io a seguir.

325 Note-se que estamos a falar implicitamente na pluri-dimensionalidade do espaco politico
(ver capitulo 10), bem como no que distingue um partido politico de um grupo de interesse
organizado que se limita a defender interesses sectoriais mais especificos (ver capitulo 7).
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legislativa).326 Como qualquer organizagdo, um partido necessita de recursos, de
uma estrutura para a accio, quer formal (escrita em estatutos e regulamentos) quer
informal (regras ndo escritas mas consensuais), um conjunto de incentivos para
todos os elementos da organizacdo e uma estratégia (vertida em mocgdes, docu-
mentos programaticos, programas de governo, etc.).

Uma das coisas que € interessante observar, num olhar a partir do institucio-
nalismo econdémico para a estrutura dos partidos politicos, é que todos os partidos
com dimensao significativa a escala nacional se tendem a estruturar em fungdo da
divisdo politico-administrativa do pais, ou seja, em 6rgaos concelhios, distritais e
nacionais. Visto que uma das fungdes essenciais dos partidos € escolher candi-
datos para Camaras e Assembleias Municipais e outros organismos locais
(empresas, etc.), candidatos a deputados (com base em circulos distritais) e definir
estratégias nacionais, o facto de haver 6rgios independentes com competéncias
relativamente nio sobrepostas minimiza a conflitualidade interna e torna a tomada
de decisdao mais eficaz.327 Se esta adequagdo da estrutura partiddria em relagdo a
estrutura administrativa minimiza os custos da tomada de decisdo politica sobre
a seleccdo de nomes para cargos, tem por outro lado um efeito ndo intencional
muito importante, que é o de dificultar qualquer reforma de alargamento da
dimensdo dos circulos eleitorais mais pequenos, reforma indispensdvel como
referimos no Capitulo 13. Sem essa reforma dificil serd passar a pensar o desen-
volvimento econdmico portugués a uma escala regional (com ou sem regio-
nalizacdo administrativa do continente).

No que toca aos incentivos, convém recordar que podemos identificar trés
tipos de incentivos potenciais em todas as organizacgdes: incentivos materiais, ou
facilmente convertiveis em tal, incentivos de sociabilidade (associados ao prazer
de estar e fazer coisas com outros com quem se partilha algo) e incentivos
teleologicos que tem a ver com contribuir para os objectivos da organizacio.
Assim, embora todos os partidos fornecam todos os incentivos, é claramente
possivel fazer uma distin¢@o entre os actuais os partidos que, no periodo Constitu-
cional, ttm exercido o poder politico executivo em Portugal e t€m assento

326 Os partidos defrontam assim o dilema da ac¢do colectiva concretizada nos problemas de
free rider de tipo I e tipo II que analisimos na sec¢do 7.5.1. e que s@o comuns a todas as
organizacdes voluntdrias. Os problemas serdo maiores ou menores consoante a motivacdo dos
agentes.

327 Existe sempre alguma sobreposi¢do de competéncias. Por exemplo a direcgéo nacional
ou o secretdrio-geral (SG) dos partidos tém por vezes prorrogativas na escolha de candidatos a
deputados feita pelas distritais. Tanto pode ser na forma de uma quota de candidatos do distrito
cuja competéncia de escolha é do SG, como no poder de veto da direc¢do nacional a nomes
indicados pelas distritais ou outras restricdo as escolhas distritais ou das concelhias.
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parlamentar (PS, PSD e CDS) e os que ndo tém exercido o poder e também tém
assento parlamentar (PCP e Bloco de Esquerda). Visto que o acesso ao governo
(nacional ou regional) da acesso a cargos na administragdo directa e indirecta e
no sector publico empresarial, € natural que os partidos do “arco do poder” déem
significativamente mais incentivos materiais, sobretudo para as elites partidarias.
Em contrapartida, o que decorre da teoria aqui desenvolvida, é que partidos
excluidos da governag@o fornecam aos seus militantes mais incentivos de natureza
solidaria e teleoldgica, isto € relacionada com os fins da organiza¢do. Embora
desconheca investigagdo empirica sobre o tema, a informagao casuistica tende a
corroborar esta hipdtese.328

Para além da estrutura interna e dos incentivos, o problema dos recursos e
da definicdo estratégica sdo suficientemente importantes para lhes dedicarmos um
pouco mais de atencio.

14.7.3 Os problemas do financiamento partiddrio

Nao € apenas a despesa em campanhas eleitorais que influencia os votos. As
caracteristicas dos candidatos, as suas propostas politicas, a tictica e a estratégia
politica influenciam, mas a visibilidade nos media e no restante espaco piiblico
€ fundamental. E para isso os recursos financeiros devem existir.

A questdo do financiamento partidario €, e serd no futuro, um problema cada
vez maior por duas ordens de razdes, uma do lado da procura de fundos por parte
dos partidos e outra de oferta por potenciais doadores. As campanhas estdo-se a
tornar cada vez mais caras, pelo simples facto, analisado por varios economistas,
de que o que € relevante ndo é o montante absoluto da despesa na campanha
eleitoral, mas o montante relativo em relacdo ao mais directo competidor. Se o
Partido A gasta mais, o Partido B deverd subir a parada. O que é interessante
assinalar € que se o efeito marginal no eleitorado, medido em aumento de votos,
se dever ao diferencial de despesa e ndo ao seu montante absoluto, entio
aumentos de despesa sequenciais de ambos os partidos que ndo alterem esse

328 A maior festa partiddria em Portugal é a organizada hé largos anos pelo Partido
Comunista Portugués (Festa de “O Avante”). Uma consulta ao sitio na Internet da Organizacao
Regional de Lisboa do PCP, em Agosto 2008, d4 conta de uma viagem de Cultura e Lazer a
Tunisia. O Bloco de Esquerda organiza acampamentos/debate de jovens. De qualquer modo o
facto do PCP estar implantado nos sindicatos e estes defenderem acréscimos salariais para os seus
associados, e ndo sd, faz com que, de acordo com a teoria de incentivos de Clark e Wilson (1961)
se possa considerar que também sejam relevantes os incentivos materiais no PCP, mas em menor
dimensao.
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diferencial, tornam as campanhas cada vez mais caras sem que isso tenha sequer
algum efeito em termos de ganho de votos. Por outras palavras, todos ficariam
melhor se fodos gastassem menos pois a sua situacdo eleitoral ndo se alteraria e
as despesas seriam muito menores. Estamos novamente na presenca do dilema do
prisioneiro e uma solu¢do possivel seria “amarrar ao mastro” os Partidos para
resistirem ao canto das “sereias” e ndo permitir a escalada permanente das
despesas de campanhas eleitorais.

Os doadores potenciais querem também aumentar as suas ofertas e sdo de
dois tipos: uns sdo aqueles que partilham das linhas programaticas do partido ou
que pura e simplesmente confiam no seu lider;329 outros, sdo os que procuram
obter benesses em troco das suas contribuicdes (situagdes de monopdlio, contratos
de empreitadas, facilidades, subsidios, legislacdo favoravel, empregos, etc.). Toda
a teoria desenvolvida no capitulo 8, mostra as potenciais benesses quer de
restrigdes a competi¢do, quer de direitos de monopdlio. Por seu turno, a analise
no capitulo 4, em torno das alteracdes aos direitos de propriedade privada ou
publica que pode ser realizada através do processo politico, mostrou que é
possivel que haja alteragdes imediatas de elevadissimo montante no valor de
activos (por exemplo de bens iméveis reclassificados num PDM), gerando desta
forma rendas que poderdo ser apropriadas por privados.

Para evitar este segundo tipo de doadores, permitir a transparéncia das contas
dos partidos e das campanhas, clarificar a identidade dos doadores, fiscalizar as
contas e para controlar os gastos maximos em campanhas existem um conjunto
de institui¢des: a lei de financiamento dos partidos politicos, a Entidade das
Contas e Financiamentos Politicos?39 e o prdprio Tribunal Constitucional. A lei
permite o financiamento por particulares, desde que nao anénimos, até um
determinado limite e proibe o financiamento por pessoas colectivas (empresas)
nacionais ou estrangeiras quer directo (donativos) quer indirecto (pelo pagamento
de despesas partidarias por terceiros). Por seu turno a lei de financiamento dos
partidos prevé subvengdes estatais aos partidos em certas condi¢des e limita os
gastos de campanha eleitoral tendo em conta o tipo de campanha e a dimensdo
do municipio no caso das autdrquicas. Aqui, dada a possibilidade de haver candi-
daturas de cidaddos a lei prevé subvencdes a partidos, coligacdes e grupos de
cidadaos eleitores.

329 E sabido que a maioria das pessoas ndo 1& os programas partiddrios. Conhece, contudo,
a posi¢do do partido em relacdo a conjunto de temas-chave.

330 “A Entidade das Contas e Financiamentos Politicos é um 6rgéo independente que
funciona junto do Tribunal Constitucional e tem como fun¢des coadjuva-lo tecnicamente na
apreciac@o e fiscalizag@o das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais.” Art.® 24.°
da Lei 19/2003 de 20 de Junho.
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Pela primeira vez em 2008 o Tribunal de Contas multou um partido politico
por financiamento ilegal, o que mostra que as questdes levantadas t€m razdo de
ser.331 Coimas por irregularidades menores de Contas tém sido aplicadas com
frequéncia a todos os partidos politicos.

Assegurar uma deliberag@o publica ideal, no sentido de Habermas, exige que
a todos os pontos de vista seja dada uma oportunidade de expressdo, e de
confronto de argumentos em condi¢des que permitam que terceiros possam
apreciar as forcas e fraquezas das propostas de partidos, coligacdes ou grupos de
cidadaos eleitores. O tratamento justo das candidaturas passa pois, ndo s6 por uma
ocupacdo equitativa do espaco dos media, publicos e privados, como por
restricdes ao financiamento que, sem colocar todos na mesma situacdo, pelo
menos garanta que nao ha excessivas desigualdades de tratamento.

14.7.4 A definicdo da estratégia politica e os grupos de estudos

Aquilo que mais surpreende quem observa de fora a realidade da actividade
politica em Portugal, quando comparada com a de outros paises, por exemplo o
Reino Unido, a Alemanha, a Franga ou mesmo a Finlandia, € a inexisténcia nas
ultimas duas décadas, de think tanks activos, ou seja grupos de estudos perma-
nentes, mais ou menos institucionalizados, dentro ou fora dos partidos, que sirvam
de fonte de reflexdo programaitica quer para partidos de governo quer para
partidos de oposicdo. E surpreendente esta inexisténcia, pois uma das funcdes
primordiais dos partidos politicos é precisamente o de fornecerem propostas
conducentes ao que, na sua perspectiva, entendem ser a promog¢do do bem comum
ou do interesse publico. E para que elas sejam consistentes € necessario serem
bem amadurecidas, reflectidas e discutidas. Caso contrdrio os partidos, quando
assumem funcdes governativas, ndo estdo preparados para tais tarefas e cometem
erros que seriam claramente dispensdveis. A responsabilidade é semelhante,
embora menor, quando exercem funcdes na oposi¢ao.

O que tem existido entre nés sdo grupos de reflexdo esporddicos, que
geralmente se criam perto dos actos eleitorais para escreverem as propostas de
programas com que se apresentardo nos actos legislativos. Durante a ac¢do
governativa, os partidos no governo fazem encomendas de estudos sobre temas

331 O Tribunal Constitucional multou o PSD numa coima de 35 mil euros, a acrescer ao
valor de 233.415 euros que recebeu da Somague aquando das elei¢cdes autdrquicas de 2001. Por
sua vez a Somague foi condenada a pagar 600 mil euros. Tratou-se no essencial de uma factura
apresentada pela empresa Novodesign por servicos prestados ao PSD/JSD ter sido paga ndo pelo
partido, mas pela Somague.
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pontuais a empresas privadas, a centros de investigacdo universitdrios ou a
“personalidades”.

Do ponto de vista da economia institucional, que consequéncias tem esta
situacdo e qual a sua razdo de ser?

A consequéncia de haver pouca reflexao tedrica interna € que os partidos ndo
cativam as pessoas que valorizam esse tipo de incentivos ndo materiais para serem
seus membros. Por outro lado, o recurso ao outsourcing de ideias no mercado de
consultores da mais variada orientagdo (mesmo ideoldgica) faz com que a
consisténcia de propostas e projectos que um think tank poderia e deveria
alimentar se perde.

Qual a resposta que a economia institucional pode dar a este problema? Nao
ha uma mas varias. Nao queremos deixar de introduzir uma, assumidamente
polémica, mas que deixamos para debate ptiblico. Que a lei de financiamento dos
partidos politicos passe a considerar que uma parcela da subvencao publica estatal
aos partidos seja destinada a grupos de estudos internos. A racionalidade
econdémica de tal medida de consignacdo de receitas € clara. Se uma das razoes
de existir a subveng@o publica é o beneficio social externo que a actividade
partidaria gera ao formular propostas de politicas e contribuir, como dizia
Duverger, para clarificar as opcdes politicas dos eleitores, entdo deverd incentivar-
-se através de subsidios a esta consignados. Esta proposta ilustra como a alteragédo
de uma instituicao, neste caso uma lei, alteraria necessariamente uma situagdo em
que ndo hi financiamento destinado a estudos, e em que nada impede que todo
o financiamento publico seja gasto em propaganda eleitoral.

14.8. Instituicdes para um ideal democratico razoavel.

Em certo sentido todas as democracias se situam ou mais préximas do
modelo minimalista Schumpeteriano, de competicdo pelo poder, ou do modelo
deliberativo de Rawls e Habermas. A nossa defini¢do proviséria do ideal
democrdtico razodvel € pois: “a democracia deve ser o arranjo institucional que
regule a competi¢@o politica, pelo acesso ao poder de governar ou de influenciar
as decisdes colectivas, e que deve ser desenhado de forma a promover a
deliberac@o acerca do interesse publico, a partir de um pluralismo de concepgdes
diversas”.

E uma defini¢io normativa do que deve ser a democracia e nio daquilo que
ela € efectivamente, pois a realidade de cada pais € muito diversificada. Em
primeiro lugar, tem-se a ideia que a competicdo politica € regulada, pode ser
maior ou menor, e sdo as instituicdes concretas do sistema eleitoral, do estatuto
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dos deputados, da lei de financiamento dos partidos politicos, dos estatutos
internos de cada um dos partidos, que determina a natureza dessa competicio.

Em segundo lugar, concretiza-se os objectivos dos agentes envolvidos na
competicdo politica com os de participar na actividade de governacdo, ou
meramente influenciar as decisdes colectivas o que pode ser feito quer se tenha
assento no parlamento, ou nao. Terceiro, especifica-se a forma que deve assumir
essa competicdo, que € a forma deliberativa, no sentido que démos a este conceito
neste capitulo. A deliberacdo envolve argumentagdo, negociacdo e eventualmente
votagdo, ndo se resumindo pois apenas a votago. E necessario dar a cada uma das
partes as oportunidades justas de desenvolverem os seus argumentos. O que
pressupde, por exemplo, pluralidade de opinides nos media. Finalmente, da-se
uma ideia clara que ha visdes distintas na sociedade sobre o que € o interesse
publico e que € do didlogo e confronto dessas concepcdes que deverd a nocao
prevalecente de interesse publico.

Caminhar em direc¢ao a este ideal democratico razoavel, pressupde reformas
institucionais, muito discutidas ao longo deste livro. Serd a tinica forma de evitar
o crescente distanciamento entre o que a democracia € e o que deveria ser, e desta
forma, evitar o alheamento dos cidaddos da coisa puiblica.



