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1. Democracia e soberania do povo

I - Por democracia entende-se a forma de governo . em que o poder
¢ atribuido ao povo, a totalidade dos cidadaos (quer dizer, dos membros
da comunidade politica) e em que € exercido de harmonia com a vontade
expressa pelo povo, nos termos constitucionalmente prescritos.

Nao ¢ simples titularidade do poder no povo ou reconhecimento ao
povo da origem da soberania. Ndo basta declarar que o poder em abstrato
pertence ao povo, ou que ja lhe pertenceu num momento pretérito e que
ele o exerceu de uma vez para sempre — donde uma legitimidade de tipo
democratico. Nem que o poder constituinte, a aprovagio da Constituigio’
positiva, compete ao povo, ficando os poderes constituidos para os go-
vernantes.

Democracia exige exercicio do poder pelo povo, pelos cidadaos, em
conjunto com 0s governantes; e esse exercicio deve ser atual, e ndo po-
tencial, deve traduzir a capacidade dos cidaddos de formarem uma vonta-
de politica autdnoma perante os governantes. Democracia significa que a
vontade do povo, quando manifestada nas formas constitucionais, deve
ser o critério de ago dos governantes.'

Na democracia representativa — a democracia propria da época mo-
derna — 0 modo por exceléncia de o povo formar e manifestar a sua von-

" N. [i. Em outros momentos do texto, quando o autor s¢ refere a Constituigdo em sentido ndo gendrico,
trata-s¢ da Carta Magna de Portugal.

L Cfr. 1i8pOSITO, Carlo. 1.u Costitusione italiana. Padua, 1954. p. 10. O conteudo da democracia ndo ¢ que o
povo constitua a fonte historica ou ideal do poder, mas que cle tenha o poder; ndo que cle tenha s6 o poder
constituinte, mas que lhe pertengam poderes constituidos; ndo que cle tenha a soberania nua, mas sim o excercicio
da soberania.
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tade (e, portanto, 0 modo mais caracteristico de participagdo politica,
insistimos) torna-se a eleigdo. A sua pratica ndo é aqui algo de secunda-
rio, nem fica (a despeito de o ponto ser controverso) fora do Estado; a
elei¢do — na base do sufragio universal — ¢ o modo por que os cidaddos
exercem o poder politico, a acrescer aquelas por que o exercem os gover-
nantes.

IT — Numa anélise puramente normativa, sem duvida, o poder, a so-
berania, ndo pode ser sendo um poder do Estado, tal como (mas por maio-
ria de razéo) o povo e o territorio s0 sdo povo e territorio dentro do Esta-
do. O poder ndo sera o mesmo que o Estado, mas somente o Estado tem
poder ou soberania (soberania pessoal e soberania territorial). A doutrina
classica alema da soberania do Estado continua valida, desde que assim
entendida: a soberania é do Estado como entidade juridica global e com-
plexa, e ndo dos 6rgdos do Estado, nem dos titulares dos 6rgéos, nem do
povo, porque liga-la aos 6rgdos — meros centros institucionalizados de
formag@o da vontade — ou aos governantes ou aos governados — individu-
os atomisticamente considerados — significaria fracionéa-la em visdo uni-
lateral.”

Se se conceber o Estado como sujeito de direito, como pessoa cole-
tiva de Direito interno e de Direito internacional,” melhor se apreendera
ainda esta inser¢@o da soberania na sua estrutura.

Olhando ao Direito interno, a soberania surge como um feixe de fa-
culdades ou direitos que o Estado exerce relativamente a todos os indivi-
duos e a todas as pessoas coletivas de Direito publico e privado existentes
dentro do seu ordenamento juridico. A defini¢do das condi¢Ges dessas
pessoas, a atribuigdo da capacidade de direitos, a imposigdo de deveres e
de sujeigdes, eis entdo algumas das manifestagdes do poder politico.

O povo ndo é, porém, objeto da soberania. Configurado o Estado
como pessoa coletiva, o povo ou coletividade de cidaddos tem de ser,
antes, o substrato de tal pessoa juridica. Apenas cada individuo ou cada
uma das instituigdes em que os individuos se incorporam podem ser objeto
de direitos compreendidos na soberania ou, mais rigorosamente, sujeitos
de relagdes juridicas com o Estado.

2 JELLINER, V. G. Alfgemeinestaatstehre. Buenos Aires, 1954, p. 327 ¢ ss. 'I'raducio castelhana Teoria generul del
I2stado.
3N o nosso Manual de Direito Constitucional. 3. ¢d.. Coimbra, 1994, v. 3. p. 35 ¢ sg,, ¢ autores citados.
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Algo de analogo se passa na ordem externa. Soberania aqui equivale
ou a propria subjetividade ou personalidade de Direito internacional do
Estado ou a capacidade plena de gozo e de exercicios dos direitos confe-
ridas pelas normas internacionais. Um Estado diz-se soberano, como se
sabe, quando pode manter relagdes juridico-internacionais ou, em sentido
mais restrito, quando tem a totalidade daqueles direitos e, assim, participa
em igualdade com os demais Estados na comunidade internacional.

III — O que acaba de ser recordado ndo esgota o exame do poder no
Estado, porquanto logo se v€ que € imprescindivel definir as posigdes
relativas dos governantes e do povo perante ele.

O ponto de clivagem fundamental de todos as formas de governo
esta nisto. Ou os governantes (certo ou certos individuos) governam em
nome proprio, por virtude de um direito que a Constituigdo (em sentido
institucional) lhes reserva, sem nenhuma interferéncia dos restantes cida-
daos na sua escolha ou nos seus atos de governantes. Ou os governantes
governam em nome do povo, por virtude de uma investidura que a Cons-
tituigdo estabelece a partir do povo, e 0 povo tem a possibilidade de ma-
nifestar uma vontade juridica e politicamente eficaz sobre eles e sobre a
atividade que conduzem.

No primeiro caso, estamos diante de autocracia (com diferentes con-
cretizagdes historicas, a que correspondem também diversas formas de
governo). No segundo caso, diante da democracia.

Podera talvez atalhar-se que esta distingdo ndo deixa de ser ainda
muito formal. A objegdo, porém, ndo procede, porque, para qualificar
qualquer sistema politico ndo basta ler as proclamagdes constitucionais,
importa confronta-las com as conseqiiéncias que o Direito, decretado e
vivido, extrai das mesmas; e se se recorrer a uma investigagao interdisci-
plinar para se procurar o suporte real do poder (chefe do Estado, governo
ou Parlamento, érgaos formais ou partidos, governantes ou classes domi-
nantes, etc.), havera sempre ai que concluir pela coincidéncia ou néo-
coincidéncia do efetivo exercicio do poder com o titulo juridico da sua
atribui¢io ou néo ao povo.’

+ O que nao impede de reconheeer que sociologicamente o poder sc fixa nos governantes, nos scguintes as-
pectos: sio cles que tomam, de fato, as decisdes ou quasc todas as decisoes politicas; sdo cles que, dando impulso
unificado a vida colctiva, marcam cada periodo historico; sio cles que diretamente se beneficiam do seu exercicio
(scja qual for o beneficio — honranas, vantagens ccondmicas, realizacao pessoal, influéneia sobre os outros ho-
mens, cte.).
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IV — Para designar o principio democratico, a Revolugdo Francesa
langou as locugdes “soberania do povo” e “soberania nacional”, as quais
persistem ainda em numerosas Constituigdes, na linguagem doutrinal e
na prética politica.’

Trata-se de uma réplica ou de uma importagado do conceito de sobe-
rania do principe ostentado pelas monarquias absolutas. A idéia de que os
reis eram soberanos nos seus estados, de que ndo deviam obediéncia a
ninguém, de que eram até superiores a todas as leis, substituiu-se a idéia
de que o povo era o Unico soberano, de que toda a autoridade dele dima-
nava e que a lei devia ser a expressdo da sua vontade. Como tem sido
tantas vezes acentuado: ao direito divino dos reis sucedeu o direito divino
dos povos.

Se se analisarem um pouco mais em pormenor essas expressoes, ver-
se-a quanto elas t€ém de incorreto, de equivoco ou mesmo de perigoso (na
légica da propria concepgdo democratica).

Com efeito, se a certa altura, no moderno Estado europeu, pdde-se
afirmar que os reis eram soberanos, foi apenas porque eram os 6rgdos
unicos ou supremos de Estados e porque ja ndo dependiam do Papa ou do
Sacro Império, nem se compadeciam com autoridades feudais. E sabido
que, aproveitando a identificagdo entre poder central e poder real, os teo6-
ricos do absolutismo dos séculos XVI a XVIII quiseram ir mais além e
afirmar uma soberania sem limites juridicos. Mas isso mais nio era que
um desvio, de que nem sempre se aperceberam os politicos e juristas
quando supuseram transferir a soberania dos governantes para o povo.

Por isso, ndo pode entender-se, apesar da apontada transposi¢io, que
a soberania do povo deva ser ilimitada, sob pena de se abrir a porta a de-
mocracia absoluta. Pois esta, nas suas principais concretizagdes conheci-

5 Cfr., entre tantos, VILLLEY, [idmond. la souverainet¢ nationale. Rerne du droit public. 1904, p. 5 ¢ ss,;
Bouny, Emile. A propos de la souveraineté du pcuplc.’l;'/m/e.r politiques. Panis, 1907, p. 31 ¢ ss.; HAURIOU,
Maurice. 1 sonreraineté nationale. Pans, 1912; FSMEIN, .\ L#ments de Droit Constitutionnel francais el compard. 7. ¢d.
Pans, 1921. v. 1. p. 284 ¢ ss;; CRISAFULLL, Vezio. La sovranita popolare nella Costituzione italana. In: Seritzi
wanridici in memorta di 1. 1=, Orlando. Padua, 1957. v. 1. p. 409 ¢ ss. Obra coletiva; CROSN, Fmilio. b ariagzoni su un
tema di V- 15, Orlando. thidem, p. 479 ¢ ss; NGUYEN, Le Mong. Contnbution  la théoric de Ja Constitution souve-
raine par le peuple. Rerwe dur droit public. 1971. p. 923 ¢ ss.; MORTATI, Costantino. La Costituente. Tn: Serizi. Milao :
1972, v. 1, p. 73 ¢ ss.; PEREZ LURO, Antonio. Aproximacion analitico-linguistica al términe soberania popular. In:
Derecho y soberania popular : Anales de la Catedra rancisco Sudrez,. Universidad de Granada. n. 16, 1976. p. 137 ¢
ss.; KRIGLLE, Martin. [énfiihrung in die Staatslelre. Die Geschichtlichen legitimititsgrundlagen des Demokratischen 1 erfas-
sungsstaates. amburg, 1975. T'raducio castelhana Introducciin a la teoria del 1istudn. Buenos \ires, 1980. p. 315 ¢ ss;

Bacor, Guillaume. Carrt de Malbers et orjgine de la distinction entre soureraineté du peuple ef soureraineté nationale. Pars,
1985.
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das (jacobina, cesarista e soviética), encontra-se nos antipodas dos prin-
cipios informadores da democracia representativa, por ser tdo negadora
como a Monarquia absoluta das liberdades individuais e institucionais e
tdo contraria como ela aos processos juridicos de limitagdo do poder po-
litico que o constitucionalismo se esforgou por instituir.

Por outro lado, tomar a soberania do povo no sentido de supremacia
do povo no Estado tem de ser entendido em termos habeis. Se tal supre-
macia significa a necessidade de os governantes serem da confianga poli-
tica do povo que os elege, e se significa mesmo que ao povo incumbe (ou
deve incumbir) o poder de tomar certas decisdes através de eleigdo ou
referendo, nenhuma objegao ha a fazer. Se soberania ou supremacia do
povo significa, porém, superintendéncia sobre os governantes € continua
subordinagdo destes as injungdes dos eleitores, entdo ela é desmentida
pelas instituicdes e pela pratica da democracia representativa que, rejei-
tando o mandato imperativo e procurando assegurar um minimo de esta-
bilidade governativa, impede os cidaddos de determinar (salvo em caso
de referendo) atos em concreto dos governantes.

V — Acrescente-se que as expressoes soberania do povo ou da nagdo
podem revelar-se perturbadoras por se prestarem a interpretagGes insus-
tentaveis ou ambiguas.

Em primeiro lugar, poderia julgar-se que ha uma soberania da nagdo
ou uma soberania da sociedade a par da soberania do Estado. Algumas
correntes doutrinais e ideoldgicas efetivamente chegaram a defendé-lo.
Ora, o dualismo entre Estado e nagdo, no plano juridico-politico, tem de
ser rejeitado, por a coletividade humana, seja ela qual for, correspondente
ao Estado s6 poder ganhar expressio politica através do mesmo Estado.’

Nao resolve a dificuldade acentuar, como faz a ideologia do nacio-
nalismo politico, que a nagdo é sobretudo uma comunidade transtempo-
ral, de cujos fins, valores e interesses ndo sdo senhoras as geragdes atuais,
pois vém do passado e estdo virados para o futuro. Ainda que assim pare-
¢a ser, ndo se descortina como pode essa comunidade transtemporal ter
outra projecdo politica que ndo seja no Estado e como pode haver outra
vontade juridicamente relevante que ndo seja a dos governantes e dos
cidaddos, a de um povo de homens vivos e atuais.

¢ Cfr. 0 nosso Manual.., op. cit., p. 53-4.
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Em segundo lugar, no constitucionalismo francés, soberania nacional
e soberania popular possuem significa¢cdes muito diversas e que ndo de-
vem ser arbitrariamente confundidas. “Soberania nacional” € a soberania
do povo (ou nagéo, no sentido revolucionario de 1789) como comunidade
ou totalidade orgénica, o que implica a atribui¢do do poder a coletividade
e ndao a cada um dos seus membros. Pelo contrario, soberania popular
significa a atribui¢do do poder ao povo visto atomisticamente em cada
um dos cidaddos, de tal modo que cada cidaddo tem uma parcela do po-
der politico (definida pelo complexo dos seus direitos politicos).

A doutrina da soberania nacional entronca na tradigdo que, da Idade
Média a Suarez, se prolonga mais ou menos, conscientemente, na filoso-
fia politica ocidental. Foi ela que prevaleceu nas revolugdes americana e
francesa e foi a que se traduziu na construc¢do juridica e politica do Esta-
do constitucional. A doutrina de soberania popular deriva das teses do
contrato social de Rousseau e apenas triunfou em 1793.

VI - A despeito de todas estas observagdes e adverténcias, as Cons-
tituicdes direta ou indiretamente influenciadas pelo constitucionalismo

29 &6

francés t€m falado e continuam a falar em “soberania do povo”, “sobera-
nia da nagdo”, “soberania popular”, “soberania nacional”. Mas as expres-
soes ndo podem deixar de ser interpretadas nos respectivos contextos
sistematicos (assim, nos arts. 2° e 3° da atual Constitui¢do portuguesa, no

contexto do Estado de Direito democratico).
2. O principio do sufragio

I — Dos diversos institutos de participagao civica € o sufragio o tnico
capaz de proporcionar a formagdo e a manifestagdo de uma vontade uni-
taria e o mais eficaz meio de o povo agir sobre os governantes.

O carater mais especifico do sufragio acha-se na forma por que ¢
exercido. Sempre que ha eleigdo (ou referendo) todos os cidaddos com
esse direito sdo chamados a exercé-lo’ — assim, a eleigdo (ou o referendo)
¢ forgosamente geral, seja qual for o seu &mbito; e sdo chamados a inter-

711aja ou nio o dever juridico de votar, o que ¢ bem diferente.
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vir simultaneamente, num mesmo ato ou pluralidade de atos juridicos.
Trata-se, portanto, de um direito politico que, ao contrario da petigdo, da
agdo popular ou mesmo da iniciativa popular, € de exercicio conjunto por
todos os seus titulares.

Dai que se exprima sempre por um resultado global, embora possa
analisar-se em resultados parciais. Cada cidaddo vota por si, segundo a
sua situagdo e as suas aspiragdes, mas o0 seu voto somente tem valor so-
mado aos dos restantes eleitores® e enquanto exibe uma posigio do uni-
verso dos eleitores ou de parte consideravel destes.

A eleigdo democratica distingue-se ainda de quaisquer outros modos
de intervengdo dos cidaddos na vida publica por uma nota: a periodicidade.
Na Monarquia (ou na aristocracia) eletiva, a elei¢do vale, de ordinario,
por toda a vida do eleito. Pelo contrério, onde quer que se reflita o princi-
pio democratico, a elei¢do da-se sempre por periodos mais ou menos
curtos, de maneira a garantir a renovagdo da escolha popular e a propria
renovagdo ou rotagdo dos titulares dos cargos politicos.

II — Os cidaddos que possuem a faculdade de participagdo politica
através do sufragio como que assumem a plenitude da sua condigdo de
membros do povo, da comunidade politica. O status activae civitatis € o
grau mais elevado de subjetivacdo da posigdo do individuo perante o Es-
tado.

Por isso, os cidaddos com direito de voto denominam-se cidaddos
optimo jure (na expressdo romana) ou cidaddos ativos (na expressdo de-
vida, ao que parece, a Sieyes); e todos eles, como uma unidade, constitu-
em o povo ativo.

Mas diz-se também, numa acepg¢ao algo diversa, povo ativo, 0 povo
em que ndo apenas uma minoria de pessoas, mas sim o maior nimero de
cidaddos possivel, tem acesso a vida politica com o exercicio do direito
de sufragio.” A quantidade de cidadios eleitores permite aqui qualificar a
situagio da comunidade politica.'’

8 Por iss0, a validade do ato de sufrigio ndo depende da validade do voto de cada cleitor, mas da validade das
operagoes que possam afetar o resultado final.

? I5 haveria ainda que distinguir: cidadaos com direito de sufragio, inscritos no recenscamento cleitoral, ¢ ci-
dadios inscritos que efetivamente exercem o sufrdagio. A percentagem de qualquer destas categonas em relagio ao
namero total de cidadios indica o estadio de participagio politica atingido no pais.

1" Num determinado povo, pode faltar a atribuicio do direito de sufragio, mas dar-se a atribuigao dos outros
dircitos politicos (dircitos politicos menores). assim como pode acontecer que uns cidaddos tenham dircito de
sufragio ¢ outros apenas os testantces.
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O povo ativo no segundo sentido (em que se olha ao complexo de
todos os cidaddos, ativos € ndo ativos) € a imagem do povo ativo no pri-
meiro sentido (parte, maior ou menor daquele); serd o que este for. E isso
porque — desde que o sufragio funcione — sdo os titulares do sufragio que
moldam a sociedade e o Estado. O conceito burgués de povo conduz ao
sufragio censitario e, muitas vezes, indireto; o conceito democratico ao
sufragio universal e direto.

Donde, a conhecida relagéo entre o principio democratico e a exten-
sdo do direito de sufragio. Declarado esse principio, tornou-se possivel
reivindicar, dentro da sua logica, o seu alargamento a todos os cida-
dios™;'' e este ndo s6 altera a estrutura das institui¢des eletivas como
contribui para o reforgo dos seus poderes em face de outros 6rgdos. Com
sufragio universal e direto, ndo havera mais algo como um “Conselho do
Governo”, mas um verdadeiro Parlamento; ndo um chefe do Estado sim-
bolico ou arbitral, mas um presidente da Republica com poderes efetivos.

Donde ainda o papel do sufragio nas grandes transformagGes sociais
ocorridas nos séculos XIX e XX. Ao passo que a participag@o politica no
Estado estamental (do alto e baixo clero, da nobreza, das universidades, dos
mosteiros, do povo dos concelhos ou comunas) se destinava, essencial-
mente, & garantia da conservagdo de direitos e privilégios adquiridos
numa ordem social estatica, a participagdo politica realizada através do
sufragio — decerto ndo apenas por causa do sufragio, também pelas ca-
racteristicas dindmicas dos novos tempos — mexe com todas as estruturas
do poder e da sociedade.

Embora esse alargamento do direito de voto se tivesse feito ndo sem
lutas e ndo sem mudangas de concepgdes politicas e sociais, ele revelou-
se um dos mais influentes meios de promover reformas econdmicas e
sociais, por terem obtido o sufragio aqueles que as reclamavam; e, do
mesmo passo, ele mostrou ser igualmente um veiculo de integragdo des-
ses mesmos homens (os operarios, as mulheres, os jovens) na ordem po-
litica e social.'

III — O sufragio traduz-se, nas democracias modernas, na elei¢ao e

no referendo. A eleigdo é a aplicagdo essencial, o processo ordinario do

11 Por isso, ja TOCQUENILLE, Alexis de. De la Diémocratie en Amérigue, 1835, na cdicao de 1951, v. 1. p. 90 con-
siderava irresistivel a extensio do sufragio.
12 () mesmo tinha sucedido, salvas as devidas proporgoes, na Republica Romana.

14 Estudos Eleitorais, v. 2, n. 1, janltbbr. 1998



sistema representativo. O referendo, difundido apenas em alguns paises e
sobretudo no século XX, ndo tem passado, mesmo ai, de processo acesso-
rio e extraordinario. E relativamente habitual por em contraste a eleigo e
o referendo. Todavia, uma analise mais aprofundada parece aconselhar
uma contraposi¢do mais atenuada dos dois institutos.

Para além do diferente objeto imediato de um e outro (a designagdo
de titulares de 6rgios e a deliberagdo ou a consulta sobre problemas con-
cretos, respectivamente), nao sdo despiciendos os elementos que os apro-
ximam. Nem a elei¢do é apenas designagdo, nem o referendo decisdo
popular auténoma e determinante da vida do Estado, em tudo do mesmo
género das decisdes de qualquer dos 0rgdos governativos.

Por uma banda, a elei¢do ndo se reduz a escolha dos candidatos mais
capazes ou mais aptos. E outrossim a escolha de programas e partidos em
concorréncia e, por ai, a escolha da politica que o povo pretende que o
pais siga. Néo raro, alias, a elei¢cdo geral realizada em certas circunstancias
(v. g., dissolugdo antecipada do Parlamento por causa de crise politica)
equipara-se substancialmente a ato de referendo.

Por outra banda, o referendo (em si mesmo, instituto de democracia
semidireta) enxerta-se no sistema representativo sem lhe modificar a raiz.
Apenas se limita, uns casos, a corrigir o eventual afastamento da politica
levada a cabo pelos governantes relativamente as linhas programaticas
assentes em eleigdes gerais e, noutros casos, a infleti-la no sentido da
vontade atual do eleitorado. Como se realiza esporadicamente e sobre
problemas determinados, como sofre o vigoroso influxo dos governantes
e como nele se formam maiorias fluidas e variaveis, o referendo é mais
um contrapeso a acrescer ao aparelho politico do que um mecanismo de
dire¢@o permanente da vida do Estado.

3. O principio da maioria

I - Se o sufragio € o modo de participagdo dos cidadaos, a maioria é
o critério de decisdo — de decisdo, quer do eleitorado ou colégio de cida-
ddos, na elei¢io e no referendo, quer dos érgios do Estado."

13 Sobre o principio da maionia, cfr. KELSEN, |on Wesen und Wert der Demokratie. Paris, 1932.p. 5 ¢ ss. ¢ 63 ¢
ss. Tradugao francesa La démocratie - sa nature, sa valeur; MAYO, Henry B, Ar éntroduction to democratic theory. Nova
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O povo vota para eleger os seus representantes e elege-os na base de
um principio de maioria (0 que ndo inculca, de per se, um unico sistema
eleitoral stricto sensu), assim como os eleitos, reunidos em assembléia,
decidem a pluralidade de votos, por maioria.

II - O principio encontra-se consagrado, na Constitui¢do portuguesa,
por forma expressa: relativamente a eleigdo de titulares de oOrgdos colegiais
e singulares (arts. 114, n* 1 e 2, e 126, na numeragio de 1997) e relati-
vamente as deliberagdes dos 6rgaos colegiais (art. 116, n® 3).

III - Por que motivo deve ser a maioria o critério da democracia? Por
que devem governar os que recebem mais votos? Por que deve ser a lei a
expressao da maioria?

Nao € pacifica a resposta. H4 quem sustente que se trata de simples
ficgdo ou convengdo juridica, de mera regra técnica ou instrumental. As-
sim como ha quem afirme que lhe subjaz um principio substantivo ou
axiologico, seja o principio da igualdade, seja o principio da liberdade,
seja ainda, porventura, um principio diverso.

De acordo com a idéia de igualdade (que remonta a Rousseau e, de
certo modo, a Aristoteles), ¢ porque todos os cidaddos t€ém os mesmos
direitos e o0 mesmo grau de participagdo na vida publica que deve preva-
lecer a maioria; a vontade politica do maior nimero entre iguais converte-
se em vontade geral; e esta fica sendo juridicamente imputada ao Estado.

De acordo com a idéia de liberdade (sobretudo enfatizada por Kelsen),
a maioria resulta da autodeterminagdo dos membros da comunidade poli-
tica; qualquer decisdo imposta deve ser reduzida ao minimo; tendo de

Torque, 1960. p. 67 ¢ ss. ¢ 166 ¢ ss.; SOARES, Rogério. Direito piiblico ¢ socdedade técnica. Cormbra, 1969. p. 72;
LECLERCQ, Claude. Ie princpe de la majorité. Panis, 1971; LEIBHOLZ, G. O pensamento democritico como principio estrulu-
rudar na rida dos poros enrgpens. Lisboa, 1974. p. 29. ‘I'raducio; COHEN, Carl. Democragy. 1isboa, 1975. p. 89 ¢ ss.
‘I'adugdo Democrucia; RUFFINY, Vidoardo. I/ principio muggioritario : profilo storico. Mildo, 1976; FAVRE, Pierre.
Unanimit¢ ¢t majorit¢ dans e Contrat Social de Jean-Jacques Rousscau. Reriwe du droit public. 1976, p. 111 ¢ ss., ¢
1 a décision de majorité. Paris, 1976; DACDT, Hans ¢ RAE, Douglas W. Social contract and the limits of majority rule
In: Democracy. consensius and social contract. Vondres, 1978. p. 335 ¢ ss. Obra colctiva cditada por Picrre Birnbaum,
Jack Lively ¢ Gerant Parry; BARBOSA DE MELO. Democracia e utopia. Coimbra, 1980. p. 21 ¢ 23 ¢ ss.; BOBBIO,
Norberto, O, Claus, JOMBARDINI, Siro. Democragza, maggioransa ¢ minorange. Bolonha, 1981; MaC ll\l)() Joao
Baptista. I’ur/mpmaac descentralizuci. democratizuco e m;//m/ulatlz na Constitnicdo. Cormbra, 1982. p. 70 ¢ ss.; TRIPOLL,
Giuseppe. Osservazioni sul principio maggioritario ¢ sui limiti. Rivista intersazgonale di Vilosofia del I)ml/o 1983. p.
619 ¢ ss; SP117, Llane, Majority ruke. Nova |érsei, 1984; GALGANQO, Irancesco. Principio de maggioranza. In:
Linciclopedia del Diritto. 1986. v. 35. p. 547 ¢ ss.; PIZZORUSSO, Alessandro. Minorange ¢ maggioranze. "l'urim, 1993;
PELES-BARBA, (,rggori() Ltica, poder y derecho : reflexiones ante ol fin del siglo. Madnd, 1995. p. 99 ¢ ss.; CORTIS,
Jorge. O pancipio da maionia. Natureza ¢ bimites. Rerésta da Vaculdude de Direito da Universidade de 1 1\/)0;1 1995. p.
493 ¢ ss.;; CANMPILONGO, Celso Fernandes. Diredto e democracia. Sio Paulo, 1997, p. 27 ¢ ss.

H Cfr. CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Dirvito Constitucional ¢ teoria du Constitnigan. Coimbra, 1998. p. 311-2.
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haver uma ordem social, esta ndo pode estar em contradigdo sendo com a
vontade do menor nimero possivel de individuos."

Quanto a noés, entendemos que a regra da maioria tem de assentar
num fundamento axioldgico:'® sem ele ndo se explicam nem o consenti-
mento, nem a propria obrigatoriedade da decisdo decorrente do voto. E
entendemos que ele se encontra na conjugagdo da igualdade e da liberda-
de. Ndo uma presungdo puramente negativa, de que ninguém conta mais
do que os outros,'’ mas o reconhecimento da dignidade civica de todos os
homens. Ndo uma liberdade com separa¢do de uns dos outros, mas uma
liberdade com integragdo numa sociedade de todos.

Em suma, a regra da maioria ¢ um corolario ou uma exigéncia de
uma igualdade livre ou de uma liberdade igual para todos.

IV — A maioria, naturalmente, ndo € critério de verdade, é apenas
critério de agdo. Tem por objeto decisGes politicas, ndo decisées de foro
ndo politico. Nem sequer todas as matérias politicas a ela estdo sujeitas,
porque a maioria ndao pode afetar limites transcendentes do poder politico
e limites do proprio poder politico democrético,'® havendo minorias étni-
cas, nacionais, lingiiisticas, religiosas, os seus direitos t€ém de ser garanti-
dos; e, além disso, ha casos em que a regra da maioria ndo se afigura su-
ficiente, ou suficientemente adequada.

A maioria ndo e critério de verdade. Ndo ha, nem deixa de haver
verdade nesta ou naquela opgdo politica; ha s6 (ou tem de se pressupor
que haja) referéncia ao bem comum. Pelo contrario, quando se suscitem
problemas de verdade, sejam quais forem — religiosos, morais, filosofi-
cos, cientificos ou técnicos — ndo cabe decisdo por maioria.

A decisdo por maioria versa sobre quaisquer questdes politicas, in-
clusive as que se reportam a estrutura do regime e do Estado — abrangen-
do, portanto, as que se prendem com limites de revisdo constitucional e
com alguns dos limites imanentes do poder constituinte (originario).'

15 1 Démocratie..., op. cit., p. 5 ¢ 8.

16 Contra, BOBBIO, Democragza..., op. cit., p. 41 ¢ ss.

17 Como diz criticamente KELSEN, op. cit., p. 8.

18 Sobre limites do poder constituinte ¢ do poder de revisio, v. Aanual..., 3. cd., Coimbra, 1991. v. 2: p. 105
ess. e 175 ¢ ss.

19 () que pode acontecer ¢, para decisdes sobre estas questdes ¢ sobre outras de maior relevancia (entre as
quais as decisoes irreversiveis — 7 g as que afetam a independéncia nacional ou o patriménio cultural ¢ natural),
requercrem-se maiorias agravadas ou qualificadas. Isso depende, porém, de cada Direito Constitucional positivo.
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De fora tém, contudo, de ficar os limites transcendentes do poder
constituinte, como sejam os respeitantes aos mais fundamentais dos di-
reitos fundamentais (direito a vida e a integridade pessoal e outros cons-
tantes, entre nos, do art. 19, n® 6, da Constitui¢o); e os limites imanentes
traduzidos no pluralismo e na existéncia da oposi¢do. Para que a demo-
cracia subsista, a maioria de certo momento ndo pode reduzir ao siléncio
a minoria.”

De igual sorte, para que uma sociedade multiétnica, nacional, lin-
giiistica ou religiosa possa manter-se em paz, € necessario nao s6 impedir
a discrimina¢io das minorias, mas também preservar a sua identidade.”'
O principio majoritario tem aqui que se lhes adequar.

Por ultimo, na sociedade complexa e plural dos nossos dias, nem
sempre a decisdo de maioria tem forca suficiente para se impor ou se
mostra idonea para a prossecucdo dos objetivos comunitarios. Designa-
damente em questdes atinentes a saldrios e outras questdes economico-
sociais, a tendéncia € para a complementar ou até para a substituir por
métodos contratuais: é a chamada concertagdo social.*

V — A efetivagdo do principio da maioria implica a observancia de
regras procedimentais.

Nao vale qualquer vontade majoritaria, somente vale a que se forma
¢ manifesta no respeito das normas — constitucionais, regimentais, esta-
tutarias, legais — que regulam o processo de tomada de decisdo. Donde,
limites formais ou procedimentais a acrescer aos limites materiais.

VI — Tudo quanto assim se diz esta pensado para a democracia e
para a esfera do politico. Mas a regra da maioria ndo se esgota (nem nas-
ceu) na democracia e na esfera do politico.

Algo de semelhante se verifica nas hipoteses em que a maioria cede perante o exercicio de um poder de veto (de
um posroir d'empécher).

2 Por isso, esereve KEISEN, op. cit,, p. 65 ¢ ss.: no pancipio majoritanio, o fulero ndo reside na matona nu-
mdrica, mas na forca de integragao social; ¢ senia até preferivel falar em principio majoritario-minoritario, porque a
democracia parlamentar, a0 organizar os individuos em dois campos (majoria ¢ minoria), torna possivel um
compromisso na formacio da vontade geral.

1, como nota MACITADO, Jodo Baptista (Participacdo..., op. cit., p. 73), quando se ndo limita o dmbito do po-
der politico da matoria (em nivel estatal), imita-se necessanamente a liberdade ou o poder de todos os cidadaos,
do povo em geral ¢, portanto, do titular da soberania.

21 Pr770ORUSS0, Alessandro contrapoe, por 50, MINonas 0casionais ¢ minonias permancntes (0p. cit., p. 45 ¢ ss.).

22 Cfr., por todos, BOBBIO. Contratto soctale. auei. Napoles, 1980; ou BARBOSA DIE MELO. Introdugdo as formas
de concertucan socral. Boletin du V'ucnldude de Direito da Unirersidade de Coimbra, 1983, p. 18 ¢ ss.

18 Estudos Eleitorais, v. 2, n. 1, jani/dbr. 1998



Em qualquer sistema ndo monarquico — por exemplo, numa Repua-
blica aristocratica — assim como em qualquer comunidade religiosa e em
qualquer associagdo privada ou em qualquer sociedade comercial, as de-
cisOes tém de ser tomadas a pluralidade de votos. Salvo o consenso ou, a
titulo excepcional, sorteio, a vontade correspondente a qualquer colégio
ou assembléia é a vontade da maioria que ai se manifesta, de acordo com
as respectivas normas juridicas.

A estas situagOes aplicam-se mutatis mutandis quer a fundamenta-
¢do, quer os limites proprios de um processo democratico. A diferenga
estd em que, em democracia, a liberdade e a igualdade sdo de todos os
cidaddos, ¢ ndo uma liberdade e uma igualdade aristocratica, ou entre
irmaos da mesma comunidade, ou entre privados. Ou seja: se a democracia
envolve principio da maioria, € muito mais do que principio da maioria.

4. Democracia e principio republicano

I — A contraposi¢do entre Monarquia e Republica no século XX dei-
xou de se situar, na Europa e na quase totalidade do resto do mundo, no
campo das formas de governo para, quando muito, se deslocar para o das
formas institucionais. Tanto sdo democracias representativas hoje a Gra-
Bretanha ou a Espanha, como a Franga ou Portugal.

Nao quer isto dizer que a divergéncia entre uma ou outra seja de na-
tureza afetiva ou simbdlica, que apenas tenha que ver com tradigdes de
cultura politica ou com efeitos de imagem interna ou externa decorrentes
da instituigdo de chefia do Estado ou de outras conexas. Ela também
acarreta conseqiiéncias ndo despiciendas a nivel de sistema de governo.

A subsisténcia da Coroa, com efeito, evita o contraditério politico a

volta do chefe do Estado, dispensando, por defini¢do, a realizagdo de
elei¢cGes para o cargo. Em contrapartida, reduz o leque possivel de siste-
mas de governo, porque, obviamente, ndo sendo admissivel atribuir ao rei
em Monarquia constitucional sujeita ao principio democratico uma fun-
¢ao de impulsido politica, o tnico sistema de governo com ela compativel
é o parlamentar: a Republica pode ser presidencial, parlamentar, diretorial,
semipresidencial; a Monarquia s6 pode ser parlamentar.
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IT - Para 14 deste aspecto, pode ainda, contudo, encarar-se a Republi-
ca numa perspectiva algo diversa — na perspectiva de uma democracia
mais exigente e qualificada. Sendo nela o poder do povo e constituindo o
povo cidaddos livres e iguais, procura-se levar esta idéia até ao fim, em
total coeréncia. Pois, se a proscricdo da hereditariedade se justifica por
isso, entdo outras conseqiiéncias poderdo e deverdo estar-lhe ligadas, em
nome do mesmo principio — do principio republicano.

Nio se trata apenas de eleger, e de eleger periodicamente; trata-se de
eleger todos os titulares de todos os 6rgdos politicos; e trata-se também,
desde logo, de banir quaisquer desigualdades, designadamente quaisquer
privilégios de nascimento. Ndo se trata apenas de eleger, direta ou indi-
retamente, o Chefe do Estado; trata-se ainda de qualquer cidaddo ativo
poder vir a ser eleito e de poder vir a ascender a qualquer magistratura.”

IIT — Mas, mais, o principio republicano postula:

a) A configuragio de todos os cargos do Estado, politicos e nao po-
liticos, por estatuto juridico traduzido em situagdes funcionais, € ndo em
direitos subjetivos stricto sensu ou, muito menos, em privilégios;

b) A temporariedade de todos os cargos do Estado, politicos e ndo
politicos, eletivos e ndo eletivos;

¢) Conseqiientemente, a proibi¢do quer de cargos hereditarios, quer
de cargos vitalicios, quer mesmo de cargos de durag@o indeterminada;

d) A duragdo curta de cargos politicos;

e) A limitagdo da designacao para novos mandatos (ou do nimero de
mandatos que a mesma pessoa pode exercer sucessivamente), devendo
entender-se a renovagdo assim propiciada tanto um meio de prevenir a
personalizagdo e o abuso do poder como uma via para abrir as respectivas
magistraturas a0 maior nimero de cidadﬁos;24/ 4

f) Apos o exercicio dos cargos, a ndo-conservagdo ou a nao-
atribui¢do aos antigos titulares de direitos ndo conferidos aos cidadios
em geral (e que redundariam em privilégios);

g) A n3o-sucess@o imediata no mesmo cargo do conjuge ou de qual-
quer parente ou afim mais proximo.

23 Neste sentido, v. CAETANO, Marccllo. Manual de Ciéncia Politica ¢ Direito Constitucional. 6. ¢d. Lisboa, 1972. v.
2. p. 535 ¢ 549.

21 ainda uma garantia de independéneia dos titulares dos 6rgaos, porgue a necessidade de, ao fim de certo
tempo ou de certo nimero de mandatos, regressarem 4 vida privada obriga a que tenham uma profissio ¢ impede
ou atenua o arreirismo politico ¢ a dependéneia dos aparclhos politico-partidarios.

25 QQuando scjam cargos jurisdicionais ou correspondentes a drgios com competéncias de fiscalizacio, poderd
nem sequer permitir-se a recondugdo, mas, em contrapartida, a duragao dos cargos devera ser relativamente longa
— uma ¢ outra corsa para asscgurar a independéncia dos respectivos titulares.

20 Estudos Eleitorais, v. 2, n. 1, jan//dbr. 1998



IV — A Constitui¢do portuguesa atual, além de vedar quaisquer pri-
vilégios e discriminagdes em razdo de ascendéncia (art. 13, n® 2), contém
o principio da renovagdo, declarando que “ninguém pode exercer a titulo
vitalicio qualquer cargo politico de ambito nacional, regional ou local”
(art. 118).2%%

Todavia, o presidente da Republica e, desde 1997, o Tribunal Cons-
titucional sdo os Gnicos 6rgdos em relagdo a cujos titulares se estabelece
uma clausula de ndo-recondugio, ndo se admitindo a reeleigdo daquele
para um terceiro mandato consecutivo, nem durante o qgiiingiiénio imedia-
tamente subseqiiente ao termo do segundo mandato consecutivo (art. 125,
n® 1), assim como a renovagdo do mandato dos juizes desse Tribunal (art.
222, n® 3). Significa isto que regra semelhante se ndo possa decretar ou
aplicar a titulares de outros 6rgaos do Estado, das regides autonomas e do
poder local?

O ponto ¢ algo duvidoso e postura negativa ja foi adotada pelo Tri-
bunal Constitucional a propdsito da reelegibilidade dos presidentes de
cmara municipal.?®

Para equacionar devidamente o problema, importa distinguir. Se se
trata de titulares de 6rgdos politicos do Estado (Assembléia da Republica,
Govermno, Conselho de Estado) e do Tribunal Constitucional, os quais tém
o0 seu estatuto no essencial definido pela Constituigdo (porque Constitui-
¢3o da Repuiblica, do Estado),” ndo parece possivel fixar por lei ordinéria
qualquer norma limitativa de reelei¢cdo ou de renomeagdo. Pelo contrério,
se se trata de titulares de outros o6rgdos do Estado ou de orgdos das regiGes
autonomas e do poder local, cujos estatutos constam de lei ordinaria, ja
essa solucdo podera ser adotada no dmbito da liberdade de conformagao
do legislador.

20 86 ha uma excegio, desde 1982 os antigos presidentes da Republica cleitos na vigénea da Constituigio ¢
que nio hajam renunciado a0 cargo fazem parte por ineréncia, sem limites, do Consclho de istado — art. 142,
alinea /.

7 Na Assemblda Constituinte, tentou-se ir mais longe. O texto vindo da 58 Comissio dizia: “Ninguém pode
exercer qualquer cargo politico em nivel nacional ou local por tempo indeterminado ou por periodos thmitada-
mente renovavess”. 14 voltamos a insistir nos limites a renovagio sucessiva em Tdéas para uma rerisdo constitucional em
1996. Lisboa, 1996. p. 21.

28 Acordao ne 364/91, de 31 de julho de 1991 Didrio du Repiiblica, 18 séric-A, n2 193, de 23 de agosto de 1991.

2 Arts. 153 a 160, a respeito dos deputados; art. 196, quanto aos membros do governo; art. 143, quanto 2os
consclheiros de Lstado; art. 221, quanto aos juizes do Tnbunal Constitucional.
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A Constitui¢do ndo a impord, mas tampouco a impedira: ndo a im-
pedira — desde que observados os critérios gerais de proporcionalidade —
enquanto lugar paralelo das normas sobre o presidente da Republica e
sobre os juizes do Tribunal Constitucional e enquanto decorréncia do
principio constitucional da renovagao.

Nem procede contra este entendimento o regime das restrigdes de di-
reitos, liberdades e garantias, invocando-se que se estaria a abrir caminho
a restrigdes ao direito de eleger e ao de ser eleito (arts. 49 e 50) ndo pre-
vistas na Lei Fundamental (art. 18, n® 2). Ndo seria assim, primo, porque
a restrigdo se fundaria, em ultima andlise, em norma constitucional — o
referido principio do art. 121 — e, depois, porque é o proprio art. 50, n° 3,
da Constituigdo (introduzido em 1989) que dispde que “no acesso a car-
gos eletivos a lei s6 pode estabelecer as inelegibilidades necessérias para
garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a isengdo e independéncia
do exercicio dos respectivos cargos”.

V — As Constituigdes de 1911 e de 1933 tornavam inelegiveis para o
cargo de presidente da Republica “as pessoas das familias que reinaram
em Portugal” (art. 40, alinea a, da primeira) ou “os parentes até ao 6°
grau dos reis de Portugal” (art. 74 da segunda).3 0

A Constituigdo atual ndo encerra preceito analogo, por forga (mais
uma vez) do principio — republicano — da igualdade. Apenas circunstan-
cias historicas associadas a entdo recente proclamagdo da Republica po-
derio ter explicado os preceitos de 1911 e de 1933.

5. Democracia representativa
e democracia participativa

I - Assim como o referendo néo afeta o essencial da democracia re-
presentativa, tampouco a afeta aquilo a que se vem chamando (por exem-
plo, no art. 2°, in fine, da Constituicdo desde 1982) democracia partici-
pativa.

A Constituigio de 1911 ainda feria de inclegibilidade “os parentes consanglineos ou afins em 12 ou 22
gray, por dircito civil, do presidente que sai do cargo, mas s6 quanto a primeira cleigio posterior a esta saida — art.
44), alinca 57,

14 no mesmo sentido, alargando a regra a todos os cargos politicos, 1am o art. 260 do nosso Projeto de Cons-
tituicdo de 1975 ¢ a proposta que apresentamos (mas que for rejeitada) na Assembléia Constituinte (v. Didrdo, n.
109, recumido de 5 de fevereiro de 1976, p. 3535 ¢ ss.).

22 Estudos Eleitorais, v. 2, n. 1 jjandabr. 1998



Esta destina-se, sim, a complementa-la, a servir de estimulo critico
(contrariando até certas tendéncias oligocraticas ou aristocratizantes dos
governantes, mesmo eleitos, e, em geral, da classe politica) ou a limitar o
ambito de decisdo dos oOrgdos representativos do poder politico. S6 em
alguns casos contados vai um pouco mais além.”'

De resto, a democracia participativa encerra uma grande variedade
de formas e mecanismos, entre os quais também formas e mecanismos
proprios de democracia representativa.

I — O nome democracia participativa antolha-se prima facie pleo-
nastico, porquanto, por defini¢cdo, democracia implica exercicio tanto dos
direitos fundamentais de liberdade quanto de direitos de participagdo po-
litica dos cidaddos (como os enunciados no capitulo II do titulo II da
parte I da Constituigado portuguesa).”

Quando se fala em democracia participativa, pensa-se, porém, numa
participagdo de grau mais intenso ou mais freqiiente do que o voto de
tantos em tantos anos, ou mais proximo dos problemas concretos das
pessoas. E isto em trés sentidos distintos ou dimensdes:

a) No sentido de um refor¢o da participagdo ou animagéo civica em
geral, através de um mais atento e empenhado aproveitamento dos direi-
tos politicos constitucionalmente garantidos, de uma integragdo ativa em
partidos e noutros grupos de cidaddos eleitores e de uma maior disponi-
bilidade para o desempenho de cargos pablicos;

3 Chr., PATENAN, Carole. Participation and democratic theory. Cambridge, 1970, ZAMPLETTL Pier Luigi. Demo-
crazia rappresentativa ¢ democrazia partecipativa. In: Siudi in memoria di Carlo Lisposito. Padua, 1973, v. 3. p. 1473 ¢
ss. Obra coletiva; LUCAS, |. R, Democracy and participation. V.ondres, 1976; CIARLO, Pictro. 1a participuzdone dei
Laroratori alle determinasione dell'indirisso politico. Ravista “Trimestrale di Divitto ¢ Procedura Cirile. 1977. p. 1648 ¢ ss.;
FRANCO, Levi. Partecipazione ¢ organizzazionce. Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico. 1977. p. 1625 ¢ ss.; CHILI,
Mario V. Partecipasione popolare ¢ pubblica amministrasione. Pisa, 1977; MIRANDL, Jorge. A Constituicio de 1976 :
formagdo, estrutura, principios fundamentais. Lisboa, 1978, p. 459 ¢ ss.; SANCHEZ MORAN, Manucl. . particpa-
cion del ciudadano en la administracion publica. Madrid, 1980; LIENASURIER, Jeanne. Vers une démocratic administrati-
ve: du refus dinformer au droit d¢tre informé. Rerue di droit public. 1980. p. 1239 ¢ ss.; BAQUERO, César Marecllo.
Participagio politica na Amdérica lLatina. Problemas de conceituagio. Reristu brasileira de estndos politicos, julho de
1981, p. 7 ¢ ss; MACHADO, Joao Baptista. Participacio..., op. cit,, p. 69 ¢ ss. ¢ 95 ¢ ss.; BOTWINTER, Arych,
BACIHRACH, Peter. Democracy and Scarcity - toward a theory of participatory democracy. Infernational Political
Swience Reriew. 1983, p. 361 ¢ ss.; Citayen ef Administration. Obra coletiva cd. por Francis Delpénie. Lovaina, 1985;
SAVIGNANQO, Aristide. Partecipazione politica. In: Lindelopedia del Diritto. v. 32 : p. 1 ¢ ss.; INGLEHART, Ronaldo.
La nuova partecipazione nelle socictd post-industriali. Rivéstu di Sciensu Politica. 1988. p. 403 ¢ ss.; CANOTILHO,
Gomes, MOREIRN, Vital . undamentos da Constitnicio. Coimbra, 1991. p. 194-5.

32 Observe-se como no art. 92, alinea , da Constitui¢io se liga a “democracia politica” a tarefa de o Jistado
“asscgurar ¢ incentivar a participagio democratica dos aidadios na resolugio dos problemas nacionais”; como no
art. 109 sc declara que “a participagdo dircta ¢ ativa de homens e mulheres na vida politica constitw condigao ¢
instrumento fundamental de consolidacao do sistema democratico™; como no art. 225, n2 2, se diz que a autono-
mia das regioes dos Agores ¢ da Madeira visa “a participagio democritica dos cidadaos”; ¢ como no art. 235, n2 1,
se estabelece que “a organizagio democratica do Eistado compreende a existéneia de autarquias locais”.
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b) No sentido da atribuicdo aos cidaddos, enquanto administrados,
de especificos direitos de intervengdo no exercicio da fungdo administra-
tiva do Estado;

¢) No sentido da relevancia de grupos de interesses, de associagdes e
de institui¢des existentes na sociedade civil e da sua participa¢do em pro-
cessos de decisdo ou em 6rgdos a nivel do Estado.

A primeira dimensdo ndo traz nada de qualitativamente novo ou di-
ferente no confronto das formas vindas do constitucionalismo liberal;
envolve apenas um espirito de maior exigéncia e responsabilidade demo-
cratica, de mais e melhor democracia (o0 que, evidentemente, ndo € para
menosprezar).> J4 ndo o segundo e o terceiro sentidos.

De todo o modo, em nenhuma das hipoteses se esta diante de demo-
cracia direta, porque em nenhuma delas os cidaddos assumem direta-
mente o governo do Estado ou a condugdo da sua politica e administragao.

III - Com a segunda dimensao, ¢ uma mudanga radical das relagGes
entre Administragdo publica e administrados que se realiza; é uma passa-
gem da Administragdo tradicional autoritaria e burocratica para uma
Administragdo aberta e tendencialmente desencontrada e descentralizada
que se regista; € a democracia administrativa — a democracia estendida
da fungio legislativa e da governativa a fungdo administrativa®* — que se
recorta.

Tal transformagdo desenvolve-se, por seu turno, em dois momentos
ou situagdes: nos processos ou procedimentos administrativos que afetam
os direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos ¢ na gestdo
dos servigos ou nas estruturas organizatorias da Administragéo.

Como se 1€ no art. 267, n°® 4, da Constituigdo, o processamento da
atividade administrativa sera objeto de lei especial, que assegurara a racio-
naliza¢do dos meios a utilizar pelos servigos e a participagdo dos cidadios
na formagdo de decisdes que lhes disserem respeito. E, desde logo, se

B Cfr. ALMOND, Gabricl, VERBA, Sidney. The dréc culture. Boston, 1965.

3 1 quanto a fungio junisdicional? Conhecemn-se formas de participagio dos cidaddos, como o jin ¢ os juizes
sociais (cfr., entre nds, art. 207 da Constituicdo), ¢, em geral, diz-se que a justica ¢ administrada em zome do poro
(art. 202). Contudo, por causa da propra natureza da fungio — confinada a cstritos critérios juridicos — nio
cremos correto reconduzir os fendémenos a democracia participativa. Quando muito, relativamente aos jurados,
sena mais ajustado subsumi-los ainda na democracia representativa, sob uma veste s# generts de representacio
(porque os jurados, mesmo se nomeados ou escothidos por sorteio, representam ainda a comunidade).
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garantem os direitos de informagdo dos interessados, de acesso aos arqui-
vos e registros administrativos, de notificagdo e de fundamentagdo dos
atos administrativos (art. 268, n* 1, 2 e 3).*

Mas a Constituigdo portuguesa dirige-se a mais do que isso: visa,
conforme entretanto prescreve o art. 267, n® 1, a participagdo dos interes-
sados na gestdo efetiva dos servigos administrativos, a qual se concretiza
mediante a participagdo em orgdos consultivos ou deliberativos de Admi-
nistragdo, a nivel central ou local, e mediante a criagao de pessoas coleti-
vas publicas correspondentes a interesses administrativos e sociais de-
terminados. Nesta altura, a participagdo torna-se fator gerador de
desconcentragdo e de descentralizagdo — funcional ou institucional (ndo
territorial).*®

Administragdo participada e desconcentrada encontra-se, por exem-
plo, na seguranga social (art. 63, n® 2), no planeamento urbanistico e ter-
ritorial (art. 65, n® 3) e no ensino publico bésico e secundario (art. 77).
Administragdo participada e descentralizada na saude (art. 64, n® 4), no
ensino puablico superior (art. 76) e na gestdo das profissGes livres (art.
267, n° 4); as Universidades e algumas, pelo menos, das associagdes pu-
blicas (arts. 76, n° 1, e 267, n® 3) ficam mesmo a pertencer a Administra-
¢do autonoma (art. 199, alinea c).

No interior das pessoas coletivas publicas assim estabelecidas hdo de
ocorrer vinculos representativos (como os que se reportam aos conselhos
diretivos e aos senados universitarios) € nao sdo de excluir praticas de
democracia direta. Porém, no plano global do Estado trata-se de demo-
cracia participativa.

IV — Com o terceiro sentido, € o particular, o setorial, o grupal que
se manifesta, que obtém acesso e voz junto dos Orgdos politicos e que,
por vezes, parece alcangar uma parcela de poder puablico. Democracia
participativa equivale ent3o, mais precisamente, a democracia pluralista
de grupos, a democracia associativa ou (se se quiser) a democracia neo-
corporativa. ,

3 Cfr. LOUREIRO, [odo. O procedimento administrativo enire a eficténcia e a garantia dos parficslares. Coimbra, 1995.
maxime p. 94 ¢ ss. ¢ 253 ¢ ss.; MACHETE, Pedro. A andiéncia dos interessados no procedimento administratiro. 1.isboa,
1995, maxime p. 337 ¢ ss.

36 Cfr. 0 nosso estudo Ay assoctacies priblicas no Diretto portugués. 1isboa, 1985.
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Assente a existéncia de interesses diferenciados e até conflituantes
na vida coletiva e acolhida a sua integrac@o ou representagdo em grupos,
associagdes, institui¢cdes, procura-se trazé-los para dentro dos processos
politicos, de modo, por um lado, a tornar mais transparentes as suas posi-
¢des e, por outro lado, a inseri-los na ponderagdo do interesse geral pelos
orgdos de poder. O interesse geral sobrepde-se forcosamente aos interes-
ses setoriais, mas pode fazer a sua sintese.

Sado muito variados os veiculos de projecdo desses interesses € gru-
pos de interesses: direito de petigdo coletiva, qualificada ou ndo; audigdes
ou pareceres possiveis ou legal ou constitucionalmente necessarios (che-
gando, porventura, a ter carater vinculativo para certos efeitos); participa-
¢do em Orgdos consultivos; participagdo em Orgdos de planeamento ou
concertagdo; participagao em acordos ou convengdes obrigatorias para os
“parceiros sociais”;>’ participagdo na gestio de servigos, etc. E conhe-
cem-se tanto formas classistas (v. g., s de trabalhadores ou s6 de estu-
dantes) como formas interclassistas de intervengao.

V — Por curiosidade historica, recorde-se “o poder popular” oposto
por algumas correntes de opinido & democracia representativa, que teve
certa voga em Portugal em 1975, inspirando o “Documento-Guia da Alian-
¢a Povo-Movimento das Forgas Armadas” *®

Pretendia-se criar uma piramide de assembléias populares, desde as
de moradores e trabalhadores até, por sucessivos escaldes (municipais,
distritais e regionais), a uma Assembléia Popular Nacional; e assim se
construiria, sendo uma democracia direta, pelo menos uma democracia
de base, a qual seria ainda uma espécie de democracia participativa. Mas
ressaltavam, a vista desarmada, a sua inexeqiiibilidade e a sua incapaci-
dade de oferecer um esquema politico alternativo.”

Em primeiro lugar, ndo se descortinava como poderiam formar-se,
espontaneamente, todos os organismos de base indispensaveis a realiza-
¢do da idéia. Depois, como canalizar da base até¢ ao topo um impulso
politico coerente, tendo em conta a miriade de organizagdes de base e

3 Numa transposigio para nivel global ¢ com interferéneia do listado, do principio da contratagio coletiva
(art. 56, n« 3 ¢ 4 da Constituicio). 14 algo de semelhante ocorre com a representacao tripartida — de governos,
entidades sindicais ¢ entidades patronais — na Conferéneia Internacional do “I'rabalho da OI'1.

B\ o texto na nossa coletanea Vantes e trabalhos prepatatirios da Constituzzan. 1 asboa, 1978, v. 2 : p. 1182 ¢ ss.

3 Como demonstramos em 1975. v. Constituicdo e democracia. 1.sboa, 1976. p. 119 ¢ ss.
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intermédias. Aquilo em que a Assembléia Popular Nacional pudesse de-
liberar teria de ser a margem ou acima de manifestagdes de vontade —
forgosamente parcelares — vindas dessas organizagdes; teria de o ser a
titulo de presungdo ou ficgdo de vontade popular ou mesmo de represen-
tacdo, e ndo a titulo de governo direto pelo povo.

A experiéncia de paises em que se tentou implantar o “poder popu-
lar” nesses moldes (como de alguns dos paises africanos de lingua portu-
guesa até ha pouco tempo) mostra que o sistema ndo funciona sem um
partido unico de vanguarda ou dirigente da sociedade, de tal sorte que, na
realidade, se torna dificil distingui-lo da forma de governo leninista.

No Estado moderno, para que haja liberdade politica, o Gnico poder
popular — possivel e necessario — vem a ser o poder democratico de todos
os trabalhadores e moradores do pais por sufragio universal, direto e se-
creto.

6. Pluralismo social e democracia representativa

I — Desde o inicio do século, importantes orientagdes doutrinais (ndo
sem antecedentes ilustres como os de Madison e Alexis de Tocqueville)
procuraram reinterpretar a estrutura da sociedade a partir do pluralismo
de grupos nela presente. E, um pouco mais tarde, os regimes politicos
ditos corporativos quiseram, também, em nome de idéia aproximada,
substituir-se aos regimes liberais e democraticos.

Independentemente do debate que possa travar-se acerca de tais con-
cepgdes ou de tais regimes, indiscutivel € que, nas ultimas décadas (ja
depois de derrubados esses regimes) o Estado tem sido obrigado a admitir
a sua coexisténcia com uma sociedade civil heterogénea, dividida, com
forgas e interesses diferentes e divergentes; e tem sido obrigado, como
acaba de se ver, a conferir-lhes relevancia politica.

Por causa dos grupos, os elementos estritamente politicos e os eco-
ndmicos, sociais e culturais interpenetram-se cada vez mais, o Estado
“socializa-se” e a sociedade “estadualiza-se” e, ndo raro, dir-se-ia dificil
discernir zonas de fronteira. As decisdes politicas ndo sdo tdo livres como
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antes, porque t€m de atender as pressdes dos grupos ou dos correspon-
dentes lobbies. E as decisdes econdmico-sociais adquirem um significado
politico que talvez parecessem, a partida, néo possuir.*’

IT — Sem embargo de algumas semelhancas entre este pluralismo so-
cial e o corporativismo dos anos 30, 40 e 50 do século XX, ndo deixam
de ser nitidas as diferengas.

O Estado corporativo definia-se em dois planos, o econdmico-social
e 0 mais estritamente politico. Propunha-se organizar todas as atividades
da Nagdo dentro de organismos representativos de interesses morais,
culturais e econdmicos, organismos esses que procuravam identificar
com instituigdes sociais naturais. A integragdo nestas instituigdes dissol-
veria os conflitos e os antagonismos, nomeadamente os conflitos de clas-
ses: 0 corporativismo afirmava a harmonia necessaria de interesses e, por
isso, proibia, por exemplo, a greve. Nestas instituicdes € que o individuo
realizaria a sua personalidade e a sua cidadania e através deles ¢ que de-
veria participar na vida politica: dai a nog¢éo de sufragio orgénico que, a
despeito de s6 muito limitadamente ter sido consagrado, se pretendia
contrapor ao sufragio individual ou “inorgénico”, vindo do constitucio-
nalismo liberal e democratico.”'

4 Sobre o assunto, cfr., entre tantos, FCKSTEIN, Harey. Group theory and the comparative study of pressure
group. In: Compurative politics. Nova lorque, 1963. p. 339 ¢ ss. obra coletiva; LOENENSTEIN, K. 1 erfussungslehre.
‘L'ubinga, 1959. p. 422 ¢ ss. ‘I'raducio cast. Teoriu de la Constitucion. Barcelona, 1965.; ESTEBAN, Jorge. a represen-
tacion de interesses y su institucionalizacion: los diferentes modelos existentes. Revdsta de estudios politicos. sct.-out.
de 1967. p. 43 ¢ ss;; SOARES, Rogério. op. cit., Coimbra, 1969. p. 86 ¢ ss.; LEIBHOLZ, G. Problemas fundamentales de
L democracia moderna. Madrid : 1971, p. 97 ¢ ss. I'raducao; BURDEAC, G. Truilé de Science Politigue. 2. ¢d. Paris, 1972,
V. 7.p. 559 ¢ ss.; ZIPPELIUS, R. Alfemeinstaatslebre. Munique, 1971; Lisboa, 1974. p. 111 ¢ ss. 'I'radugio Teoria geral
do Listado., VORSTHOLY, V5. 13/ Lstado de b soctedad industrial. Madrid, 1975. p. 199 ¢ ss.; VON BEYME, Klaus. Orga-
nizaciones sociales. Grupos de interesses. Associaciones. In: Marxismo y democracia politica. Madnd, 1975. v. 6. p. 1 ¢
ss. l'radugio; BISKLELD, Rainer. I/ pluralismo tra liberalismo e socialismo. Bolonha, 1976. "I'radugio; BOBBIO, Norbcerto.
Pluralismo. 1n: Disgonario di politica. 1976. p. T17 ¢ ss.; VIEIRN DEANDRADE. Grupos de interesse, pluralismo ¢ unidude
politica. Coimbra, 1977; Parccer n¢ 2/78 da Comissio Constitucional, de 5 de janciro. In: Pareceres. v. 4. p. 151 ¢ ss;
ORNAGHI, Lorenzo. Interesse ¢ gruppi corporati. Introduzione allo studi del fenomeno corporativo. In: 1/ Politico.
1980. p. 221 ¢ ss.; SCHMUTTER, Philippe. Democratic theory and neo-corporatiste practice. Florenga, 1983; LEIINBRUCH,
Gerard. Le condizioni logiche ¢ strutturali del nco-corporativismo. In: Ouaderni Costituggonali. 1983 p. 475 ¢ ss.;
CAMELLL Mauro. Almministragone ¢ politiche neo-corporatire. ibidem, p. 523 ¢ ss.; LUCENA, Manucl de. Neocorporati-
vismo?. In: Amdlise Social, 1985, p. 819 ¢ ss.; AMARAL, Lacia. O problema da funcao politica dos grupos de inte-
resse. In: O Direito. 1974-1987. p. 47 ¢ ss.; MACIHADO. Jodo Baptista. .\ hipotese neocorporativa. Rerdsta de Dirvito e
estudos sociats. 1987. p. 3 ¢ ss.; Political stability and neo<orporativism. Nova lorque, 1987, Obra coletiva ¢d. por 1lda
Scholter; REBELO DI SOUSA, Marcclo. La recherche sur les groupes dintérée au Portuga. bn: A coubitacio politica em
Poringal. Lisboa, 1987. p. 45 ¢ ss;; MAGAGNA, Victor V. Representing Lifficiency @ Corporativism and Democratic
‘Theory. The review of politics. 1988. p. 420 ¢ ss.; PARARAS, Pierre. Le retour du corporativisme en France. Ja crise
du mandat représentatif. Rerwe nternationale de droit comparé. 1991, p. 427 ¢ ss; MOREIRA, Vital. Awlo-regulacdo
profissional ¢ administracao piblica. Coimbra,: 1997. maxime p. 133 ¢ ss.

A Cr. Mannal... 6. ¢d. 1997.v. 1. p. 299 ¢ ss.
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Nada disto se depara no Estado social de Direito posterior a 1945.
Este parte de uma visdo dindmica do processo social em que se reconhe-
cem os contrastes, os conflitos e os antagonismos de classes e de grupos.
Nido é uma harmonia pré-estabelecida (ou estabelecida administrativa-
mente) que se tenta conservar a todo o custo, mas uma sociedade imper-
feita que se pretende transformar no respeito de certas regras de processo
e de fundo. Especialmente acentuadas sdo as idéias da autonomia quer
das classes trabalhadoras quer do patronato, o direito & greve, o movi-
mento sindical e a interligagdo com os partidos politicos.

7. Democracia politica e democracia social

I — Ao longo do século XX multiplicaram-se e vulgarizaram-se, na
acdo politica, nos textos constitucionais € em estudos tedricos e doutri-
nais, adjetivagdes da democracia. Dentre todas, adquiririam maior signi-
ficado e carga emotiva, locugdes como democracia politica ou formal e
democracia social ou material.

Conhecem-se as causas deste fendmeno: a correspondéncia observa-
da de regimes democraticos pluralistas e certos estddios de desenvolvi-
mento econdmico, social e cultural; a correlagdo estabelecida, de varios
quadrantes, entre govemnos e classes dominantes; a influéncia das ideolo-
gias socialistas e socialdemocratas; os evidentes efeitos politicos das cri-
ses sociais; o peso das convulsdes que ocorreram e continuam ocorrendo
por toda a parte. E sabe-se bem que, historicamente, a democracia repre-
sentativa — democracia de massas, assente no sufragio universal — € coeva
e estd em interacdo com o Estado social — Estado que assegura ndo so
direitos, liberdades e garantias mas também direitos econémicos, sociais
e culturais.

Nao obstante, raciocinando em estritos termos cientificos, ndo se
justifica identificar a democracia representativa — em si mesma uma for-
ma de governo, portanto situada apenas no dominio da politica — com
qualquer conteido econémico, social e cultural, nem, muito menos, afir-
mar qualquer separag@o ou contraposi¢do. S3o instdncias diversas, ainda
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que comunicantes, ¢ confundi-las acaba, muitas vezes, por obliterar os
problemas especificos de cada um.*

Alias, se a democracia representativa (ou democracia politica) se
apresenta relativamente bem caracterizada, ja 0 mesmo nio acontece com
a democracia social, suscetivel de varias pré-compreensdes € conotagdes
de acordo com as respectivas fontes filosoficas e ideologicas. Todavia,
atendendo & acepcdo mais intensa e habitual no Ocidente — com divisdo
da riqueza e dos rendimentos, forte intervengdo e regulagdo econdomica
pelo Estado, forte compressdo da iniciativa e da propriedade privada,
maior ou menor setor publico e social de meios de producio, etc. — ndo
$30 poucos e pouco importantes os paises com democracia representativa
mais ou menos dai afastados (basta pensar nos Estados Unidos e no Japao
apos 1946).

Uma das ideologias que se tem pretendido mais proxima da aspira-
¢do de democracia social tem sido a marxista. E, no entanto, também
seria suficiente considerar os regimes em que se implantou para — admi-
tindo que se concretizaram os seus objetivos — concluir pela sua ndo-
coexisténcia com democracia representativa (recusada a priori como
forma de governo).

Acrescente-se, para além de tudo, que ndo parece exato qualificar a
democracia representativa como simplesmente formal, sem conteudo. Ela
tem um conteudo: precisamente o que € dado pela legitimidade, pela par-
ticipagdo, pelo pluralismo e pela divisao de poder.

II - Coisas diferentes sdo as posturas que se adotem ou que até sejam
consagradas em determinadas Constituigoes acerca da correlagdo da de-
mocracia representativa com intengdes e instituicdes de democracia social.

Podera, porventura, sustentar-se que a democracia politica ndo sub-
siste sem democracia econémica, social e cultural, nem esta sem a demo-
cracia politica; que a igualdade tem de se firmar tanto dentro do Estado
como dentro da sociedade; que € preciso que essa igualdade, como condi-

42 Cfr., sobre o assunto, KELSEN, [ a déimocratie..., op. cit., p. 104 ¢ ss.; BURDEAU, Georges. Triité... 2. ¢d. Pans
11973 v. 7. p. 459 ¢ ss.; COHEN, Carl. op. cit., p. 79 ¢ ss.; FERRANDO BADLN, Juan. Democracia frente u antocracia.
Madrid, 1980. p. 77 ¢ ss.; DOLL, Hans Nan Den. Democraey and welfare economies. Bolonha, 1985. ‘T'radugio. it.
Democrazia e benessere; SARTORL, Giovanni. Democrasga : Cosa é. Mildo, 1993, p. 195 ¢ ss.; ROSS, Alf. Wy democracy?.
Madrid, 1989. p. 169 ¢ ss. 'V'raducio Por gue democracia?.
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¢do de liberdade, seja ndo s6 igualdade de oportunidades mas também
igualdade efetiva e concreta.”’ Ser4 uma visdo prescritiva, ndo uma visdo
tedrica das formas de governo.

Assim como podera esta ou aquela Constituig¢do ligar a democracia a
democracia econdmica, social e cultural (expressis verbis referida, como
sucede na Constituigdo portuguesa atual no art. 29).* Sera uma decisio
de certo poder constituinte, uma solugdo bem localizada de Direito pi-
blico positivo, ndo uma exigéncia universal comprovada pelo Direito

comparado.

8. Estado de Direito e principio democratico

I — Nunca é demais insistir em que estado de direito ndo equivale a
Estado sujeito ao Direito, porque ndo ha Estado sem sujeigdo ao Direito
no duplo sentido de Estado que age segundo processos juridicos e que
realiza uma idéia de Direito, seja ela qual for. Estado de direito s6 existe
quando esses processos se encontram diferenciados por diversos orgaos,
de harmonia com um principio de divisdo do poder, e quando o Estado
aceita a sua subordinagdo a critérios materiais que o transcendem; s
existe quando se da limitagdo material do poder politico; e esta equivale a
salvaguarda dos direitos fundamentais da pessoa humana.

Sem entrar na analise quer da formagdo e evolugdo das instituigdes
quer dos problemas atuais que suscitam, devem figurar como postulados
ou requisitos do estado de direito (passiveis de graduagdo e de conforma-
¢ao especificas consoante os sistemas juridicos e politicos) os seguintes:

a) A definigdo rigorosa e a garantia efetiva, no minimo, dos direitos
a vida e a integridade pessoal, da liberdade fisica e da seguranga indivi-
dual, da liberdade de consciéncia e religido, bem como da regra da igual-
dade juridica entre as pessoas;

b) A pluralidade de 6rgéos governativos, independentes ou interde-
pendentes quanto & sua subsisténcia, e com fungdes distintas, competin-
do, nomeadamente, ao Parlamento o primado da fun¢do legislativa;

c¢) A reserva da fungéo jurisdicional aos tribunais, independentes e
dotados de garantias de independéncia dos juizes;

B Como escrevemos em Constiluicio e democracia. ).isboa, 1976. p. 79 ¢ ss.
W Cfr. A Constituican de 1976..., op. cit.,, p. 505 ¢ ss.; GOMES, Canotilho, op. cit,, p. 319 ¢ ss.
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d) O principio da constitucionalidade, com fiscaliza¢do, de preferén-
cia jurisdicional, da conformidade das leis com a Constitui¢go,

e) O principio da legalidade da Administragdo, com anulagdo con-
tenciosa dos regulamentos e atos administrativos ilegais;

f) A responsabilidade do Estado pelos danos causados pelos seus 6r-
gaos agente:s.45

II — Ora, ndo ha coincidéncia necessaria — historica e conceitual-
mente — entre estado de direito e democracia entendida como soberania
do povo. O estado de direito hoje postula a democracia representativa e
pluralista, e vice-versa; mas € preferivel entdo falar em estado de direito
democratico (como fazem o predmbulo e os arts. 22 e 9° da Constitui¢do
portuguesa) ou um estado democratico de direito (como se 1€ no art. 1°
da Constituicdo brasileira).

Historicamente, a idéia de estado de direito surgiu na Alemanha a
margem de qualquer base democrética e até de liberalismo politico; tal
como a democracia enquanto democracia jacobina, ou cesarista ou sovié-
tica, sempre repudiou a limitagdo de poder aquela inerente. Além disso,
ndo sdo menos extensas e intensas as decorréncias do estado de direito do
que as de democracia representativa, e, ndo raro, se encontram ordena-
mentos juridicos com democracia representativa que ndo tém levado (ou
ainda ndo levaram) até ao fim todos os principios acabados de enunciar
(v. g., os da fiscalizag@o jurisdicional dos atos do poder).

O conceito de estado de direito democratico ¢, pois, o conceito — a
nivel de regime politico, € ndo s6 de forma de governo — destinado a
abranger o maximo possivel de estado de direito e de democracia, de ga-
rantia da constitucionalidade e de afirmagdo da vontade popular expressa
pelo voto, através das suas multiplas implicagdes e sinteses substantivas e
adjetivas.

Numa linha extrema, o principio democratico poderia acarretar a vio-
lagdo do contetudo essencial de direitos fundamentais; levado aos altimos
corolarios, o principio da liberdade poderia recusar qualquer decis@o po-
litica sobre a sua modelagdo; o principio da maioria poderia afastar qual-
quer controle; e o principio da constitucionalidade poderia converter os

BN Manual... 2. ¢d. Coimbra, 1993, v. 4. p. 177 ¢ ss., ¢ autores citados.
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tribunais em oOrgdos legislativos. O equilibrio obtém-se através do esforgo
de conjugagdo, constantemente renovado e atualizado, de principios, va-
lores e interesses, bem como através de uma complexa articulagdo de
orgaos politicos e jurisdicionais.”®

9. As concepgoes e os valores da democracia

I — Independentemente da anélise dos grandes principios institucio-
nais, importa ter presentes as diversas visdes explicativas do cerne da
democracia moderna a luz das respectivas pré-compreensdes filosoficas e
tedricas.*’

Vamos resumir algumas (s6 algumas) das mais paradigmaticas ou
significativas que foram propostas nas ultimas décadas: as de Kelsen,
Rudolph Laun, Schumpeter, Alf Ross, René Capitant, Karl Popper, Nor-
berto Bobbio e Jiirgen Habermas.

46 Cfr., por exemplo, 0 nosso Manual... 3. ed. Coimbra, 1991. v. 2. p. 474-5; I _egitimidude ¢ lecitimacdo da justica
constitncional. Coimbra, 1995. Obra coletiva; QUEIROZ, Cristina. Constituicio, constitucionalismo ¢ democracia. In:
Perspeciivas Constitucionais : Nos 20 anos da Constitui¢io de 1976. 1996. v. 1. p. 457 ¢ ss. Obra coletiva.

47 Além das grandes obras classicas, como as de Rousscau (Du Contrat Sodaly ou de Alexis de "T'ocqueville,.
(De la Démuocratie en Amérigue), v., dentre autores dos Glamos cingiicnta anos, MONCAD.A, Cabral de. Valor ¢
sentido da democracia, 1930, Listudos Vilosdficos e 1listirécos, Coimbra, 1958. v. 1. p. 1 ¢ ss;; MONTEIRO, Domingos.
Buases du organizucio politica dos rigimes democniticos : a organiZacio da ronlade popular ¢ a criacdo da rontade legiskatira. ) isboa,
1931; KELSEN. La démocratie : sa nature, sa valeur, op. cit., General theory of law and State. 1945. I'raducio portugucsa
Teoriu geral dv direito ¢ do Listadn. Brasiha, 1990. p. 278 ¢ ss. ¢ Sociolygia delle Democragza. 'F'raducio italiana. Napolcs,
1991; LAUN, Rudolfph. 14 démocratic : cssai sociologique, junidique et de politique morale. Paris, 1933,
SCHUMPETER, Joseph. Capitalism, soctalism and democracy. 1942. Paris, 1972, maxime p. 354 ¢ ss. I'radugio francesa
Capitalisme, socialisme el démocratie; ROSS, AIf. Why democray?, “I'radugio castcthana Por gue democracia?. op. cit;
MAYO, Henry B. An Introduction 1o Democratic 'Theory. op. cit., RADBRUCH, Gustav. 'asafia do Direito. 4. ¢d. portu-
guesa. Coimbra, 1961. v. 1. p. 170 ¢ ss; BURDEAU, Georges. La Démocratie : essar synthétique. Lisboa, 1962
“I'radugio portugucsa A1 democracia; VINGSTEN, Herbert. The problems of democracy. Nova Torque, 1965. ‘T'radugio;
FRIEDRICH, C. ). 1u democracia como forma politica y como forma de rida. 2. cd. castclhana, Madrid, 1966; 1LACROIX,
Jean. Crise du democracia, crive du cirifizucdo. 1isboa, 1968. ‘I'raducio portuguesa; PATENAN, Carole. Participation and
democratic theory, op. cit., p. 1 ¢ ss.; PONTES DI MIRANDN. Democracia, liberdade. ignaldade. 2. ¢d. Sio Paulo, 1979, p.
135 ¢ ss.; PICKLES, Dorothy. Democray. Londres, 1970;  SARTORI, Giovanni. Democrasga ¢ definizzoni. "Yradugio
francesa. Théorie de la Démocratie. Panis, 1973 ¢ Democrazia. In: ilementi di ‘Feoria Politica. Bolonha, 1990 p-25css
¢ Demacrazga : cosa ¢, op. ait; [OLDEN, Barry. The nature of democray. Londres, 1974; CoONEN, Carl. Democray. op.
ait; MACPHERSON, C. B. Nova lorque ¢ Oxénia, 1975; BARBOSA DE MELO. Demavacia ¢ utopia. op. cit,;
FERRANDO BADIN, Juan. Demacrucia frente u astocradia. cit.; BOBBIO, Norberto, OFEL, C. ¢ LONMBARDINL Democru-
Sdu. maggioransu ¢ minoranze, op. cit. CAPITANT. René. Lifudes constitutionnelles. Pagis, 1982, p. 19 ¢ ss; GOMES
CANOTILNO. Constituicds dirigente e rincitlacdo do legistador. Coimbra, 1982, p. 462 ¢ ss.; Teortas de la democracia. Barce-
lona : 1988. Obra coletiva editada por M. Gonzalez Garcia ¢ Fernando Quesada Castro; BOBBIO, Norberto.
1iberalismo e democracia. Brasilia, 1988. "I'raducio portuguesa, ¢ Democracia ¢ paz. In: Balanco do séculs. 1sboa, 1990,
p- 25 ¢ ss. Obra colectiva; Constitutionalism and democracy. Cambndge, 1988. Obra coletiva editada por Jon Elster ¢
Runc Slagstad; POPPER, Karl. 2w busca de um mundy melhor. 1isboa, 1989. p. 141 ¢ ss. I'radugio, ¢ Alguns proble-
mas praticos da democracia. In: Balanco do Século. p. 15 ¢ ss.; The open society and ils enemies. 1945. I'radugio portu-
gucsa A sociedade aberta e os inimigor. 1isboa, 1993, v. 1. p. 137 ¢ ss.; COTARELO, Ramon. [:n tormo a la teoria de b
democrucia. Madnid, 1990; TOURNINE, Alain. Qr'est-ce que la démocratie?. Paris, 1994; SCIACCA, linzo. Inferpretacion de
b democracia, Madrid, 1994. Traducio; GOMES CANOTILIO, op. cit,, p. 1255 ¢ ss.; TIABERNAS, Jirgen. [aksigtit
und Gellung, Beirtrige sur Disknrstheorie des Rechis und des Demokratischen Rechisstaats. Panis, 1997, maxime p. 311 ¢ ss.
‘Vraducao francesa Droit ef démocrarie.
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Il — Para Kelsen, a idéia de liberdade é o nicleo da democracia. A
igualdade entra também, mas de maneira negativa, formal e secundaria:
cada um deve ser o mais livre possivel, logo todos devem-no ser igual-
mente; cada um deve participar na formagédo da vontade geral, logo todos
devem participar de forma igual.*® E existe uma relagdo entre a posigo
metafisica-absolutista do mundo e a autocracia e entre a posi¢ao critico-
relativista e a democracia.”

Laun define a democracia como o Estado cuja Constitui¢do positiva
ndo repousa sobre direitos suprapositivos que possuam determinadas pes-
soas ou determinados grupos de pessoas a competéncia da soberania ou a
uma parte da competéncia da soberania. A democracia ¢ um Estado livre
de direitos dogmaticos de dominio.>

Segundo Schumpeter, o método democratico € o sistema institucio-
nal conducente a decisGes politicas no qual os individuos adquirem o
poder de estatuir sobre essas decisdes na seqiiéncia de uma luta concor-
rencial tendo por objeto os votos do povo.”!

Para Alf Ross, o tipo ideal de democracia corresponde & forma de
governo em que as fungdes politicas sdo exercidas pelo povo com um
maximo de intensidade, efetividade e latitude de acordo com os métodos
parlamentares.*”

René Capitant considera a democracia sob o aspecto juridico, a partir
de quatro principios:

a) O principio da autonomia, segundo o qual qualquer obrigagdo
deve ser aceita por aquele que lhe esta adstrito;

b) O principio da igualdade, segundo o qual ninguém pode obrigar
outrem, sem se obrigar também a si mesmo, a uma obrigagao idéntica ou
equivalente;

¢) O principio da laicidade, segundo o qual a obrigagdo ndo vincula
a consciéncia de quem lhe esté adstrito;

W 1 démocratie..., op. cit., p. 104,

Yo Teoriu geral do Dirvity ¢ do Lstado, KELSEXN fala, porém, numa sintese das 1déias de iberdade ¢ igualdade (p.
278 ¢ ss.)

Y 1 démuocratie..., op. cit.,, p. 111,

50 Op. cit,, p- 123.

51 Op. cit, p. 355.

2 Op. cit., p. 96.
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d) O principio da autoridade, segundo o qual a obrigagao, se € vali-
da, impde-se aquele que lhe estd submetido e deve ser sancionada pela
coergio piiblica.”

Por sua vez, Karl Popper contrapde aquilo a que chama a teoria clds-

sica da democracia uma teoria realista. Ela ha de ser o sistema em que os
governantes podem ser afastados do poder sem violéncia, pacificamente,
através do voto da maioria.’* A democracia fornece a estrutura institucio-
nal para a reforma das instituigdes politicas através do exercicio da ra-
z30.%
E Bobbio sustenta que a democracia é a forma de governo em que
vigoram regras gerais (as chamadas regras de jogo) que permitem aos
cidaddos (como jogadores) resolver, sem recorrer a violéncia, os conflitos
que nascem inevitavelmente numa sociedade em que se formam grupos
cujos valores e interesses sdo contrastantes.’®

Por fim (entre os autores referidos), para Habermas, a democracia hé
de ser discursiva e deliberativa. Ela é sin6nimo de auto-organizagdo poli-
tica da sociedade no seu conjunto, implicando a institucionalizag¢do de
procedimentos e condi¢Ges apropriadas de comunicagdo € 0 jogo combi-
nado das deliberages institucionalizadas e das opinides publicas.’”®

III — Seguindo o pensamento de Kelsen poderia, quica, depreender-
se que a democracia ndo se carregaria de quaisquer valores; o relativismo
dir-se-ia 0 seu cunho proprio. Nao seguimos esta maneira de ver.

Com efeito, o relativismo democratico s6 pode ser um relativismo
politico, ndo, de jeito algum, um relativismo filosofico; envolve um plu-
ralismo de idéias, de correntes de opinido, de forgas politicas — acompa-
nhado ou garantido pela ndo-assungdo de nenhuma pelo Estado (quer
dizer, pela laicidade ou ndo-confessionalidade do Estado, nessa perspecti-

3 Op. cit., p. 191 ¢ ss.

54 Alouns problemas priticos..., op. cit., loc.cit.,, p. 79-80. V. tamb¢ém MARCUSE, 1. ¢ POPPER, Katl. Rerolucan o
reforma? : uma confrontagio. Lisboa, 1974. p. 33, 34 ¢ 42.

35 A soctedude aberta..., op. cit., v. 1. p. 139.

56 Democracia e paz. op. cit., loc.cit., p. 28.

57 Op. cit,, p. 320, 321 ¢ 323.

58 Lintre outras formulagdes, poderia ainda mencionar-se a de Robert THahl, considerando a democracia como
poliarquia (para a distinguir da democracia ideal), como um sistema politico bascado sobre partidos competitivos
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va); ndo equivale a indiferentismo filos6fico, convertido em atitude pe-
rante a vida ou erigido em doutrina oficial.

O relativismo vale na esfera politica, no jogo de ideologias, progra-
mas e partidos em disputa pelo poder para o conformar através do voto da
maioria. Ndo pode impor-se a esfera individual, do pensamento, das con-
vicgoes e das crengas das pessoas, sob pena de se negar a si mesmo, abso-
lutizando-se. Bem pelo contrario, como escreve um autor, afirmar o rela-
tivismo na ordem relativa € precisamente permitir ao absoluto afirmar-se
na ordem do absoluto.’® O sistema democratico é o unico que pressupde
o convivio das diferengas;® logo, por definigdo, ele ndo as nega ou es-
conde; reconhece-as e salvaguarda-as, sim, na sua existéncia e na sua
manifestagio.

IV — Qualquer forma de governo funda-se em certos valores que,
conferindo-lhe sentido, vem, por um lado, alicercar o consentimento dos
governados e o projeto dos governantes e, por outro lado, construir o re-
ferente de ideal de todos quantos por ela se batem.

Assim, por detras da diversidade de concepgGes e formulagdes teori-
cas, avultam valores politicos sem os quais a democracia aparece despro-
vida de razdo de ser. E eles sdo (importa sublinhar de novo) a liberdade e
a igualdade,61 tal como constam® da Declarag@o de Direitos da Virginia,
da Declaragdo de 1789 e, explicita ou implicitamente, das Constitui¢Ges
de estado de direito democratico.

E porque todos os seres humanos sdo livres e iguais que devem ser
titulares de direitos politicos e, assim, interferir conjuntamente, uns com
os outros, na defini¢do dos rumos do Estado e da sociedade em que t€ém
de viver. E porque todos sio dotados de razdo e de consciéncia (como
proclama, por seu lado, a Declaragdo Universal) que eles sdo igualmente
chamados a participagdo civica, capazes de resolver os seus problemas

em que a maionia estd no poder ¢ respeita os dircitos das minorias. Mas ndo pudemos consultar o seu A preface 1o
demacratic theory. Chicago, 1956.

5 LACROIN, op. cit., p. 110,

0 BOBBIO. Demacraciu ¢ pu;, op. cit., loc. cit., p. 29.

61 Cfr. ja TOCQUENTLLE, Alexis de. De la Démocratie en Abmérigue. Paris, 1840, v, 2. (na ed. de 1951, p. 29 ¢ ss. ¢
392 ¢ s8.).

62 ] idas objetivamente, ndo de acordo com estas ou aquelas premussas filosoficas dos scus autores historicos.
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ndo pela forga, mas pelo confronto de idéias e — a falta de critério trans-
cendente — pelo seu sufragio pessoal e livre.*

A liberdade revela-se, portanto, do mesmo passo, fundamento e li-
mite de democracia. Revela-se fundamento, visto que a participacdo na
conducdo dos destinos comuns pressupde a liberdade. E revela-se limite,
visto que a democracia (frisamos ainda) ndo pode por em causa a liberda-
de, e a maioria é sempre maioria de conjuntura, ndo maioria definitiva,
pronta a esmagar os direitos da minoria.

63 Iim plano proximo, mas diferente, fica o problema das relagdes entre opedes democriticas ¢ lei moral.,
Cfr., na doutrina catdhca, |OXO XX, Pacen in Terris, ¢ JOXO PACLO 11, Lrangelinum 1 Hlae.
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