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Resumo: Este trabalho examina a actuacdo do Conselho da Revolucgdo na fiscalizagao
da constitucionalidade das leis, no periodo entre 1976 e 1982. Este 6rgdo foi uma das
instituicdes mais polémicas durante os primeiros anos da democracia Portuguesa,
sofrendo constantes acusagdes, por parte dos partidos politicos, de ter uma actuagdo
excessivamente contramaioritdria e antidemocratica. Este contributo pretende verificar
empiricamente a validade desta ideia, através da andlise do activismo judicial do
Conselho da Revolugdo. Analisaremos, portanto, os litigantes e as decisdes do Conselho
da Revolugdo, considerando o contexto histérico e a estrutura de oportunidades
providenciada pelo design institucional do sistema politico. Para explorar a hipotese de
que o Conselho da Revolugdo agiu como uma instituicdo contramaioritdria € como
agente de veto, realizaremos uma comparagao entre o activismo judicial do Conselho da

Revolugao e o do Tribunal Constitucional, criado em 1982.

Palavras-Chave: Justica Constitucional; Agentes de Veto; Qualidade da Democracia;

Conselho da Revolucao; Tribunal Constitucional

Abstract: This work examines the role played by the Revolution Council in the referral
of constitutionality of laws, in the period between 1976 and 1982. This institution
created fierce controversy in the very first years of the Portuguese democracy, with
strong accusations from political parties of an antidemocratic and too contramajoritarian
performance of this institution in the political system. This thesis aims to verify
empirically the reliability of this idea, thru the analysis of the judicial activism of the
Council of Revolution. Hence, we analyse the litigants and the decisions of the Council
of Revolution, taking into consideration the historical context and the structure of
opportunities provided by the political system institutional design. To explore the
hypothesis that the Council of Revolution did indeed acted as a countermajoritarian and
veto player institution, one delivers a comparison between the judicial activism of the

Council of Revolution and the Constitutional Court, created in 1982.

Keywords: Constitutional Justice; Veto Players; Quality of Democracy; Council of

Revolution; Constitutional Court
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Introducao

O Conselho da Revolugdo foi uma das mais polémicas instituicdes da
democracia Portuguesa. Instituido durante o periodo revoluciondrio, € imposto aos
partidos politicos como instituicdo formal na Constituicdo de 1976, o Conselho da
Revolucdo duraria até a Revisdo Constitucional de 1982, a qual teve por objectivo
primordial a consolidagao da democracia Portuguesa, através do afastamento definitivo
dos militares da vida politica.

Esta instituicdo tem sido um objecto de estudo relativamente esquecido pela
Ciéncia Politica Portuguesa, existindo, indiscutivelmente, uma analise mais
aprofundada e completa por parte do Direito ou da Histéria (Antunes, 1984; Mendes
1989; Rezola, 2007). Parece-nos, pois, o momento indicado de suprir parte desta lacuna,
através de um contributo que tenta ir para além da discussdo em torno da consolidagao
do regime per se e, por outro lado, do debate sobre as alteragdes na natureza do sistema
politico trazidas pela revisao de 1982 (Matos, 1983; Sartori, 1994).

O nosso trabalho pretende ser um complemento aos contributos anteriores que
analisaram o Conselho da Revolugcdo sobre uma perspectiva normativa, ou seja,
abordaram o impacto da existéncia de uma instituigdo ndo eleita composta por militares
num quadro do regime democratico, para inferir da consolidagdo do regime (Linz e
Stepan, 1996). Esta investigacdo tem, pois, dois grandes objectivos: por um lado,
realizar inferéncias sobre o impacto da configuragdo dos mecanismos de fiscalizagdo da
constitucionalidade na qualidade da democracia em Portugal antes e depois da revisao
de 1982. Por outro lado, importa-nos ultrapassar a questdo normativa, através da
realizacdo de um estudo empirico no qual compararemos o impacto da ac¢do judicial do
Conselho da Revolugdo e do Tribunal Constitucional na performance do sistema
politico Portugués. Este impacto serd medido através do conceito da democracia
maioritdria vs. consensual, com a existéncia de maior ou menor quantidade de
elementos contramaioritarios, (Lijphart, 1999) e da teoria dos agentes de veto (Tsebelis,
2002). Ambas as abordagens teodricas permitem avaliar o desempenho dos sistemas
politicos, especialmente a capacidade de tomada de decisdes para a alteragdo do statu
quo. A utilizagdo dos contributos de Lijphart e Tsebelis permitir-nos-a4 contornar uma
dificuldade tedrica relacionada com a comparabilidade, pois embora estejamos a

comparar 0 mesmo sistema politico — o Portugués — existem algumas dissemelhancas



sob o ponto de vista do design institucional e do grau de institucionalizacdo da
democracia que podem poder em causa a varidvel que estabelecemos como explicativa.
A utilidade destas abordagens advém, portanto, da anélise dos sistemas politicos através
dos seus resultados (outputs), sendo possivel, portanto, comparar a performance do
sistema politico Portugués antes e depois da consolidacao.

Este trabalho encontra-se dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo
iremos realizar um excurso tedrico sobre a judicializagdo da politica e suas
consequéncias nos sistemas politicos contemporaneos. Daremos especial atengdo ao
debate em torno do impacto dos mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade na
eficdcia do sistema politico e na qualidade da democracia, demonstrando os potenciais
efeitos perniciosos advindos da fiscalizacdo da constitucionalidade. No final deste
capitulo, realizaremos uma delimitagdo do nosso objecto de estudo, demonstrando a
metodologia usada neste trabalho e os dados empiricos analisados.

O segundo capitulo terd como objecto a explanacdo do surgimento do Conselho
da Revolucdo no contexto da transicdo Portuguesa, o modo como foi instituido na
Constituicao de 1976 e a evolucao do sistema politico Portugués durante o periodo da
consolidacdo, entre 1976 e 1982. Neste capitulo definidos ainda com maior precisao o
sistema de fiscalizacao da constitucionalidade instituido em 1976.

Depois dos primeiros dois capitulos de enquadramento teodrico e histdrico,
respectivamente, no terceiro capitulo usaremos desses mesmos contributos para a
realizacdo da anélise dos dados empiricos. Iremos, pois, analisar o activismo judicial e
os litigantes do Conselho da Revolugdo, enquadrando-os nas hipoteses explicativas
disponiveis na literatura. Na segunda parte deste capitulo, apds uma breve descrigdo da
revisao Constitucional de 1982, e da criagdo do Tribunal Constitucional, realizarmos
uma comparag¢ao do activismo judicial entre o Conselho da Revolucdo e o Tribunal
Constitucional. Esta comparagdo permitir-nos-a inferir do impacto da configuragdo do
mecanismo de fiscalizagdo da constitucionalidade, isto €, perceber se a politizagdo do
processo de nomeagdes € a criagdao de estruturas de oportunidade de litigincia tem

impacto no activismo judicial na fiscaliza¢@o da constitucionalidade.



Capitulo I

Enquadramento Teorico e Metodologico

O objectivo deste capitulo inicial ¢ a realizagdo de um enquadramento
conceptual através de uma revisao da literatura existente sobre o objecto de estudo que
abordaremos. Comegaremos, portanto, por lidar com a questdo da judicializagdo dos
sistemas politicos, mostrando as principais contribui¢des tedricas que analisam este
fenomeno, e quais as caracteristicas dos dois principais modelos de justica
constitucional existentes. Na segunda parte deste capitulo discutiremos as
consequéncias da judicializagdo da politica para a qualidade da democracia,
demonstrando de que forma as democracias consolidadas limitam o potencial
contramaioritario das institui¢des de fiscalizagdo. No final deste capitulo, faremos uma

delimitagdo do objecto de estudo e apontaremos a metodologia utilizada neste trabalho.

A Judicializacao nos Sistemas Politicos Contemporineos

A Judicializacdo da Politica

O reconhecimento da existéncia de uma importancia crescente das questoes
judiciais no processo politico de tomada de decisdes ¢ um ponto consensual nos
contributos disciplinares do direito e da ciéncia politica (Dahl, 1957, 279; Tate, 1995).
De acordo com Vallinder (1995, 13), o fendmeno de “judicializagdo da politica”
materializa-se na “expasion of the province of the courts or the judges at the expense of
the politicians and/or the administrators” e, a0 mesmo tempo, “the spread of judicial
decision-making methods outside the judicial province proper”.

Nos multiplos contributos tedricos que tém sido desenvolvidos nos ultimos anos
no cruzamento epistemoldgico de juristas e cientistas sociais, um vasto conjunto de
razdes tem sido constantemente utilizado na tentativa de explica¢do deste fendémeno. De
entre essas razdes gostariamos de destacar a expansao internacional do conceito de “rule
of law”, criando claras influéncias transnacionais no sentido da instituicdo de
instituicdes encarregadas de zelar pelo cumprimento das regras fundamentais da lei
fundamental de cada pais (Ginsburg, 2003, 26), e, mais especificamente, pressionando
ao reconhecimento da importadncia da proteccdo de um conjunto de direitos

fundamentais dos cidadaos (Tate, 1995). Um outro ponto que ndo deve ser escamoteado



na explica¢do deste fendmeno consiste na influéncia crescente dos modelos politicos e
académicos provindos dos Estados Unidos (Stone, 1992, 227-228).

Avaliando do ponto de vista diacronico a evolucao deste fendémeno, o primeiro
grande marco temporal encontra-se no final da Segunda Guerra Mundial, quando um
conjunto de paises da Europa Ocidental, nomeadamente a Alemanha, a Austria e¢ a
Itdlia, decidiu instituir mecanismos de blindagem dos direitos fundamentais dos
cidadaos, tendo como objectivo obviar situacdes de violagdo massiva de direitos
fundamentais, como aquelas que haviam ocorrido durante a vigéncia dos regimes
totalitdrios que tinham sido derrotados (Shapiro e Stone, 1994, 400). Um segundo
marco temporal na analise da expansao do fendmeno da judicializagdo das comunidades
politicas ¢, indiscutivelmente, a terceira vaga de democratizagdo. Este fendmeno,
iniciado em 1974 com a Revolugdo Portuguesa, significou o alastramento dos regimes
democraticos a partes do mundo que sempre tinham vivido sob a égide de regimes
autoritarios (Huntington, 1991), abrindo, por conseguinte, um periodo de forte incerteza
quanto ao futuro dos regimes politicos dos paises recém-democratizados. Deste modo,
tal como argumentado por Ginsburg (2003, 32-33), apdés o derrube dos regimes
autoritarios, existem duas razdes principais para a inclusdo destes mecanismos no
design institucional das comunidades politicas recém saidas de regimes autoritarios: em
primeiro lugar, a possibilidade de quebra do regime democratico recém instituido, com
um retorno a uma qualquer forma autoritaria, e, por outro lado, o facto da estrutura
institucional se encontrar num periodo de transi¢cdo de um equilibrio para outro torna o
futuro da comunidade politica altamente incerto. Nestes dois pontos a tonica dominante
¢, evidentemente, a questdo da incerteza, dai a necessidade dos elementos encarregados
da elaboragdo da Constituicdo definirem nao sé as regras politicas democraticas € um
conjunto de direitos fundamentais inaliendveis de cada cidaddo, mas também a
institucionalizacdo de mecanismos de garantia destas normas estabelecidas, como forma
racional de redug¢do do grau de incerteza que rodeia o recém-criado regime politico
democratico (Elster, 1993). Como prova empirica da popularidade deste tipo de
mecanismos, podemos apenas referir que, no conjunto de paises da Europa do Sul e do
Leste que se democratizaram depois da década de 70, apenas a Grécia ndo instaurou
qualquer tipo de mecanismo semelhante ao que temos vindo a descrever (Magalhaes,
2003, 3).

O conceito de judicializagdo consubstancia-se, fundamentalmente, através da

criacdo dos mecanismos de revisdo judicial da legislagdo (“constitutional review”).
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Estas institui¢des detém a faculdade de realizar a fiscalizagdo judicial da legislagao, isto
¢, “the authority of an institution to invalidate the acts of government — such as
legislation, administrative decisions, and judicial rulings — on the grounds that these acts
have violated constitutional rules, including rights” (Sweet, 2000, 21). Definido o
conceito de revisdo judicial da legislagcdo, fagamos um pequeno excurso sobre as suas
principais caracteristicas, com o objectivo de compreender as fungdes que estes
mecanismos judiciais desempenham nas comunidades politicas, o papel que ocupam na
economia de divisdo de poderes prevista no design institucional de cada sistema
politico, e, por ultimo, as varias modalidades de revisdo judicial da constitucionalidade
e suas implicacdes na qualidade da democracia.

As fungdes judiciais e politicas atribuidas aos mecanismos de fiscalizagdo
judicial da constitucionalidade podem ser compiladas em quatro grupos: em primeiro
lugar, estas instituicdes operam uma fun¢do de mecanismo ‘“‘contramaioritdrio”, agindo,
de acordo com Favoreu (1978), contra o eventual excesso de poder das maiorias
parlamentares. A segunda funcdo destas instituicdes € a “pacificacdo da politica”
(Sweet, 2000, 137), na medida em que, possuindo uma imagem publica de neutralidade,
conseguem servir de mediador para dirimir conflitos entre actores politicos. Por outro
lado, tém a capacidade de “legitimar as politicas publicas” (Sweet, 2000, 138), isto &,
colocam as politicas formuladas pelos varios ramos de governo em consonancia com a
lei superior: a Constituicdo. Por ultimo, os mecanismos de fiscalizacao judicial da
constitui¢do tém ainda a finalidade de proteger os direitos humanos, os quais se
encontram firmados nas Constituicdes escritas de boa parte dos paises (Epstein e
Knight, 2000).

Nos varios sistemas politicos existentes em todo o mundo subsistem diferentes
modelos de fiscalizagdo da constitucionalidade. Ao realizar uma andlise taxiondmica
das caracteristicas da justica constitucional, a literatura coloca o eixo divisério
fundamental entre o modelo utilizado nos Estados Unidos e o modelo utilizado na
Europa Continental, apontando-os como os dois ideais-tipo destas institui¢des. As
diferengas prevalecentes entre ambos os modelos tém implicagdes profundas no seu
impacto nos sistemas politicos (Cappelletti e Cohen, 1979, 84-86), dai a necessidade de
uma analise as caracteristicas essenciais de cada modelo. O primeiro deve ser definido
como um modelo de verificagdo difusa da constitucionalidade (Morais, 2002, 274),
porquanto todos os juizes, independentemente do nivel hierarquico do tribunal em que

estdo a exercer o seu poder, t€ém a capacidade de, a pedido de um dos litigantes,
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verificar da constitucionalidade de uma lei e emitir um juizo sobre a mesma (Sweet,
2000, 32-33). Este tipo de arranjo institucional na verificacdo da constitucionalidade das
leis deriva directamente da nocdo de separacdo de poderes, na medida em que os trés
ramos de poder, executivo, legislativo e judicial, sdo considerados de forma
independente e no mesmo patamar de importancia, ao contrario daquilo que acontece
em toda a Europa Continental, onde o poder judicial ¢ encarado numa perspectiva de
independéncia, mas, ndo obstante, de importancia inferior ao poder executivo e
legislativo (Stone, 1992, 226). Por outro lado, o modelo Americano de judicial review
tem como ideia subjacente a visdo da hierarquia legal como um corpo uno, ou seja,
todos os juizes tém jurisdicdo sobre todos os niveis legais (desde a Constituicdo até as
leis ordinarias), ndo existindo reservas de competéncia de um grupo especifico de
juizes, ou de tribunais, sobre as leis Constitucionais (Shapiro e Sweet, 2002, 343-344).
O segundo modelo tedrico de justiga constitucional que aqui apresentamos €
bastante diferente daquele que vigora nos Estados Unidos, encontrando, do ponto de
vista geografico, a sua expressdao maior entre os paises da Europa Continental. O
modelo, apelidado de “Kelseniano”, ou modelo Europeu de verificacio da
Constitucionalidade, tem como base tedrica e historica o trabalho desenvolvido pelo
académico Hans Kelsen, durante os anos vinte, para o seu pais natal, a Austria (Shapiro,
2002). O modelo de justica constitucional preconizado por Kelsen assentava numa visao
positiva da Constituicao (Sweet, 2000, 35), apresentando-a como um “principio onde se
exprime juridicamente o equilibrio das forgas politicas num dado momento” (Kelsen,
2001 [1928], 11), e, a0 mesmo tempo, “um principio supremo que determina a ordem
estatal na sua totalidade e a esséncia da comunidade constituida por esta ordem”
(Kelsen, 2001 [1928], 11). Kelsen metaforizava o ordenamento juridico como uma série
de degraus, em que cada nivel de producdo legislativa possuia maior ou menor
importancia (Kelsen, 2001 [1928], 10). A Constitui¢do seria, portanto, o degrau superior
de todo o corpo legal, sendo desejavel, segundo Kelsen, a criacdo de uma institui¢do
judicial, independente do ramo legislativo e executivo do governo, que deveria deter o
monopdlio, e se dedicaria em exclusivo, a verificagdo da Constitucionalidade das leis
(Kelsen, 2001 [1928]). Esta instituigdo de fiscalizacdo concentrada da
constitucionalidade (Morais, 2002, 289) deveria ser composta por um numero reduzido
de membros, a ser eleitos num processo de interac¢do entre o Parlamento ¢ o Governo,

com o0 objectivo de atingir uma composi¢do que exprimisse, por um lado, neutralidade,



e, por outro, competéncia, conseguindo a legitimidade intrinseca as institui¢des judiciais
para dirimir conflitos entre os litigantes (Shapiro, 1981).

O modelo proposto por Kelsen continha ainda algumas particularidades que
devemos aqui destacar, na medida em que constituem aspectos essenciais para o debate
em torno do papel politico dos Tribunais Constitucionais. A primeira questdo ¢ o
estatuto de litigante, isto ¢, a quem deveria ser dado o direito de desencadear uma acgao
judicial no Tribunal Constitucional com o objectivo de verificar a constitucionalidade
uma lei ou acto administrativo (Kelsen, 20001 [1928], 27). Kelsen argumenta que este
direito deveria ser restringido a “certas autoridades supremas”, entre as quais o0s
Ministros e Supremos Tribunais, propondo, a0 mesmo tempo, a criagdo de um defensor
da Constituicdo (com semelhancas ao Ministério Publico). Ainda sobre a questdo do
estatuto de litigante, Kelsen aborda aquele que ¢ um ponto bastante interessante para
este trabalho: a relagdo entre a oposicdo politica e o Tribunal Constitucional, afirmando
que esta ndo podia de forma alguma ser excluida de interpor uma ac¢do de verificagdo
de constitucionalidade, porquanto “a justica constitucional [...] deve necessariamente
servir, nas democracias parlamentares, para a proteccdo das minorias” (Kelsen, 2001
[1928], 28). Sendo concebida de acordo com o modelo clédssico de Kelsen, a litigancia
constitucional por parte da oposicdo politica abre, segundo Hirschl (2008), uma
estrutura de oportunidades politica que permite as oposigdes alcancarem, através dos
mecanismos de justica constitucional, objectivos politicos que haviam sido derrotados
no processo legislativo. A litigancia constitucional detém, portanto, um importante
papel de mecanismo contramaioritario nos sistemas politicos, questdo que serd discutida
com maior detalhe na segunda parte deste capitulo.

A segunda questdo relacionada com o modelo de Kelsen que pretendemos
salientar consiste nas modalidades de justica constitucional, isto ¢, a definicdo de
atribuicdo de capacidade de revisdo abstracta e/ou concreta, uma vez que esta escolha
tem fortes implicacdes no impacto juridico e politico desempenhado pelo Tribunal
Constitucional (Hirschl, 2008, 130). De acordo com Stone (1992, 225), a atribuicao de
competéncias de fiscalizacdo abstracta da constitucionalidade cria estruturas de
oportunidade aos mecanismos de justi¢a constitucional, na medida em que, para além de
existirem mais oportunidades de judicializagdo do processo politico e de criagdo de
pontos de veto, passam a deter a capacidade de emitir um juizo sobre a lei antes da sua
entrada em vigor (Sweet, 2000, 51), tornando-se, na pratica, uma segunda (ou terceira

nos sistemas bicamarais) camara legislativa (Volcansek, 2001, 348-349), pois tém a
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capacidade de pronunciar-se sobre um projecto legislativo, impedindo-o de ganhar
eficacia legal. Em suma, a decisdo de instituir um mecanismo de justica constitucional
tem fortes implicagdes politicas per se, no entanto, como vimos, apés a decisdo de
instituir tal mecanismo, a definicdo das regras internas de litigdncia e os modos de
fiscalizagdo da constitucionalidade tém uma importancia absolutamente superlativa na

avaliacdo da performance juridica e politica dos Tribunais Constitucionais.

A Justi¢a Constitucional e a Qualidade da Democracia

Na segunda parte deste capitulo iremos dar eco a discussdo académica e politica
em torno do impacto dos mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade na
qualidade do funcionamento da democracia nos sistemas politicos. Discutiremos, por
um lado, alguns contributos classicos de autores como Kelsen ou Bikel, e, por outro
lado, aduziremos alguns instrumentos analiticos desenvolvidos pela ciéncia politica
contemporanea, como a abordagem principal-agent ou a teoria dos agentes de veto, que
racionalizam a problematica em debate e permitir-nos-ao a realizagdo de uma ligacao
entre a teoria € 0 empirismo.

Em 1928, quando construiu a sua proposta de criagdo de uma instituicao
unicamente devotada a fiscalizacdo da constitucionalidade, Kelsen estava ciente de que
o seu conteudo geraria grande polémica, quer no seio da comunidade dos juristas, quer
no meio politico. Por conseguinte, lidava j& com um conjunto de questdes que vir-se-
iam a revelar de importancia capital na discussdo sobre o papel da justi¢a constitucional
nos sistemas politicos, nomeadamente a controvérsia em torno da soberania do ramo
legislativo face a intervencao dos tribunais e a avaliacdo do impacto desta relagdo no
principio de separacdo de poderes que presidia a organizacao institucional dos Estados
Europeus (Kelsen, 2001 [1928], 19). Relativamente a relagdo entre o poder legislativo e
a justi¢a constitucional, Kelsen reconhece que os 6rgdos com capacidade para declarar a
inconstitucionalidade de uma lei possuem, de facto, competéncias legislativas. Todavia,
Kelsen realiza uma distingdo conceptual entre poder legislativo positivo, que caberia
exclusivamente aos Parlamentos, na medida em que possuiam capacidade de iniciativa
legislativa sobre qualquer tema, sendo apenas constrangido pelas disposi¢des da lei
superior (Constitui¢do). Por outro lado, o poder judicial teria apenas uma capacidade
legislativa negativa, porquanto lhe caberia apenas como competéncia verificar a
constitucionalidade de leis particulares a pedido dos litigantes. No seu seminal artigo,

Kelsen debrugou-se ainda sobre as implicagdes para o principio de separacao de poderes
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que adviriam da institucionalizagdo de um mecanismo de justica constitucional. Num
argumento assaz arguto, Kelsen afirma que o conceito de separagdo de poderes tem
como objectivo fundamental a possibilidade de controlo reciproco entre os varios ramos
de poder, donde, a justi¢a constitucional teria como objectivo fundamental “impedir a
concentracdo de um poder excessivo nas maos de um tUnico 6rgao” (Kelsen, 2001
[1928], 19) e “garantir a regularidade do funcionamento dos diferentes 6rgaos” (Kelsen,
2001 [1928], 19). Tendo por base estas proposi¢des, Kelsen afirma como corolario que
“a instituicdo da justi¢a constitucional ndo esta de todo em contradi¢do com o principio
da separacdo dos poderes e corresponde, pelo contrario, a sua afirmagao” (Kelsen, 2001
[1928], 19).

Em 1962, Bikel (16-23) realizou uma interessante exposi¢do sobre como a
instituicdo de mecanismos de verificagdo da constitucionalidade poderia levantar fortes
problemas na qualidade da democracia. Naquilo que apelidou de “dificuldade
contramaioritaria” (Bikel, 1962, 16), Bikel descreveu a capacidade de uma institui¢do
judicial declarar uma proposta legislativa inconstitucional como algo que “thwarts the
will of representatives of the actual people of the here and now; it exercises control, not
on behalf of the prevailing majority but against it” (Bikel, 1962, 17), concluindo que “it
is the reason the charge can be made that judicial review is undemocratic” (Bikel, 1962,
17). Nao obstante esta afirmacdo categérica sobre a falta de democraticidade dos
mecanismos de fiscalizagdo da constitucionalidade, Bikel matiza a sua teoria com a
introdu¢cdo de um elemento fundamental: a ideia de que a legitimidade democratica
destes mecanismos adviria de uma cadeia de delegagdo indirecta do poder, na medida
em que o ramo legislativo e o ramo executivo, eleitos directamente pelo povo,
moldariam a configuracdo deste mecanismo judicial (Bikel, 1962, 19-20), tornando-o,
por conseguinte, um subproduto da cadeia de delegacdo democratica de poder.

O argumento apresentado por Bikel alicerca-se, no fundamental, nas teorias que
pretendem explicar os mecanismos de delegacdo e accountability de poder nas
democracias contemporaneas através de um quadro conceptual de relagdes principal-
agent. Segundo esta abordagem tedrica, os principals (o povo, detentor soberano do
poder) delegam num conjunto de agents (decisores politicos) a sua autoridade (Miiller,
et al., 2003, 19), com o objectivo fundamental de resolver dilemas de ac¢do colectiva
(Shepsle, 2007), isto é, realizar de forma eficiente o processo de tomada de decisdes em
nome de toda a comunidade politica. Esta cadeia de delegacdo pode ser configurada de

forma directa, como por exemplo a elei¢do do poder legislativo nos actos eleitorais, ou,
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por outro lado, de forma indirecta, quando os agentes eleitos directamente pelo povo
nomeiam funciondrios do aparelho burocritico para realizar determinadas tarefas
(Miiller, et al., 2003, 20). Todavia, a teoria que pretende explicar a organizagdo
democratica das comunidades politicas através de cadeias delegacao do poder, com uma
relagdo de principal-agent, identifica alguns custos (ou ineficiéncias) inerentes ao
processo de delegacdo em si mesmo, nomeadamente o problema da seleccido adversa,
isto ¢, a impossibilidade de conhecer totalmente as capacidades e qualidades dos
agentes antes da sua nomeagao, €, concomitantemente, a moral hazard, a dificuldade em
garantir que todas as ac¢des dos agents sao do integral conhecimento dos principals, de
modo a possibilitar a necessaria accountability (Strom, 2003).

Outros contributos tedricos tém racionalizado o impacto dos mecanismos de
fiscalizagdo da constitucionalidade na teoria democratica através de uma abordagem
principal-agent (Sweet, 2000, 23-24; Calvert, et al., 1989, 589). Todavia, esta mesma
literatura debate alguns problemas normativos advindos deste processo de delegagdo:
por um lado, qual a racionalidade inerente a decisdo do poder legislativo e executivo em
alienarem parte do seu poder através da criagdo de uma entidade exogena com
capacidade real de funcionamento como um ponto de veto as suas proprias decisoes, €,
por outro lado, num problema classico das relagdes principal-agent, como garantir que
as accoes dos agentes sdo orientadas pelos interesses racionais dos principals.

Para a compreensdo de alguns destes dilemas teoricos e empiricos, o contributo
teorico dos agentes de veto (“veto players”), formulado por Tsebelis, constitui uma
ferramenta analitica de franca utilidade na racionaliza¢do do impacto das institui¢des de
justica constitucional nos sistemas politicos. Num conjunto de artigos € monografias,
Tsebelis desenvolveu uma teoria parcimoniosa que tem por objectivo fundamental
explicar o processo de tomada de decisdes nos sistemas politicos, utilizando como
varidvel explicativa principal a quantidade e natureza dos agentes de veto existentes em
cada sistema politico (Tsebelis, 2002, 6-7). Os agentes de veto sdo, portanto, definidos
pelo autor como “an individual or collective actor whose agreement is necessary for a
change of the status quo” (Tsebelis, 1999, 593). Tsebelis realiza uma distin¢do entre
dois tipos de agentes de veto: os institucionais, com uma natureza mais perene, na
medida em que sdo gerados pelo design institucional do sistema politico, como por
exemplo o Presidente da Republica ou o Tribunal Constitucional, e, por outro lado, os
partidarios, de natureza conjuntural, de que ¢ exemplo uma coliga¢do governamental ou

uma maioria parlamentar (Tsebelis, 2002, 8).
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A teoria de Tsebelis ¢ de particular utilidade pois utiliza como unidade de
analise empirica principal os outputs do sistema politico, isto €, a produgdo legislativa,
fazendo, a posteriori, um exercicio de retrospeccdo com o desiderato de analisar o
processo, € quem nele interveio, que permitiu atingir aquele output particular (Tsebelis,
2000, 441). Na analise do processo legislativo, o autor argumenta que existem duas
questdes fundamentais quando pretendemos analisar as idiossincrasias de cada sistema
politico: o nimero de agentes de veto e a distancia ideoldgica que os separa (Tsebelis,
2002, 24 e 30). Quanto ao numero de agentes de veto, o raciocinio € bastante intuitivo,
porquanto afirma que, quanto mais elevado for o numero de agentes de veto existente
num sistema politico, menos prolifica sera a producado legislativa, sendo, pois, bastante
mais provavel a manutencao do statu quo. No que concerne a distancia ideologica entre
os agentes de veto, Tsebelis preconiza que a existéncia de uma convergéncia ideoldgica
entre os agentes de veto permitird uma maior facilidade no processo de decisdes, porque
as suas preferéncias politico-ideologicas serdo mais proximas. Um ultimo aspecto do
corpo teorico dos agentes de veto que nos parece importante relevar diz respeito a
sequéncia temporal em que as acgdes de cada agente tém lugar, isto €, a posi¢do relativa
de cada agente de veto na cadeia de tomada de decisdes. O valor da posi¢do de cada
agente de veto no processo de tomada de decisdes ndo ¢ simétrico, na medida em que
existe uma ordem pré-estabelecida para uma tomada de posicao de cada agente de veto,
existindo uma concentracao de poder nos agentes que se encontram no final da cadeia
de aquiescéncia (quem faz a proposta a quem). Para compreendermos a importancia
desta questdo podemos exemplificar com o processo de aprovacao de um diploma legal
no quadro do sistema politico Portugués: o Parlamento (um agente de veto) aprova uma
proposta legislativa, que depois necessita da aprovagao do Presidente da Republica (um
segundo agente de veto), existindo ainda a possibilidade de desencadeamento de um
processo de fiscalizacdo da constitucionalidade para o Tribunal Constitucional (um
terceiro agente de veto). Por conseguinte, a medida que o processo legislativo vai
avangando os agentes de veto que intervém detém um poder cada vez mais assinalavel
(Tsebelis, 2002, 33-37).

Realizado o enquadramento conceptual da teoria dos agentes de veto, fagamos
agora uma analise particular da capacidade explicativa desta teoria na questdo da
fiscalizacdo judicial da legislagdo. Tsebelis argumenta que a classificagdo da ac¢do dos
aparelhos judiciais como um agente de veto do sistema politico apenas pode acontecer

quando estdo em causa os mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade. Deste
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modo, os Tribunais Constitucionais sdo considerados agentes de veto na medida em que
possuem capacidade de anular legislagdo (fiscalizagdo concreta) ou impedir a aprovacao
de um projecto legislativo (fiscalizagdo abstracta). Quando analisamos estas instituigdes
a luz dos dois critérios apresentados no paragrafo anterior (nimero de agentes de veto e
distancia ideoldgica), verificamos que os Tribunais Constitucionais constituem, do
ponto de vista quantitativo, um importante agente de veto no sistema politico,
especialmente pelo facto de estarem situados no final da sequéncia de aprovacdo da
legislagdo. De acordo com esta perspectiva, os mecanismos de fiscalizagdo da
constitucionalidade seriam, teoricamente, agentes de veto fortissimos. Todavia, segundo
Tsebelis, quando adicionamos ao modelo o critério “distancia ideologica”, verificamos
que o seu impacto no sistema politico ¢ relativamente reduzido, isto ¢, a accdo dos
tribunais como agentes de veto € altamente diminuida pelo facto destes se encontrarem
numa consonancia ideoldgica quase perfeita com os poderes que dominam o ramo
legislativo e o ramo executivo. Este fenomeno ¢ explicado pela politizagdo do processo
de nomeacgdes (Favoreu, 1986, 57; Tsebelis, 2002, 227), na medida em que as correntes
ideoldgicas que dominam o poder legislativo e executivo, materializadas nos partidos
politicos, tém o direito de nomear os elementos constituintes do Tribunal
Constitucional, realizando um alinhamento da posicdo ideoldgica média do Tribunal
Constitucional com a posicdo ideologica média do poder legislativo, permitindo,
segundo Tsebelis (2002, 27-28), uma absor¢do ideoldgica dos Tribunais Constitucionais
para o circulo interno do poder decisdério. Morton (1999, citado em Magalhaes, 2003,
10) descreve este processo do seguinte modo: “Legislators participate in the recruiting,
screening, and selection of candidates, (...) [and] the party loyalty of judges is
acknowledged and important in this process”. O contributo tedrico de Tsebelis
preconiza, pois, uma visdo dos mecanismos de fiscalizagdao de constitucionalidade como
uma instituicdo politica que deriva da cadeia de delegagdo democratica de poder,
explicando com este arranjo institucional o0 modo como estes mecanismos intervém no

sistema politico de cada pais.
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Consideracoes Finais

A hipotese da expansdo da judicializagdo dos sistemas politicos € um conceito
fundamental para a compreensdao do funcionamento, eficicia e da qualidade da
democracia nas comunidades politicas contemporaneas. Todavia, como vimos, a
possibilidade de criacdo de mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade levanta
algumas questdes sob o ponto de vista da teoria democratica, na medida em que o modo
como estas instituicdes estao inseridas no design institucional pode torna-las, na pratica,
um elemento antidemocratico.

Para realizar uma avaliagdo sistémica do impacto destas instituicdes, o
contributo de Lijphart ¢ fundamental. Este autor criou uma taxionomia que permite
avaliar a performance das democracias em func¢do da quantidade de elementos
contramaioritarios existente. Estes dois paradigmas de democracia, maioritaria vs.
consensual, implicam uma maior eficicia no primeiro caso € uma maior
representatividade no segundo (Lijphart, 1999, 1-4). A criagdo de mecanismos de
fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e actos administrativos introduz,
naturalmente, um elemento contramaioritario adicional nos sistemas politicos, tornando-
os mais proximos do ideal-tipo da democracia consensual (Lijphart, 1999, 225-230).
Nao obstante apontar claramente os mecanismos de fiscalizagdo da constitucionalidade
como um elemento contramaioritario, Lijphart, ao contrario de outros autores, ndo
questiona a democraticidade destas institui¢des, apresentando-as, sob o ponto de vista
normativo, como um elemento contramaioritario que ajuda a melhorar a qualidade da
democracia, na medida em que aumenta a representatividade das minorias. Este autor
apresenta, portanto, uma visdo minimalista dos potenciais efeitos perniciosos dos
mecanismos de fiscaliza¢dao da constitucionalidade.

Nos antipodas desta perspectiva, autores como Bikel ou Tsebelis apresentam os
mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade como um potencial risco seriissimo
para a qualidade da democracia, especialmente tendo em conta o dilema sobre a
possibilidade de um 6rgdo sem eleicao e accountability directas impedir a prossecucao
de propostas legislativas das maiorias prevalecentes no poder legislativo e executivo. A
resposta a este dilema ¢ resolvida na maioria das democracias contemporaneas através
da introdu¢do de um mecanismo que permite a limitacdo da judicializagdo do sistema
politico, isto €, impede que estes mecanismos atinjam niveis de ac¢do contramaioritaria

que ponham em causa a eficiéncia e a capacidade de tomar decisdes das democracias
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contemporaneas. Este mecanismo consubstancia-se na politizacgdo do processo de
nomeacao dos membros dos Tribunais Constitucionais, tornando-os, em primeiro lugar,
um subproduto da cadeia de delegagdo democratica de poder, e, por conseguinte,
consonantes com as correntes ideologicamente maioritarias no poder legislativo e
executivo de cada sistema politico. Os autores que perfilham esta perspectiva tém uma
visdo mais maximalista dos potenciais efeitos negativos dos mecanismos de fiscalizagdo
da constitucionalidade para a qualidade da democracia, preconizando, pois, a
necessidade de mecanismos para balancar o seu pendor contramaioritario. Assim, este
mecanismo de limitagdo da hipdtese da judicializagdo diminui o impacto potencial
destas institui¢des como agentes de veto, tornando-as um obstidculo menor as alteracdes
do statu quo propostas por cada maioria.

Nao obstante todas as possibilidades de limitacdo a hipotese da judicializacao,
como corolario deste capitulo gostariamos de apresentar a reflexdo de Dahl sobre as
implicagdes dos mecanismos de fiscalizagdo da constitucionalidade na teoria
democratica. Este autor metaforizou-os como uma “quasi-guardianship” nos sistemas
politicos democraticos, na medida em que, apesar de estarem inseridos num contexto
democréatico, estes mecanismos ndo estdo sujeitos a controlo democratico directo (Dahl,
1989, 188-190). Dahl considera, portanto, que, apesar da existéncia destes mecanismos
de limitacdo da judicializa¢do, as instituigdes encarregadas da fiscalizagdo da
constitucionalidade terdo uma certa capacidade de colocar em questdo a cadeia de

delegagdo de poder emanada dos votos populares.
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Objecto de Estudo e Metodologia

Objecto de Estudo

O objectivo deste trabalho consiste na realizagdo de uma andlise do papel
desempenhado pelo Conselho da Revolugdo enquanto o6rgao encarregado de fiscalizagao
da constitucionalidade entre 1976 e 1982, periodo da consolidacdo da democracia em
Portugal.

Os periodos da transicao e da consolidagdao da democracia em Portugal tiveram o
privilégio de terem sido estudados por alguns dos mais importantes politdlogos
internacionais (Schmitter, 1999; Linz e Stepan, 1996; Bermeo, 1986), na medida em
que, para além de terem iniciado a terceira vaga de democratizagdo, se revestiram de
algumas idiossincrasias unicas, tais como a transi¢do iniciada por ruptura, através de um
golpe de Estado ndo-hierarquico. Derrubado o regime autoritario, Portugal assistiu a um
crise de Estado, com movimentos sociais muito intensos, a politizacdo das forcas
militares e o aparecimento de uma pléiade de movimentos de extrema-esquerda. A
Constituicao aprovada em 1976 constituiu um subproduto das vicissitudes da transi¢ao
para a democracia em Portugal.

Tal como explicitaremos no segundo capitulo do presente trabalho, o Conselho
da Revolugao surgiu como uma institucionalizacdo do Movimento das For¢cas Armadas,
que havia sido o responsavel primordial pelo despoletar do processo de transi¢ao em
Portugal. Nao obstante a criagdo de o6rgdos politicos com legitimidade democratica,
através das elei¢des para a Constituinte em 1975, o Conselho da Revolu¢do manteve a
sua existéncia até¢ 1982, justificando-a através da legitimidade revoluciondria. As
analises académicas que tém privilegiado o Conselho da Revolugdo como objecto de
estudo tém-no feito sob o ponto de vista historico (Rezola, 2006), com o objectivo de
descrever como surgiu e como interveio este orgdo durante o periodo da transi¢do
(1974-1976). Paralelamente, coexistem obras de politdlogos que abordam o Conselho
da Revolugdo como uma varidvel explicativa num quadro analitico mais lato com o
objectivo de estudar o processo da consolidagdo Portuguesa, apontando a sua existéncia
como impeditivo normativo para a consolidacdo da democracia Portuguesa (Linz e
Stepan, 1996; Bruneau e Macleod, 1986). Por ultimo, os contributos advindos dos
contributos juridicos tém também fornecido alguns quadros analiticos bastante
pertinentes para esta analise (Miranda, 1978; Miranda, 1989; Antunes, 1984; Mendes,

1989). Todavia, esta literatura cinge a sua analise a um ponto de vista técnico-juridico,
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ndo realizando o devido enquadramento no processo de consolidacdo da democracia e
no impacto sistémico do fendmeno em estudo.

Por tudo isto, a nossa analise do Conselho da Revolucao centrar-se-4 num dos
poderes mais controversos desta instituicao: o seu funcionamento como um mecanismo
de fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e dos actos administrativos, isto ¢, um
equivalente funcional aos Tribunais Constitucionais de uma qualquer democracia
consolidada. A aplicacdo deste angulo analitico parece-nos de superlativa importancia,
quando pensamos esta questdo a luz da revisao da literatura que realizamos na primeira
parte deste capitulo. De facto, a literatura sobre o processo de judicializagdo da politica
(Tate e Vallinder, 1995; Sweet, 2000) d4 uma importancia capital as institui¢cdes que
realizam estas fun¢des nas democracias contemporaneas. Contudo, esta literatura aponta
concomitantemente um conjunto de problemas inerentes a institucionalizagdo deste tipo
de mecanismos e a sua relagdo com a teoria democratica, nomeadamente o excessivo
pendor contramaioritario destes 6rgaos, impedindo o funcionamento eficiente dos ramos
legislativo e executivo do poder, ou a potencial ac¢do como agente de veto, fazendo
com que a maioria prevalecente conjunturalmente esteja constrangida sob o ponto de
vista estrutural por estas institui¢des (Bikel, 1962; Lijphart, 1999; Volcansek, 2001;
Tsebelis, 2002). Para obviar os problemas apontadas, as democracias consolidadas
instituiram um conjunto de contrapesos limitadores da hipdtese da judicializacao.
Aquele mais usualmente apontado na literatura ¢ a politizagdo do processo de
nomeacdes dos elementos constituintes destas instituigdes, isto €, permitir que os
partidos politicos que dominam o poder legislativo intervenham na composi¢do dos
Tribunais Constitucionais. Através desta politizagdo os sistemas politicos conseguem
diminuir o pendor contramaioritdrio e a potencial accdo como agentes de veto destes
mecanismos judiciais, na medida em que os colocam em consonancia com as correntes
politicas maioritarias nos o6rgdos democraticamente eleitos. Deste modo, embora
mantendo a capacidade de fiscalizagdo, e uma capacidade de ac¢do como mecanismo
contramaioritario, indispensaveis para assegurar a qualidade da democracia, os
processos politicos tém condigdes estruturais para continuarem a funcionar de forma
eficiente. Sob o ponto de vista da teoria democratica o processo de politizacdo das
nomeacdes permite ainda a colocagdo destas instituicdes na cadeia de delegacdo de
poder através de uma delegacao indirecta (Strom, 2003).

Ao analisar o Conselho da Revolugdo através destas lentes teoricas, este trabalho

aduzirda um argumento fundamental: enquanto mecanismo de fiscalizagdo da
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Constitucionalidade, o Conselho da Revolugdo constituiu um agente de veto no sistema
politico Portugués no periodo que medeia entre 1976 e 1982. Esta hipotese baseia-se
num argumento com duas premissas: por um lado, os partidos politicos ndo intervinham
no processo de composi¢ao dos membros do Conselho da Revolugdo, ndo existindo, por
conseguinte, uma relagdo de delegagdo indirecta da cadeia de poder. Decorrente desta
primeira ideia, o Conselho ndo estava ideologicamente alinhado com os partidos
dominantes no poder legislativo, causando, de acordo com o postulado teodrico de
Tsebelis, uma maior ac¢do como agente de veto com capacidade de impedir as
alteracdes no statu quo. A acgdo do Conselho da Revolu¢do como agente de veto
materializava-se num grau superior de activismo judicial, isto €, maior intervencdo no
processo politico-legislativo, através de declaragdes de inconstitucionalidade. Como
corolério explicativo deste argumento tedrico, podemos afirmar que, durante o periodo
de vigéncia do Conselho da Revolugdo, o sistema politico Portugués, embora possuisse
um 6rgdo encarregado da fiscaliza¢do da constitucionalidade, ndo previa quaisquer dos
mecanismos aduzidos na teoria como limitadores da hipotese da judicializagdo, com
todas as implicagdes para a qualidade da democracia ja discutidas.

Sob o ponto de vista empirico a nossa unidade de andlise fundamental serdo as
resolucdes do Conselho da Revolucdo através das quais este intervinha juridicamente.
Para testarmos a nossa hipdtese iremos comegar por realizar uma analise descritiva dos
dados de que dispomos sobre o comportamento judicial do Conselho da Revolugdo
entre 1976 e 1982, recorrendo aos dados primarios, por nos tratados e recolhidos nos
Arquivos Nacionais da Torre do Tombo. Com este exercicio poderemos descrever e
enquadrar politicamente um conjunto de informagdes, nomeadamente o grau de
activismo judicial do Conselho, isto €, perceber a quantidade de vezes que este 6rgao
interveio para declarar a inconstitucionalidade das leis ou actos administrativos; realizar
associacoes estatisticas entre o grau de activismo judicial e o governo em fungdes,
percebendo se existe algum padrdo entre a natureza do governo (coligagdo/minoritario;
presidencial/partidario) e a ac¢do do Conselho. Depois da realizagdo deste excurso
descritivo, tentaremos demonstrar a nossa hipdtese através da utilizagdo de uma
comparagdo entre o Conselho da Revolucdo e o Tribunal Constitucional, criado em
1982. De acordo com o sugerido pela literatura (Lieberson, 1992) utilizaremos o
Tribunal Constitucional Portugués como um ideal-tipo dos mecanismos de fiscalizagdo
da Constitucionalidade, na medida em que este, ao contrario do Conselho da Revolucao,

possui os mecanismos de limitacdo da hipotese da judicializagdo avancados na
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literatura, nomeadamente a politizacdo do processo de nomeagdes. Esperamos, portanto,
que a nossa variavel independente (politizagdo do processo de nomeagdao dos membros
do mecanismo de fiscalizagdo da constitucionalidade) possua capacidade explicativa na
variavel dependente (grau de activismo judicial destas institui¢des). A analise
comparativa com o Tribunal Constitucional serd realizada apenas nos seus trés
primeiros anos (1983-1985), com o objectivo de controlarmos varidveis como o
exercicio do cargo de Presidente da Republica por Eanes e a entrada de Portugal na
Comunidade Europeia.

Em suma, esperamos que, pelo facto de as nomeacdes para o Tribunal
Constitucional terem ficado a cargo dos partidos politicos na revisdo Constitucional de
1982, o comportamento judicial do mecanismo de fiscalizacdo da constitucionalidade
no sistema politico Portugués se torne menos contramaioritario e tenha uma ac¢dao mais
mitigada enquanto agente de veto politico, tal como previsto pelos contributos tedricos

que apresentdmos na primeira parte deste capitulo.

Metodologia e Dados

Por tudo o que expusemos até este momento, este trabalho estd definido como
um estudo de caso. A utilizacdo desta abordagem no estudo dos fenémenos sociais tem
sido considerada problematica por alguns cientistas sociais (de Vaus, 2002), devido
fundamentalmente a trés problemas: em primeiro lugar, as dificuldades de construcao de
uma estrutura de prova que permita o estabelecimento de relacdes de causalidade
solidas, devido fundamentalmente a propria natureza determinista do caso de estudo,
dificultando a procura de explicagdes alternativas (Lieberson, 1992; King, ef al., 1994,
210). Por outro lado, o estudo de caso enfrenta a dificuldade da generalizagao, isto é,
devido a sua propria natureza, as conclusdes geradas pelo estudo de caso ndo sdo
generalizaveis para outros casos, mesmo que possuindo algumas semelhancas tedricas e
empiricas (Ragin, 1987). Por tltimo, o estudo de caso enfrenta particulares dificuldades
no que respeita aos erros de medida, pois quanto maior a quantidade de unidades e
observacdes em analise menor a magnitude do impacto dos potenciais erros de medida
cometidos pelo investigador (King, et al. 1994, 210).

Nao obstante este conjunto de dificuldades metodologicas, o estudo de caso
pode constituir um importante contributo para as ciéncias sociais, pois, segundo
Lijphart, “The great advantage of case study is that by focusing on a single case, that

case can be intensively examined even when the research resources at the investigator’s
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disposal are relatively limited” (1971, 691). O estudo de caso permitir-nos-a, portanto,
conduzir um plano de investigacdo em que fagamos detalhadas inferéncias descritivas
sobre 0 nosso objecto de estudo. Embora o desiderato maior das ciéncias sociais seja a
realizagdo de inferéncias explicativas, alguns autores afirmam que a descrigdo ¢
fundamental pois permite sugerir potenciais explicacdes ou demonstrar relagdes
previamente desconhecidas (King, ef al., 1994). Para percebermos o alcance cientifico
deste tipo de programa de investigacdo importa perceber que “it is not description
versus explanation that distinguishes scientific reserach from other research; it is
whether systematic inference is conducted according to valid procedures. Inference,
whether descriptive or causal, quantitative or qualitative, is the ultimate goal of all good
social science” (King, et al., 1994, 34).

Num contributo j& classico sobre as potencialidades dos estudos de casos,
Lijphart criou uma taxonomia com seis tipos de estudos de caso, com finalidades tedrica
e diferentes alcances metodologicos. O nosso trabalho serd inserido no quarto tipo de
caso, “Theory-Confirming Case Studies”, os quais t€ém como objectivo confirmar ou
infirmar hipdteses previamente criadas na literatura através de generalizagdes validas.
Seguindo este paradigma, devemos partir de uma teoria previamente existente,
aplicando-a ao caso especifico que estamos a trabalhar. O valor tedrico deste tipo de
trabalhos baseia-se, no fundamental, na capacidade de confirmar teorias existentes,
tornando-as mais consistentes, ou, pelo contrario, infirma-las, abrindo a possibilidade

para uma futura revisdo na literatura previamente estabelecida (Lijphart, 1971, 692).
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Capitulo 11

A Transicdo e a Consolidacido da Democracia em Portugal

O presente capitulo encontra-se dividido em duas partes. A primeira metade tem
como objectivo essencial a realizagdo de um enquadramento tedrico e historico sobre o
processo de transi¢do para a democracia em Portugal, na medida em que neste processo
residem algumas explicagdes fundamentais para a compreensdo da génese do Conselho
da Revoluc¢do. Nesta analise historica realizaremos um excurso pelos momentos
fundamentais do processo de transi¢ao para a democracia em Portugal, com o objectivo
de compreendermos como foi institucionalizado o Conselho da Revolucdo.
Concomitantemente, descreveremos e analisaremos os mecanismos de fiscalizacao da
constitucionalidade que vigoraram entre 1976 e 1982, periodo de consolidacdo da
democracia em Portugal.

Na segunda parte deste capitulo analisaremos a evolucdo politica de Portugal,
descrevendo brevemente os varios governos, as suas relacdes com o Presidente da

Republica, e 0 modo como esta interaccao gerou tensoes no sistema politico Portugués.

A Transi¢io para a Democracia em Portugal

O golpe de Estado ocorrido em Portugal em 25 de Abril de 1974 representou o
inicio da “terceira vaga” de democratizagdes, isto ¢, de “um grupo de transi¢des de
regimes ndo democraticos para regimes democraticos ocorridos num determinado
periodo de tempo, que superam significativamente as transicdes em sentido contrario”
(Huntington, 1991, 15). Para além de ter marcado simbolicamente o inicio da vaga de
democratizagdo que se estenderia por todo o mundo no ultimo quartel do século vinte, a
transi¢do democratica em Portugal ¢ apontada na literatura como um “ideal-tipo” das
transigdes democraticas ocorridas por ruptura, isto ¢, um processo de fim abrupto das
estruturas politicas do regime autoritario existente (Schmitter, 1999). O segundo grande
modelo de transi¢do para a democracia € a transi¢ao pactada, no qual as elites do regime
autoritario conseguem negociar a realizagdo de um pacto com as elites emergentes,
possibilitando a liberalizagdo do regime, sem que haja uma descontinuidade politica
absoluta (Pridham, 2000). O modo como o processo de transi¢do para a democracia ¢é

iniciado é absolutamente central para a compreensao das dindmicas do proprio processo.
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O’Donnell e Schmitter apontam duas consequéncias fundamentais entre os dois modos
de transi¢do: (1) a diferenca no ritmo e na sequéncia da liberalizagdo e democratizagao,
sendo mais lento e menos incerta nas transi¢cdes pactadas, e, por outro lado, (2) a
diferenca no papel a protagonizar no novo regime pelas forcas politicas, econdmicas e
sociais que apoiavam o regime deposto e o papel a desempenhar pelos actores que
iniciaram a transi¢ao (O’Donnell e Schmitter, 1986, 21).

Para além do modo de transi¢dao, variavel com capacidade explicativa para
muitas das dindmicas do periodo de transicdo em Portugal, o caso Portugués revestiu-se
ainda de uma segunda idiossincrasia: o facto da ruptura abrupta com o regime
autoritario ter sido iniciada por um golpe de Estado concretizado por um grupo de
jovens capitdes, num golpe militar “ndo hierarquico” (Linz e Stepan, 1996). Esta
variavel da transicdo Portuguesa estd intimamente ligada a questdo das Guerras
Coloniais, porquanto o gérmen que levou ao inicio do Movimento dos Capitdes
encontra-se no forte descontentamento gerado pelas guerras que, desde 1961, eram
levadas a cabo nos territorios ultramarinos Africanos (Bermeo, 1999). O subito colapso
do Antigo Regime as maos de um grupo de militares, apoiado ainda no préprio dia do
golpe por manifestagdes de regozijo por parte da populagdo (Schmitter, 1999), deu
rapidamente lugar a uma dinadmica politica e social que conduziu a um vacuo na
estrutura de poder, abrindo uma acentuada crise de Estado, que duraria at¢ 25 de
Novembro de 1975 (Cerezales, 2003).

A literatura sobre a transicdo Portuguesa aponta o periodo que medeia entre
1974 e 1976 como o correspondente a fase de transi¢do, isto €, “that fluid and uncertain
period in which democratic structures are about to emerge, while some of the strucutres
of the old regime still exist” (Morlino, 1998, 19). Para a racionalizagcdo deste periodo,
vérias taxionomias temporais tém sido propostas'. No nosso trabalho optaremos pela
perspectiva desenvolvida por Cervell6 (1993), através de uma subdivisdo da transi¢ao
Portuguesa em trés fases, para uma melhor compreensdo da riqueza politica e social de
que se revestiram os acontecimentos deste periodo em Portugal, constituindo mesmo
um legado tdo importante para a fase da consolidacdo da democracia como a natureza
do regime anterior (Pinto, 2006). A opcdo tedrica pela perspectiva de Cervelld, em
detrimento de outras mais comummente usadas, ¢ explicada pelo facto deste autor ter

escolhido como critério fundamental para a criagdo dos intervalos temporais o statu quo

! Veja-se a este respeito: Antonio Costa Pinto in Brito (2001); Cervelld (1993); Ferreira (1996)
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dentro do aparelho militar e as dindmicas na relacdo entre Forcas Armadas e os partidos
politicos. Parecem-nos, pois, as lentes tedricas ideais para analisarmos os periodos da
transi¢dao Portuguesa.

Justificada a utilizacdo desta perspectiva, a taxionomia temporal da transigado
democratica Portuguesa deve ser realizada em torno de trés eixos fundamentais: o
primeiro entre o dia da queda do regime autoritario, 25 de Abril de 1974, e o dia em que
Spinola abandonou a Presidéncia da Republica, 30 de Setembro de 1974. A segunda
fase ocorreu entre 30 de Setembro de 1974 ¢ 11 de Margo de 1975. Por seu turno, a
ultima fase decorreu entre 11 de Margo de 1975 e 25 de Novembro de 1975 (Cervello,
1993). Estas foram, no fundamental, as trés etapas do Processo Revolucionario em

Curso, nome pelo qual ficou conhecido o periodo da transi¢ao em Portugal.

A Primeira Fase da Transi¢do (25 de Abril 1974 — 30 Setembro 1974)

O primeiro periodo da transicdo Portuguesa iniciou-se com o derrube do regime
autoritario que vigorava em Portugal havia quarenta e oito anos. Os jovens capitaes que
depuseram o regime estavam organizados em torno do Movimento das For¢as Armadas
(MFA), possuindo como principais objectivos da sua ac¢do a democratizagdo do pais e,
acima de tudo, a realizacdo da descolonizagdo, pondo termo a Guerra Colonial em
Africa, que, desde o seu inicio, em 1961, se havia tornado o principal motivo de
oposicao ao regime autoritario. A estrutura de poder estabelecida imediatamente apos o
golpe centrava-se no Conselho de Estado e na Junta de Salvag¢ao Nacional (JSN), 6rgao
composto por um conjunto de militares dos trés ramos das For¢cas Armadas, encarregada
de organizar as elei¢des para uma Assembleia Constituinte, as quais, de acordo com o
programa do MFA, dever-se-iam realizar no prazo de um ano. Para presidir a JSN foi
nomeado Antoénio de Spinola, general que havia granjeado basto prestigio com a
publicagdo do seu livro Portugal e o Futuro, em 1973. Spinola, nomeado paralelamente
Presidente da Republica por ineréncia ao cargo de Presidente da JSN, tentou convencer
o MFA a dissolver-se enquanto tal, com o objectivo de retomar a cadeia de comando
hierarquica tipica das Forcas Armadas e, obviamente, refor¢ar o seu poder pessoal
(Graham, 1979).

Concomitantemente a toda a esta agitacdo nos meios militares, nos meios
politicos a situagdo era igualmente bastante dindmica, com o aparecimento em Maio e
em Junho, respectivamente, de dois partidos de centro-direita: o Partido Popular

Democratico, fundado em torno de algumas figuras carismaticas da Ala Liberal do
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Marcelismo, ¢ o Centro Democratico Social, conotado com a “nova direita marcelista”
do Antigo Regime (Bruneau, 1997). O CDS enfrentou sérias dificuldades nos seus
periodos iniciais, na medida em que a direita se encontrava fortemente deslegitimada
pois era percepcionada como representante ideoldgica do regime ditatorial que havia
sido deposto (Pappas, 2001). Do outro lado do espectro ideoldgico, para além de uma
miriade de pequenos partidos e movimentos de extrema-esquerda, dois partidos
detinham forte hegemonia, o Partido Comunista Portugués e o Partido Socialista. O
primeiro, fundado em 1921, possuia forte legitimidade politica gragas a sua oposi¢ao ao
regime Salazarista e a lideres miticos como Alvaro Cunhal. Por seu turno, o PS
encontrava no prestigio do seu lider, Mario Soares, que havia estado exilado em Franga,
e que possuia importantes contactos com lideres partidarios internacionais, uma das
maiores armas para a sua afirmacdo no panorama partidario Portugués. Era este,
portanto, o desenho do quadro partidario nos meses que se seguiram a queda do regime
autoritario (Bruneau, 1997).

Vendo gorada a sua tentativa de imposicao de disciplina nos meios castrenses,
num momento em que comegava a assistir-se ja a forte agitacdo de movimentos sociais,
com protestos, greves e ocupacdes, Spinola alimentava ainda profundas divergéncias
com a direccdo do MFA quanto ao rumo a tomar na questdo colonial. Ao passo que o
MFA pugnava pelo fim puro e simples da guerra, reconhecendo automaticamente o
direito a autodeterminacao dos povos Africanos, Spinola, tal como havia defendido no
seu livro de 1973, procurava ainda a constru¢do de uma solucao federal, preservando os
lagos entre Portugal e as colonias. A estratégia de tentativa de dominagdo por parte de
Spinola consubstancializou-se através da tentativa de “golpe de Estado Constitucional”
protagonizado pelo primeiro-ministro Palma Carlos, o qual, sendo um homem préximo
de Spinola, tentou um reforco dos seus poderes e a alteracdo da Lei Constitucional
Provisodria. Esta nova tentativa de alteracdo da correlacdo de forgas no campo politico
fracassou, culminando com a demissdo de Palma Carlos e a sua substituicao por Vasco
Gongalves, militar que vir-se-ia a revelar muito proximo do PCP.

A nomeagdo de Vasco Gongalves como primeiro-ministro aumentou a for¢a do
MFA dentro da estrutura de poder existente, tendo como consequéncia principal uma
erosdo da influéncia de muitos dos oficiais spinolistas. Em Setembro de 1974,
percebendo a crescente influéncia do PCP e das alas mais radicais do MFA, Spinola
convoca a maioria silenciosa, isto ¢, uma manifestagdo popular em seu apoio por parte

de todos aqueles que, tendo assistido impassiveis até¢ entdo ao desenrolar da transi¢ao
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Portuguesa, estavam com o extremismo do rumo politico que o pais tomava. A
conjugacdo de factores como a ac¢do da maquina partiddria do PCP, as repetidas
exortagdes na imprensa para o corte das entradas de Lisboa de modo a impedir a entrada
dos apoiantes de Spinola e as movimentacdes politicas nos bastidores inviabilizaram a
realizacdo desta accdo popular (Maxwell, 1999). Spinola acabaria por demitir-se do
cargo de Presidente da Republica em 30 de Setembro de 1974, marcando
simbolicamente o culminar do processo de ruptura entre as varias correntes politicas que

atravessavam as For¢as Armadas.

A Segunda Fase da Transi¢do (30 de Setembro de 1974 — 11 de Margo 1975)

A segunda fase da transicao Portuguesa iniciou-se com a saida de Spinola da
Presidéncia da Republica. A consequéncia mais imediata dos acontecimentos de 28 de
Setembro foi uma reorganizagdo organica por parte do MFA, com a criacdo do
Conselho Supremo do MFA (CSMFA), 6rgao composto pelos membros da Comissao
Coordenadora do Programa (CCP), da JSN, pelos ministros militares e pelo
comandante-adjunto do COPCON. A finalidade deste 6rgdo era a prossecucao de uma
maior articulagdo entre os varios centros de poder de que o MFA dispunha (Cervello,
1993), com vista a maximiza¢do do seu poder. Embora ac¢des como estas tivessem
como objectivo a manutencdo da unidade e coeréncia interna do MFA, varios
acontecimentos iam contribuindo para o inicio da cristalizagao das diferencas no seio do
movimento. Entre estes acontecimentos podemos apontar o debate da “unicidade
sindical”, o debate sobre o modelo econdémico-social a implementar em Portugal, e,
principalmente, o modelo de institucionalizagdo do MFA (Rezola, 2007).

No inicio do Outono de 1974 o debate em torno da realizacao das elei¢des para a
Assembleia Constituinte comeca a dominar os meios politicos, com alguns partidos,
como o PPD e o PS, a pressionarem publicamente o MFA a cumprir os compromissos
assumidos no 25 de Abril, devolvendo o poder ao Povo e regressando aos quartéis.
Todavia, a questdo das elei¢gdes ndo era pacifica no seio dos partidos, com o PCP a
preconizar o adiamento das elei¢des, com a finalidade de ndo colocar em causa as
conquistas democraticas conseguidas até entdo. A Comissdo Coordenadora do
Programa (CCP) do MFA desfez as dividas em Outubro, emitindo um comunicado em

que reiterava “uma imensa actividade no sentido do cumprimento do programa que ha-
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de permitir a instauracdo de uma verdadeira democracia, cujos termos serdo definidos
pela Assembleia Constituinte a eleger no proximo ano™”.

Paralelamente a questdo eleitoral, a questdo da institucionalizacio do MFA era
ponto de debate nos meios politicos e militares. Em Fevereiro de 1975, reunida a
Assembleia do MFA, duas tendéncias surgiram: a primeira preconizando a presenca
directa do MFA na Assembleia Constituinte, a segunda pugnando pela realiza¢dao de um
pacto com as forcas politicas, através do qual o MFA pudesse garantir que aquelas, na
elaboragdo da Constituicdo, iriam salvaguardar algumas das conquistas da Revolugdo
(Cervello, 1993, 220). A questdo da realizagcdo das elei¢cdes e o debate em torno da
institucionalizagdo do MFA estdo profundamente interligadas, na medida em que
materializam um processo dialéctico que perpassou todo o periodo de transicdo em
Portugal, o conflito entre a legitimidade revolucionaria e a legitimidade democratica
(Schmitter, 1999; Graham, 1979).

No momento em que todos estes debates politicos aconteciam, novos
desenvolvimentos militares tém lugar, com a tentativa de golpe de estado de 11 de
Marco de 1975, apresentado pela esquerda como uma “intentona” da direita, a
“reaccdo”, para retomar o poder e por cobro a todas as conquistas revoluciondrias de
Abril, e pela direita como uma “inventona”, pois ndo tera passado de um pretexto
inventado pela extrema-esquerda para a aceleracdo do PREC. Independentemente da
interpretacdo que possamos ter sobre os acontecimentos ocorridos durante o dia 11 de
Margo, que nos eximiremos de aqui descrever, as suas consequéncias na estrutura de
poder sdo por demais evidentes. A consequéncia mais imediata do 11 Margo foi o
afastamento completo de Spinola e do seu entourage dos centros de poder politico,
possibilitando, por conseguinte, uma hegemonia da dominac¢ao das franjas mais radicais
do MFA. Por outro lado, a apresentagdo do 11 de Margo como uma tentativa de reacg¢ao
da direita para por em causa as conquistas da Revolucdo permitiu ao governo em
fungdes a acumulagdo de capital politico suficiente para legitimar a realizacdo do seu
plano de aceleracao das nacionaliza¢des de empresas, seguradoras, banca, assim como a
realizacdo da Reforma Agréaria. Por tltimo, o 11 de Margo despoletou desenvolvimentos
fundamentais nos debates sobre as elei¢des e sobre a institucionalizacdo do MFA que
entdo decorriam. No que respeita as elei¢cdes, na noite de 11 para 12 de Margo, durante a

chamada “Assembleia Selvagem”, embora actuando num ambiente hostil ¢ com

2 Diario de Lisboa, 26/10/74, citado em Rezola (2006), pp. 59
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profundas clivagens ideologicas, Costa Gomes conseguiu assegurar a realiza¢do do acto
eleitoral exigido ha muito por alguns partidos politicos.

Nao obstante a importancia das consequéncias do 11 de Margo apresentadas
anteriormente, o aspecto mais importante deste novo desenvolvimento na transi¢ao
Portuguesa foi a institucionalizacdo do MFA, com a criacdo do Conselho da Revolucao,
cujas consequéncias estender-se-iam durante todo o periodo de consolidacdo da
democracia Portuguesa, at¢ a Revisdao Constitucional de 1982. Com a extingao do
Conselho de Estado, da Junta de Salvagao Nacional ¢ do Conselho dos 20, e
consequente aliena¢do dos poderes destes 0rgdos para uma estrutura de decisdo unica, o
CR reconfigurou toda a estrutura de poder instituida no p6s-25 de Abril, representando,
nas palavras de Vital Moreira, a “instalagdo de um dualismo constitucional, de um
dualismo de organiza¢do do poder politico: de um lado o poder militar e, de outro, o
poder civil, tendo no vértice o Presidente da Republica que nomeava e exonerava o
governo” (citado em Rezola, 2006,134; Teles, 1998, 690).

Os poderes conferidos a nova estrutura de representacdo do MFA foram
substancialmente alargados em relagdo aos 6rgdos que haviam sido substituidos. E
possivel realizar uma divisdao dos poderes do CR em torno de dois grandes eixos: os
poderes militares e os poderes politicos (Rezola, 2006). Através da Lei Constitucional
n°® 5/75, de 14 de Margo, eram conferidos poderes ao CR para escolher de entre os seus
membros o Presidente da Republica, o Chefe e Vice-Chefes do Estado-Maior General
das Forgas Armadas, o Chefe de Estado-Maior da Armada, o Chefe de Estado-Maior do
Exército e o Chefe de Estado-Maior da Forca Aérea. Do ponto de vista politico, o CR
possuia como poderes o exercicio de poderes constituintes até a eleicdo da Assembleia
Constituinte, a capacidade de sancionar os diplomas do Governo Provisorio que
respeitassem a eleicdo da Assembleia Constituinte, a capacidade de vigiar pelo
cumprimento das normas constitucionais e das leis ordinarias e apreciar os actos do
Governo ou da Administracdo, e, por ultimo, estava habilitado a pronunciar-se sobre
emergéncias nacionais ou assuntos de interesse nacional sempre que o Presidente da
Republica achasse conveniente. Como ¢ perceptivel, o quadro de poderes assumido pelo
CR era bastante alargado, granjeando uma posicdo de forca ao MFA no quadro da

distribuicdo relativa do poder entre os varios actores da transicdo (Maxwell, 1999).
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A Aceleragdo da Dindamica Revoluciondria (11 de Marco 1975 — 25 de
Novembro 1975)

De acordo com o quadro temporal estabelecido no inicio do presente capitulo,
com os acontecimentos de 11 de Margo encetou-se a terceira e ultima fase da transigao
democratica em Portugal. Plenamente ciente do refor¢o de poder que obtivera com os
acontecimentos de 11 de Marco, o MFA, consubstanciado ja no CR, retomou as
negociagdes com os partidos politicos com a finalidade de realizagdo de uma Plataforma
de Acordo Constitucional. Nao entraremos nos detalhes que rodearam as negociagdes
do I Pacto MFA-Partidos, porém, um ponto parece ser razoavelmente consensual entre
os autores que abordam o tema: a assinatura do Pacto foi o “preco” pago pelos partidos
para assegurar a realizagao das eleigdes no mais curto espaco de tempo (Miranda, 1978;
Cervello, 1993, 229; Ferreira, 1996, 209).

Uma analise ao contetido do I Pacto MFA-Partidos permite-nos perceber que os
seus termos materializam a distribuicdo relativa de poderes entre os actores politicos no
momento da sua assinatura. Embora os partidos politicos tivessem conseguido retirar
alguns dos aspectos propostos inicialmente pelo MFA, como a referéncia ao
“pluralismo politico compativel com a via socializante em que estamos empenhados”, o
MFA conseguiu consagrar de jure muita da for¢ca que emanara da sua legitimidade
revolucionaria (Lucena, 1978). O Pacto garantiu ao MFA, por um lado, que os trabalhos
de elaboracao da Constitui¢ao seriam acompanhados por uma comissdo por si designada
(Ponto C.2), e que as eleigdes se destinariam exclusivamente a Constituinte, mantendo-
se os Orgdos de soberania transitorios até as primeiras elei¢des legislativas (Ponto C.4).
No ponto C.6, os partidos politicos comprometeram-se a ndo por em causa a
institucionalizagdo do MFA e os poderes atribuidos ao CR no Pacto (Neves, 1976). Por
outro lado, o Pacto realizava um compromisso pré-Constitucional de configuracdo do
design institucional que deveria ser adoptado pelos partidos no momento de redacc¢io da
Constituicdo. Seriam, pois, instituidos como oOrgdos de soberania o Presidente da
Republica, o Conselho da Revolucao, a Assembleia do MFA, o Governo, a Assembleia
Legislativa e os Tribunais (Ponto D.1). Nas relagdes bastante aturadas que o Pacto faz
dos poderes que caberiam a cada 6rgdo de soberania gostariamos de destacar dois
pontos: o primeiro, diz respeito a elei¢do indirecta do Presidente da Republica que seria,
segundo o Pacto, realizada “por colégio eleitoral para o efeito constituido pela
Assembleia do MFA e pela Assembleia Legislativa” (Ponto D 2,3); o segundo,

concerne aos extensos poderes atribuidos ao CR, nomeadamente a funcao de “definir,
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dentro do espirito da Constitui¢do, as necessarias orientagdes programaticas da politica
interna e externa e velar pelo seu cumprimento” (Ponto D 3,2a). Por ultimo, o Pacto
previa que o CR teria uma ultima palavra na aprovagdo da Constitui¢do, constituindo,
nas palavras de Jorge Miranda, “uma espécie de homologacdo da Constituicao”
(Miranda, 1978, 22). Como ¢ visivel, a relagdo de forgas entre os partidos politicos e o
MFA, ou, se quisermos, entre a legitimidade democratica e a legitimidade
revolucionaria, era, neste momento, altamente favoravel aos segundos. Mario Soares
sintetizou este statu quo ao afirmar que o “Pacto limitava o exercicio da democracia
politica e o alcance do sufrdgio universal, assindmo-lo porque compreendemos que era
condicdo indispensavel para que as eleicdes se realizassem normalmente” (citado em
Cervello, 1993, 229).

Com as eleicdes marcadas para 25 de Abril de 1975, a campanha eleitoral
iniciou-se no dia 2 de Abril, com uma pléiade substancial de partidos na corrida para a
Constituinte, nomeadamente PS, PPD, PCP, CDS, MDP/CDE, MES, UDP, entre outros
pequenos grupos de extrema-esquerda que possuiam bases de apoio infimas. Apesar de
nao participar directamente nas elei¢des, uma vez que havia optado pela celebracdao do
pacto com os partidos politicos, algumas facgdes do MFA apelavam a todos os
Portugueses que se sentissem incapazes de votar que votassem em branco, como forma
de demonstracdo de apoio a legitimidade revolucionaria do MFA. Com um nivel de
participacdo de 91%, as eleigdes foram um éxito estrondoso para os partidos que, ha
meses, vinham lutando por elas, com o PS, o PPD e o CDS a obter 213 dos 250
deputados. O PCP e o MDP/CDE, apesar da forte penetracdo que conseguiam nos
sindicatos € em certos meios militares, viram a sua expressao politica quedar-se em 35
deputados. Relativamente ao voto branco, a que o MFA havia apelado, apenas 6, 94%
dos votos foram considerados brancos ou nulos.

Os resultados das elei¢des constituiram, sem divida, um ponto de viragem no
processo de transicdo Portuguesa. De acordo com Linz e Stepan (1996, 120) a
realizagdo de elei¢cdes tem quatro consequéncias essenciais nos processos de transi¢ao:
(1) a criagdo de novos actores politicos democraticos; (2) a criagdo de novas instituicdes
alicercadas na democracia; (3) a legitimacdo democratica de forgas politicas que ndo
desempenharam qualquer papel directo no derrube do regime autoritario; e, por ultimo,
(4) a oportunidade a todos os cidaddos de se pronunciaram democraticamente sobre o

modo como esta a ser conduzida a transi¢ao.
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Nao obstante ter sido deixado bastante claro que os resultados das elei¢des
apenas definiriam a relagdo de poderes dentro da Assembleia Constituinte, mantendo-se
a estrutura governativa e a escolha dos ministros como competéncia do Presidente da
Republica ouvido o Primeiro Ministro e o CR, os partidos politicos do “arco
democratico” (PS, PPD e CDS) sentiram-se democraticamente legitimados, porquanto o
povo havia demonstrado nas urnas que o apoio granjeado pelas forcas de extrema-
esquerda na rua ndo possuia correspondéncia eleitoral. Comegando nas celebracdes do
1° de Maio de 1975, nas quais ocorreram confrontos entre socialistas e comunistas, o
pais assistiu, entdo, a uma escala no confronto entre duas visdes claramente antagdnicas
quanto ao futuro modelo politico, econémico e social a escolher para Portugal. De um
lado, o bloco “anti-comunista”, liderado pelo PS, PPD e CDS, popularmente apoiado
pelo Norte Catdlico e pelos Agores e pela Madeira, que preconizava uma solugao
politica pluralista, com uma economia de mercado social-democrata (Maxwell, 1999).
O outro bloco, comandado pelo PCP, possuia a sua base popular de apoio fundamental
entre os trabalhadores agricolas do Alentejo, sem quaisquer tipo de convicgdes
religiosas, e na cintura industrial de Lisboa e de Setubal. Este bloco lutava claramente
pela instauracdo de um regime politico de democracia popular com pluralismo limitado,
uma economia planificada e com um alinhamento internacional claramente pro-
Soviético (Maxwell, 1999).

Apesar da clara existéncia de dois blocos em confronto durante a transi¢dao
Portuguesa, ¢ demasiado simplista, como sublinha Pinto (2006,53), descrever os
acontecimentos ocorridos em Portugal durante o “Verdo Quente” de 1975 numa
perspectiva simplesmente maniqueista. A influéncia dos militares, das organizagdes
politicas de extrema-esquerda e das comissdes de trabalhadores ¢ fundamental para a
compreensdo da complexa dinamica que perpassou este periodo (Maxwell, 1986;
Bermeo, 1999). Esta dindmica materializou-se, por exemplo, nos casos Republica e
Réadio Renascenga, dois 6rgdos de comunicagdo social claramente alinhados com a
op¢do de democracia pluralista, nos quais as respectivas comissoes de trabalhadores,
dominadas por jornalistas de extrema-esquerda, tentaram controlar a linha editorial dos
orgdos de comunicagdo social, encontrando, naturalmente, forte resisténcia por parte
dos partidos democraticos e da Igreja Catolica.

No seio do aparelho militar, a medida que o tempo decorria, as lutas e divisdes
internas comecavam a tornar-se mais evidentes. No dia 7 de Agosto, um documento

elaborado por um conjunto de oficiais do MFA, conhecido mais tarde pelo “Documento
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dos Nove”, apresentava uma posi¢do publica quanto ao rumo que estava a ser seguido
em Portugal. O contetido do Documento alertava para os modelos politicos “que uma
certa vanguarda revolucionaria pretende impor™, exortando os meios militares
encarregados do poder politico a tomarem uma decisdo firme com vista ao regresso a
“pureza” inicial do programa do MFA, para a instaura¢do de uma democracia pluralista
em Portugal, com respeito pelas decisdes tomadas nas urnas pelos eleitores.

Nos meses seguintes os eventos sucederam-se a uma velocidade imparével,
descricdo de que nos eximiremos de realizar por manifesta auséncia de espaco,
culminando na tentativa de golpe da extrema-esquerda, com contornos ainda ndo
totalmente esclarecidos, em 25 de Novembro de 1975. Um contra-golpe da ala
moderada do MFA, liderada por Ramalho Eanes, conseguiu travar os impetos do
extrema-esquerda, reequilibrando a balanca de poder em favor do modelo politico e
econoémico preconizado pelos partidos moderados, que haviam garantido a maioria do
apoio popular nas eleicdes para a Constituinte, e restaurando a cadeia de comando

hierarquica nas For¢as Armadas, devolvendo os militares de volta aos quartéis.

A Constituicao Portuguesa de 1976

Ap0s os acontecimentos de 25 de Novembro de 1975, o desafio fundamental que
se apresentava a nedfita democracia Portuguesa era a elaboragdo e aprovagao do texto
Constitucional. Segundo o argumento aduzido por Linz e Stepan (1996, 123), o modo
de transicao ¢ uma marca indelével no “ambiente de escrita da Constituicao”, existindo,
no caso Portugués, um cerceamento da soberania da Assembleia Constituinte (Linz e
Stepan, 1996, 123), porquanto o Pacto firmado entre 0 MFA e os Partidos havia imposto
um conjunto de pré-condi¢des que tinham de ser seguidas (Teles, 1998). Considerando
a nova correlacdo de forgas instituida pelos acontecimentos de 25 de Novembro, os
partidos politicos encetaram movimentos no sentido da renegociacdo do Pacto com o
MFA.

As negociagdes para o Segundo Pacto MFA-Partidos comegaram em Dezembro
de 1975, com propostas de todos os partidos com representagdo parlamentar e, do lado
dos militares, uma proposta elaborada pelo Conselho da Revolucdo. As propostas dos

partidos politicos continham fortes divergéncias sobre o caminho a seguir: o PPD, pela

3 Documento dos Nove, citado em Rezola (2006), pp. 350
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voz de Sa Carneiro, afirmava que “neste contexto o Partido Popular Democratico
entende que a Plataforma de Acordo Constitucional deveria ser pura e simplesmente
declarada caduca pelo MFA” (citado em Teles, 1998, 691). Por seu turno, o PS defendia
a “institucionalizacdo da democracia politica com a entrada em vigor da Constitui¢ao”
e, concomitantemente, ser “Util e justificado que a instituicdo militar disponha
transitoriamente de uma presenca politica no quadro constitucional” (citado em Teles,
1998, 692). Quanto ao PCP parte “do pressuposto de que o MFA continuard a existir,
por um periodo mais ou menos longo de tempo”, preconizando também que sejam
“mantidas e consolidadas as conquistas da revolucdo, designadamente as
nacionalizacdes e a reforma agraria” (citado em Teles, 1998, 692). Por ultimo, o CDS
defendeu “que o Conselho da Revolugdo seja substituido por um Conselho de Estado,
integrando elementos militares e civis, em representacao das principais instituigdes
politicas previstas na Constituicdo (Forcas Armadas, Assembleia de Deputados e
Governo) e da sociedade portuguesa” (citado em Rezola, 2007, 301).

O Conselho da Revolugdo reagiu a estas tomadas de posi¢ao avaliando como
prematuro o fim do CR, advogando, ao invés, que este se mantivesse como Orgao
supremo do poder politico-militar. O Conselho da Revolugdo propunha-se a
desempenbhar trés tipos de fungdes: (1) conselho do Presidente da Reptiblica; (2) garante
do regular funcionamento das institui¢des e cumprimento do espirito da Constituicdo e
revolucdo de 25 de Abril; e, por ultimo, (3) 6rgdo com competéncias politicas e
legislativas em matéria militar (Miranda, 1978; Teles, 1998).

Depois de varias rondas de negociacdes, em 26 de Fevereiro de 1976, era
assinado o Segundo Pacto de MFA-Partidos, na qual foi definida um conjunto de linhas
orientadoras para a Constituicdo em elaboracdo, especialmente no que respeita ao
design institucional. Ndo iremos realizar uma anélise do conteudo da versdo final do
Segundo Pacto MFA-Partidos, pois parece-nos mais acertada a realizagdo de descrigdo e
analise do design institucional aprovado na Constitui¢do de 1976, o qual segue de perto
o acordo obtido com este Pacto.

Em 2 de Abril de 1976 foi aprovada a Constituigdo da Republica Portuguesa. De
acordo com Jorge Miranda, para uma compreensdo cabal das idiossincrasias deste texto
juridico € necessario considerar factores de trés ordens: em primeiro lugar, o processo
de redaccdo da Constituicdo em si mesmo, marcado por uma luta entre legitimidade
revolucionaria e legitimidade democratica. Em segundo lugar, Miranda classifica os

Pactos elaborados entre MFA e Partidos como uma “adstri¢ao politica”, que cerceou a
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capacidade legislativa da Constituinte, democraticamente eleita para tal efeito. Por
ultimo, o autor sublinha o pluralismo dos projectos politicos apresentados na
Assembleia Constituinte, como prova da vitalidade democratica do regime politico
Portugués entdo em constru¢ao (Miranda, 1978, 14).

O sistema politico definido na Constituicdo de 1976 pode ser definido como
semi-presidencialista, na medida em que conjugava a existéncia de um presidente
popularmente eleito com um governo popularmente eleito, responsdvel perante o
Parlamento (Duverger, 1980). A Constituicdo de 1976 previa uma dupla
responsabilizacdo do governo, perante a Assembleia da Republica e perante o
Presidente da Republica (Art. 193.°). Este ultimo, seria eleito por sufrdgio universal e
directo, numa clara vitoria dos partidos politicos, que haviam logrado renegociar com os
militares a clausula do primeiro Pacto que previa uma eleicao deste 6rgao por colégio
eleitoral. Neste sentido, Gongalves Pereira argumenta que esta cedéncia dos militares
relativamente ao modo de eleicdo do Presidente da Republica traduziu-se na introducao
de uma “clausula militar implicita”, segundo a qual o primeiro Presidente eleito seria
um militar, porquanto era assumido tacitamente que este 6rgdo de soberania seria o
orgdo de ligacdo entre a componente militar e civil do regime politico Portugués
(Pereira, 1984, 42-43). Na mesma linha de argumentacdo, Braga da Cruz classifica este
arranjo institucional como uma consubstanciacdo “da natureza castrense da transi¢dao
democratica portuguesa” respondendo “a necessidades conjunturais de refor¢ar com
legitimidade politica o poder militar, para desse modo disciplinar as forcas armadas,
remeté-las aos quartéis, afastando-as progressivamente da cena politica e submetendo-as
ao governo civil” (Cruz, 1994, 241-242).

A Constituicdo Portuguesa de 1976 previa a existéncia como 6rgdo de soberania
do Conselho da Revolugdo, cujo enquadramento histérico vimos fazendo. No quadro
constitucional, competia a este 6rgdo “funcionar como Conselho do Presidente da
Republica”, “ser o garante do regular funcionamento das instituicdes democraticas [e]
do cumprimento da Constituicao e da fidelidade ao espirito da Revolugao Portuguesa de
25 de Abril de 19747, e, por ultimo, ser “o 6rgdo politico e legislativo em matéria
militar” (Art. 142.°). A primeira e ultimas competéncias do Conselho da Revolugdo
constituiam matéria razoavelmente pacifica, no entanto, o segundo ponto a que nos
referimos foi alvo de forte controvérsia durante o periodo de existéncia do Conselho da
Revolugdo, pois permitiu ao Conselho da Revolucdo constituir-se como mecanismo de

fiscaliza¢ao da constitucionalidade.
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A Fiscalizacdo da Constitucionalidade na Constituicdo de 1976

As competéncias de fiscalizagdo da Constitucionalidade no texto juridico de
1976 estavam atribuidas, no fundamental, a dois 6rgaos: o Conselho da Revolucao e a
Comissao Constitucional (Antunes, 1984). A distribui¢do de competéncias entre estes
dois 6rgdos era assimétrica, como passaremos em seguida a analisar.

As competéncias do Conselho da Revolucdo em matéria de fiscalizagdo da
constitucionalidade podem ser agrupados numa taxionomia triplice: fiscalizagdao
abstracta preventiva, fiscalizagdo abstracta sucessiva e fiscalizagdo por omissdo. No
primeiro caso, o Conselho da Revolugao detinha a exclusividade de pronunciar-se sobre
a constitucionalidade dos diplomas antes da sua promulgagdo ou assinatura (Mendes,
1989, 929). Este tipo de acg¢do de fiscalizacdo poderia ser realizada a pedido do
Presidente da Republica, ou, num poder assaz lato, por propria iniciativa do Conselho
da Revolu¢do, uma vez que estava previsto na Constitui¢ao (Art. 277.°, 1°) que todos os
diplomas legais seriam enviados a0 mesmo tempo para a Presidéncia da Republica e
para o Conselho da Revolugdo, o qual poderia pronunciar-se, estando o Presidente da
Republica vinculado a sua decisdo. No que respeita a fiscalizagdo abstracta sucessiva, o
Conselho da Revolucdo poderia apreciar a sua constitucionalidade, com forca
obrigatéria geral. Neste caso, o Conselho ndo teria iniciativa propria, estando
dependente dos litigantes, definidos no Art. 281.°, Presidente da Republica, Presidente
da Assembleia da Republica, Primeiro-Ministro, Provedor de Justica, Procurador-Geral
da Republica, e, por Gltimo, Assembleias das Regides Autonomas. No que respeita a
fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissdo, era atribuido ao Conselho da
Revolucao o poder de emitir recomendacdes aos orgaos legislativos competentes para
que suprissem a dita falha (Art. 279.°). Devemos, por ultimo, sublinhar que em todas as
decisoes tomadas pelo Conselho da Revolugdo, independentemente do litigante que
tivesse encetado a ac¢do de fiscalizagdo, era obrigatorio o parecer juridico da Comissao
Constitucional, embora este ndo tivesse qualquer valor vinculativo.

A Comissao Constitucional teve, nas palavras de Lobo Antunes, autor de um dos
principais estudos sobre o tema, “um pequeno e discreto papel no primeiro acto do
drama politico pos-constitucional” (Antunes, 1984, 309). Nao prevista no Primeiro
Pacto MFA-Partidos, a sua inclusdo no segundo foi, segundo Jorge Miranda, a vitdria
possivel, no sentido da limitagdo do poder dos militares em matéria de fiscalizacdo da
constitucionalidade (Miranda, 1978). Este 6rgdo consultivo era constituido por nove

elementos, sendo presidido por um membro do Conselho da Revolugdo, durante o
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periodo que medeia entre 76 ¢ 82 lugar ocupado por Melo Antunes. Os restantes oito
elementos seriam quatro juristas indicados pelos seus pares, mais quatro personalidades
civis de prestigio juridico, uma indicada pelo Presidente da Republica, outra pela a
Assembleia da Republica e as outras duas pelo proprio Conselho da Revolugdo. Para
além de orgdo consultivo do Conselho da Revolugdo, a Comissdo Constitucional
funcionava como um o6rgdo jurisdicional de fiscalizagdo da constitucionalidade. A
Comissdo constituia-se, assim, como um Orgao de recurso para o qual era possivel
recorrer, ap0s a fiscalizagdo concreta da constitucionalidade realizada nas instancias
inferiores (Art. 282.°).

Como ¢ perceptivel pela descricdo feita, tal como afirmamos no inicio da
descricao do modelo de fiscalizagao da constitucionalidade, o Conselho da Revolugao
detinha bastos poderes, sendo reservado a Comissdao Constitucional uma posicao de
assessoria juridica. A existéncia, e quantidade de poderes, atribuidos a um 6rgao da
natureza que acabamos de descrever, impediram a democracia Portuguesa de cumprir
um dos requisitos definidos por Linz e Stepan para a classificarmos como consolidada:
a existéncia da rule of law (Linz e Stepan, 1996). Até 1982, isto ¢, durante a fase de
consolidacdo da democracia, o regime teria, assim, que lidar com um duplo legado:
aquele que provinha do regime autoritario deposto, e, concomitantemente, o provindo

do modo de transi¢ao (Pinto, 2006, 64-65)

A Evolucio do Sistema Politico Portugués entre 1976 e 1982

Ap6s a aprovacdo da Constituicdo, momento solene que marcou a
institucionalizagdo do regime democratico ¢ o fim do periodo de transicdo (Pinto,
2006), Portugal iniciou o periodo de consolidacdo do regime democratico. Definidas as
regras institucionais, era chegada a hora da pratica constitucional com a eleicdo dos
principais agentes politicos do pais.

Nas elei¢coes presidenciais, realizadas em Junho de 1976, foi eleito Antonio
Ramalho Eanes, um militar que se havia destacado pela sua ac¢do nos acontecimentos
de 25 de Novembro. A primeira elei¢do de Ramalho Eanes foi apoiada pelos partidos do
“arco democratico”: PS, PSD e CDS. Embora fosse, nas palavras de Mario Soares, “um
militar com pouco experiéncia politica” (Avillez, 1996, 28), Eanes passou a ser um dos
principais actores politicos em Portugal, intersectando trés tipos de legitimidade: a

legitimidade democratica (como Presidente da Republica); a legitimidade funcional
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(como Chefe de Estado Maior General das Forcas Armadas); e, por ultimo, a
legitimidade revolucionaria (como Presidente do Conselho da Revolugdo) (Aguiar,
1996, 1247). Era, portanto, o Unico agente politico da democracia Portuguesa que
conjugava a legitimidade dual em que o regime politico havia sido fundado (Linz, 1991,
57). Da superlativa importancia politica atribuida a Eanes decorre o0 modo como as
sucessivas andlises realizadas sobre este periodo tém sido realizadas. De facto, a maior
parte dos autores que avalia a evolugdo do sistema politico Portugués entre 1976 ¢ 1982
fa-lo tendo como referencial maior a interaccdo estabelecida entre o Presidente da
Reptblica e os outros agentes politicos (Sousa, 1983; Lopes e Barroso, 1980; Gaspar,
1990; Aguiar, 1996).

Nao obstante a importancia do Presidente da Republica, a evolugdo do poder
legislativo e executivo nao pode deixar de ser igualmente notada. Em 1976, as primeiras
eleicdes legislativas Constitucionais foram ganhas pelo PS, o qual, seguindo o
prometido em campanha eleitoral, se assumiu como “o partido charneira” do sistema
politico, avancando para a constru¢do de um governo minoritario. As relagdes do
Governo com o Presidente da Republica eram, inicialmente, de “cordialidade” (Avillez,
1996a). Todavia, comecaram a degradar-se devido a dificuldade que o Governo tinha
em enfrentar a forte crise econdmico-financeira que assolava o pais. A condi¢do
minoritaria do Governo levou a que, apos a tentativa de aprovagdo de uma mocao de
confianca, o Governo tenha sido derrubado na Assembleia da Republica. O Governo
que se lhe seguiu detinha ja uma maioria na Assembleia, na medida em que resultou de
uma coligacdo entre o PS e o CDS. Esta coligagdo, contra intuitiva sob o ponto de vista
ideoldgico, na medida em que incluia um partido claramente de esquerda e o partido
mais a direita do espectro politico, foi impulsionada pelo préprio Eanes, o qual achava
indispensavel a existéncia de uma maioria credivel e estavel, uma exigéncia do Fundo
Monetario Internacional, instituicdo internacional com a qual Portugal negociava entdo
um acordo tendo em vista a concessdo de ajudas financeiras (Aguiar, 1996). Este
governo terminaria em Julho de 1978 quando, ap6s a saida do governo de trés ministros
do CDS, Eanes demitiu Soares do cargo de primeiro-ministro (Lobo, 2005, 135-136),
num protagonismo crescente do Presidente da Republica.

A segunda fase dos governos constitucionais ficou marcada pela existéncia de
trés governos de iniciativa presidencial (Sousa, 1983). Estes governos da
responsabilidade do Presidente da Republica foram interpretados diferentemente pelos

varios protagonistas politicos. O primeiro-ministro exonerado, Madrio Soares,
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“discordava, frontalmente, daquela solugdo governativa” considerando-a “controversa
no plano constitucional [...] abrindo caminho a um certo tipo de presidencialismo, que
ninguém nos poderia dizer [...] onde nos conduziria, politicamente” (Avillez, 1996a,
86). Numa posicao antipoda a esta, Freitas do Amaral afirma que esta iniciativa “nao foi
uma ardilosa maquina¢do do General Ramalho Eanes contra os partidos, como por
vezes se diz: foi, sim, o resultado de atrasos da Assembleia da Republica na elaboracao
da lei eleitoral conforme a Constituigdo e do subsequente consenso dos principais
partidos portugueses” (Amaral, 2008,161). Interpretados por alguns como uma tentativa
de acentuar o pendor presidencial do regime (Sousa, 1983; Cruz, 1994), e por outros
como “uma féormula de recurso (na falta de outra) e em contextos de emergéncia”
(Aguiar, 1996), Eanes defendeu a existéncia de governos desta natureza afirmando que
nunca pretendeu ‘“assumir poder que ndo [lhe] foram conferidos”, todavia “ndo podia
eximir-se aos deveres que [lhe] foram impostos” (Aguiar, 1996, 1255). Fonte de enorme
controvérsia, os governos de iniciativa Presidencial representaram bem as oscilagcdes na
balanca do poder entre poder presidencial e poder parlamentar do sistema politico
Portugués entre 1976 e 1982 (Cruz, 1994)

Em 1979, Eanes dissolveu a Assembleia da Republica abrindo caminho a
realizacdo de eleigdes legislativas, as quais, embora ndo encetassem outra legislatura,
obrigando a nova ida as urnas em 1980, permitiriam atingir novas solu¢des maioritarias
no Parlamento. Nestas eleicdes a Alianga Democratica, coligagdo formada pelo Partido
Social Democrata, Centro Democrata Social e pelo Partido Popular Monarquico,
ganhou as eleicdes com uma confortadvel maioria. A chegada ao poder desta nova
maioria marcou o inicio da terceira fase da evolucao do sistema politico Portugués entre
1976 e 1982. Apostada em reconfigurar o sistema politico Portugués, a AD apresentou
logo em 1979 um projecto de revisdo constitucional (Corkill, 1993, 523) no qual
preconizava uma diminui¢cdo dos poderes do Presidente da Republica, a abolicdo do
Conselho da Revolugdo e a realizagdo de alteragdes profundas na estrutura econdomica
do pais (Opello, 1985, 151). Por conseguinte, a tensao entre Presidente da Republica e o
executivo comecou num espiral crescente, o qual teve o seu pico nas trés tentativas,
todas frustradas, de altera¢do a lei de delimitacdo dos sectores econdmicos publico e
privado (Bruneau e Macleod, 1986). Apesar dos claros desentendimentos politicos com
um agente politico poderoso como Eanes, a AD conseguiu renovar a maioria em 1980,
encetando, assim, uma nova legislatura, que teria, de acordo com as disposi¢des de

1976, poderes de revisao constitucional. A avaliagao de Eanes como um elemento hostil
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a sua governagdo, levou os partidos que compunham a AD a, ao contrario daquilo que
acontecera em 1976, ndo apoiar a sua recandidatura, propondo, ao invés, o General
Soares Carneiro (Lopes e Barroso, 1980), com o objectivo fundamental de conseguir
através deste militar controlar a ac¢ao do Conselho da Revolugao (Aguiar, 1996, 1263).

A evolugdo dos governos da AD ficou indelevelmente marcada pela morte
abrupta de dois dos seus mentores, S& Carneiro ¢ Amaro da Costa, em Dezembro de
1980, a escassos dois dias das elei¢gdes presidenciais, ganhas pelo candidato
incumbente, Ramalho Eanes, reeleito com o apoio do PS. O cargo de primeiro-ministro
foi, a partir de entdo, assumido por Pinto Balsemao, nimero dois do PSD. A AD teria
ainda mais dois governos até 1983, todavia a sua forga politica ficou inexoravelmente
abalada pela perda do seu lider natural, perdendo muito do esteio reformista e
combativo que havia marcado o seu mandato até entdo. Nao obstante a situacdo de
fragilidade dos partidos do Executivo, o processo de revisdo constitucional caminhou
inexoravelmente para o sucesso, tendo como pontos fundamentais da agenda o debate
em torno dos poderes do Presidente, a aboli¢do do Conselho da Revolucao ¢ a

consequente criacao de um Tribunal Constitucional.
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Capitulo 11T
A Fiscalizacdo da Constitucionalidade e a performance do sistema

politico Portugués

Neste capitulo iremos realizar uma analise dos dados empiricos sobre o
comportamento judicial do Conselho da Revolugdo. Comecaremos, portanto, por
explanar alguns contributos teoricos que ajudam a racionalizar o activismo judicial dos
mecanismos de fiscalizagdo da constitucionalidade, demonstrando quais as incentivos
existentes a activacdo da fiscalizacdo da constitucionalidade. Apds uma breve descri¢cdo
da revisdo Constitucional de 1982, e da criagdo do Tribunal Constitucional, na segunda
parte deste capitulo analisaremos os resultados do Conselho da Revolugdo em

perspectiva comparada com o Tribunal Constitucional.

A Fiscalizacao da Constitucionalidade como Instrumento

Contramaioritario

Como vimos no primeiro capitulo do presente trabalho, a existéncia de
mecanismos de fiscalizacdo de constitucionalidade nas democracias introduz um
elemento de pendor contramaioritario no funcionamento dos sistemas politicos,
tornando-os mais proximos do ideal-tipo dos modelos consensuais de democracia
(Lijphart, 1999). Na ac¢do destes mecanismos, a capacidade de fiscalizagdo abstracta da
constitucionalidade constitui-se como o instrumento por exceléncia de acc¢do
contramaioritaria por parte dos agentes politicos, na medida em que lhes confere a
capacidade de intervencdo no processo de producdo legislativa. Por conseguinte,
importa perceber que condigdes institucionais e politicas potenciam o cariz
contramaioritario destes mecanismos e quais as motivacdes que levam os agentes
politicos a accionar estes instrumentos politicos.

Seguindo o contributo tedrico de Epstein e Knight, podemos afirmar que os
agentes politicos sdo actores racionais e sofisticados, porquanto usam os mecanismos de
fiscalizagdo da constitucionalidade de forma estratégica (Epstein e Knight, 2000), com o
objectivo fundamental de alterar os resultados politicos de acordo com as suas
preferéncias (Sweet, 2000, 140). Por outras palavras, os agentes politicos com direito a

encetar processos de fiscalizacdo da constitucionalidade usardo as estruturas de
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oportunidades fornecidas pelos mecanismos de fiscalizagdo da constitucionalidade
(Sweet, 1998, 327-328), isto ¢, judicializardo as questdes politicas, uma vez esgotadas
as possibilidades de alterar os resultados legislativos através de outros mecanismos
politicos (Sweet, 2000). De acordo com esta linha de argumentacao, a literatura sobre o
tema prevé ainda que, para além deste efeito a posteriori, a fiscalizacdo abstracta da
constitucionalidade produza um efeito de autolimitagdo no agente politico que estd a
redigir a legislag@o, pois este terd em conta os custos politicos inerentes a um eventual
veto constitucional realizado pelos mecanismos de fiscalizagdo de constitucionalidade a
pedido de um dos agentes politicos da oposi¢ao (Stone, 1992, 122-123; Vanberg, 1998,
300). A capacidade de constrangimento da maioria por um potencial veto constitucional
faz com que, sob o ponto de vista politico das oposi¢des, esta ameaga € o processo de
fiscalizacdo per se sejam por vezes mais importantes do que o eventual resultado
favordvel a estes ultimos (Sweet, 1998, 334). Por tudo isto, percebemos a
interactividade e a dindmica politica de que se reveste o processo de fiscalizagdo da
constitucionalidade. Face a estas proposigdes teodricas, que condigdes institucionais e
politica potenciam o activismo judicial dos mecanismos de fiscalizacdo da
constitucionalidade?

A literatura prevé que quando o nimero de agentes de veto do sistema politico é
relativamente reduzido, como por exemplo em situagdes de maioria absoluta ou com a
existéncia de um Presidente da Republica com um grau reduzido de poder, o activismo
judicial dos mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade tenderd a ser maior,
porquanto se afirmara como uma das poucas possibilidades de ac¢do contramaioritaria
remanescentes aos agentes politicos que pretendam realizar alteragdes as decisoes
politicas tomadas pelas maiorias dominantes (Sweet, 1998, 329). Pelo contrario, quanto
maior a quantidade de agentes de veto existentes no sistema politico, mais mitigado sera
o activismo dos mecanismos judiciais, na medida em que, neste cendrio, existem
multiplas estruturas de oportunidade para a realiza¢do de acg¢des contramaioritarias por
parte dos agentes politicos da oposicao (Sweet, 1998, 329), decrescendo a importancia
relativa de cada um. Confirmamos, portanto, a existéncia de uma correlagcdo entre a
quantidade de potenciais pontos de veto e a importancia relativa de cada um. Estas sdo,
no fundamental, as hipdteses aventadas pela literatura, vejamos, pois, de que modo o

activismo judicial das institui¢des se desenvolveu em Portugal a partir de 1976.
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O Conselho da Revolucdo e a Fiscalizacdo da Constitucionalidade

Ao longo de todo o periodo histérico que analisimos no capitulo anterior, a
existéncia e a accdo do Conselho da Revolugao como mecanismo de fiscalizagdo da
constitucionalidade foi uma das questdes mais polémicas do sistema politico Portugués,
pois este sofreu acusagdes recorrentes de ac¢do contramaioritdria contra os governos
existentes. Durante o periodo em que esteve encarregado da fiscalizagdo, o Conselho da
Revolucao interveio 223 vezes, a pedido dos varios litigantes. O Gréafico 1 ilustra a

distribuicao dos pedidos de fiscalizagdo da constitucionalidade por litigante.

Grafico 1: Pedidos de fiscalizacdo abstracta da constitucionalidade por litigante

(1976-1982)
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Fonte: Arquivos INA/TT

Este grafico demonstra alguns padrdes interessantes, na medida em que traduz
algumas das particularidades do sistema de fiscalizacdo de constitucionalidade vigente
em Portugal. Por um lado, podemos reparar que, em todo este periodo, o Presidente da
Republica apenas realizou onze pedidos de fiscalizagdo da constitucionalidade. Pelo
contrario, o Conselho da Revolugdo encetou noventa e seis processos de fiscalizacdo da
constitucionalidade. Este padrao significa, em primeiro lugar, uma possivel utiliza¢ao
por parte de Eanes dos poderes do Conselho da Revolugdo para a realizacdo do poder
contramaioritario da fiscalizacdo da constitucionalidade, evitando, assim, o confronto
directo com os partidos politicos. Em segundo lugar, o facto do Conselho da Revolugao
ser um litigante, e usar desse poder vastamente, conferia ao sistema de fiscalizagdo da
constitucionalidade um fortissimo cariz contramaioritidrio, na medida em que, ao

contrario de todos os Tribunais Constitucionais regulares, os quais necessitam de
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litigantes externos para o inicio dos processos de fiscalizacdo (Sweet, 2000), em
Portugal o proprio 6rgdo de fiscalizagcdo detinha poderes que lhe permitiam iniciar o
processo.

Importa ainda notar um terceiro litigante representado neste grafico, o Presidente
da Assembleia da Republica. Em Portugal, entre 1976 e 1982, os deputados a
Assembleia da Republica ndo possuiam o direito de realizar pedidos de fiscaliza¢do da
constitucionalidade ao 6rgdo competente, ndo existindo, por conseguinte, um dos
instrumentos por exceléncia da litigdncia contramaioritaria, aquele que ¢ exercido pelos
partidos da oposi¢do. Todavia, e uma vez que o Presidente da Assembleia da Republica
tinha o direito de encetar pedidos de fiscalizagdo, os deputados realizavam peti¢des ao
Presidente da Assembleia da Republica para que este interpusesse um processo de
fiscaliza¢dao da constitucionalidade (Antunes, 1984), fazendo com que este funcionasse,
na pratica, como um mecanismo contramaioritario. Esta particularidade do sistema de
fiscalizagdo Portugués explica os 51 pedidos de fiscalizagdo da constitucionalidade
entrepostos pelo Presidente da Assembleia da Republica.

O quadro 1 associa os litigantes e os governos, isto ¢, demonstra para cada
governo constitucional qual a percentagem de litigancia que foi iniciada por cada agente

dotado dessa prerrogativa.

Quadro 1: Distribuicao por governo dos pedidos de litigincia (em percentagem)

Conselho Presidente da Provedor Presidente Assembleia Assembleia  Primeiro Procurador

da Assembleia da  de Justica da Regional da  Regional dos  Ministro Geral da
Revolugao Republica Republica Madeira Acores Republica
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
91.17 8.83
I Governo 0 0 0 0 0 0
€2)) (3)
36.84 21.06 15.79 5.26 5.26 15.79
1I Governo 0 0
v @) “4) (3) (1 (1) (3)
50 50
III Governo 0 0 0 0 0 0
¥ @) ©)
30 43.33 6.67 10 6.67 3.33
1V Governo 9) (13) @) 3) @) 0 (1) 0
52.18 13.04 13.04 4.34 8.7 8.7
V Governo 0 0
(12) (3) (3) (1 2) 2
VI Governo 52.76 11.11 5.56 0 2.78 5.56 5.56 16.67
(19) 4) (2) (1) 2) 2 (6)
26.92 423 11.53 7.7 3.85 3.85 3.85
VII Governo 0
v (N (11) (3) 2 (1) (1 1
17.64 255 33.33 7.84 7.84 1.97 5.88
VI Govemo ©) (13) (17) 4) ) ) 0 3)

Fonte: Arquivos INA/TT
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A andlise deste quadro confirma, no fundamental, as hipoteses tedricas sobre o
comportamento estratégico dos litigantes. Verificamos, pois, que nos quatro governos
partidarios maioritarios (II; VI; VII e VIII) as estruturas de oportunidades de criacao de
pontos de veto sdo aproveitadas de forma mais maximalista pela oposi¢ao politica,
confirmando a ideia expressa por Sweet (1998) de que na presenca de menor quantidade
de pontos de veto, a importancia e a utilizagdo de cada um ¢ maior. Por outro lado, no
unico governo partidario minoritario, apenas o Conselho da Revolucao e o Presidente da
Assembleia da Republica, ou seja, agentes politicos nao partidarios, requereram a
fiscalizacdo da constitucionalidade, confirmando, assim, a hipdtese de que, na existéncia
de outros mecanismos para a realiza¢do de ac¢@o contramaioritaria, como por exemplo
acordos parlamentares de viabilizagdo de legislacdo, a fiscalizagdo da
constitucionalidade ¢ utilizada em menor escala.

Para além dos governos de origem partidaria, existiram em Portugal, entre 1976
e 1982, trés governos de origem presidencial, os quais surgiram nas condi¢des que
tivemos ocasido de explanar no capitulo anterior. Para além da sua relativa curta
duracdo, estes governos foram criados sob a base de uma legitimidade especial, o
capital politico do Presidente da Republica. Todavia, como demonstra o quadro 2 a
variavel origem do governo ndo introduz alteragdes altamente significativas no padrdo
geral dos litigantes, ndo sendo, portanto, apontada como variavel explicativa das
diferencas na litigincia do Conselho da Revolucdo. A tunica diferenca, embora
relativamente pouco significativa, ¢ a litigancia exercida pelo Presidente da Assembleia
da Republica, que exerceu 28% dos pedidos de fiscalizagdo nos governos Presidenciais,
contra apenas 21,1% nos governos Partidarios, o que remete para uma potencial
utilizacao da litigancia constitucional por parte dos partidos politicos com assento na
Assembleia da Republica, como forma de protesto contra uma solugdo governativa que
ndo representava os resultados eleitorais que tinham dado origem a composi¢do ao

Parlamento.
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Quadro 2: Percentagem de litigaincia iniciada por cada agente politico nos
governos Presidenciais e Partidarios

Presidenciais Partidarios

(%) (%)
Assembleia Regional da Madeira 7 4.2
Assembleia Regional dos Agores 3.6 3.6
Conselho da Revolugdo 40.3 44
Presidente da Assembleia da Republica 28 21.1
Presidente da Republica 7 4.2
Primeiro Ministro 53 1.8
Procurador Geral da Republica 0 6
Provedor de Justica 8.8 15.1

Fonte:Arquivos INA/TT

Depois de analisada a estrutura de litigantes, agentes politicos com direito a
encetar processos de fiscalizagdo da constitucionalidade, a andlise das decisdes do
Conselho da Revolucao ¢ essencial. O quadro 3 ilustra a relagdo das decisdes tomadas

na apreciagdo de fiscalizagdo abstracta pelo Conselho da Revolucao.

Quadro 3: Decisoes do Conselho da Revolucao a pedidos de fiscalizacio abstracta
da constitucionalidade (em percentagem)

43%
Constitucional (96)
48%
Inconstitucional (107)
9%
Nao Emite Juizo/Sem Competéncia (20)

Fonte: Arquivos INA/TT

Apesar dos nimeros agregados demonstrarem valores relativamente proximos,
com um total de 96 decisdes pela Constitucionalidade, contra 107 de
Inconstitucionalidade, a decomposicao destes valores por governos ¢ fundamental para
a compreensdo absoluta das decisdes tomadas pelo Conselho da Revolugdo. O grafico 2
ilustra as decisdes do Conselho da Revolugdo, através dos dados referentes a
fiscalizagdo abstracta da constitucionalidade exercida no periodo entre 1976 e 1982, por

cada governo Constitucional.
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Grafico 2: Decisoes em fiscalizaciao abstracta da constitucionalidade realizada pelo
Conselho da Revolugio (1976-1982)
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Fonte: Arquivos INA/TT

Através andlise deste grafico, podemos verificar alguns padrdes que,
interpretados a luz do enquadramento historico e das hipoteses teodricas, nos permitem
avaliar a ac¢do judicial do Conselho da Revolu¢do. Em primeiro lugar, verificamos a
possibilidade de criacdo de uma linha distintiva na ac¢ao do Conselho da Revolugdo em
fun¢do da natureza do governo, isto ¢, os governos de iniciativa partidaria e os governos
de iniciativa presidencial. Nos primeiros observamos niveis de decisdo pela
inconstitucionalidade substancialmente mais altos do que nos segundos. Este padrao ¢
especialmente relevante no 2° Governo Constitucional (PS/CDS Maioritario), com 58%
do total dos diplomas apreciados a serem considerados inconstitucionais, no 1° Governo
Constitucional (PS Minoritério), com 62%, e, por ultimo, no 6° Governo Constitucional
(AD Maioritario) a atingir o pico de 64% de decisdes de inconstitucionalidade. Por
outro lado, nos governos de iniciativa presidencial encontramos graus de decisdo de
inconstitucionalidade substancialmente mais baixos, com o 4° Governo Constitucional a
ter 43% de vetos por inconstitucionalidade, o 5° Governo tendo 35% e o 3° Governo
apenas 25%. As diferencas globais na ac¢do do Conselho da Revolugdo consoante a
natureza do governo sdo ilustradas no quadro 1, no qual podemos verificar que, em
média, os governos de origem partidaria tiveram percentagens de inconstitucionalidade

de 52,6, contra apenas 34 dos governos de origem presidencial.
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Quadro 4: Decisées do Conselho da Revolug¢io por tipo de governo (em
percentagem)

Presidenciais Partidarios

(%) (%)

Constitucional 48 40.8
Inconstitucional 34 52.6

Nao Decide/Sem Competéncia 18 6.6

Fonte: Arquivos INA/TT

Concomitantemente, a analise dos dados demonstra que, para além de existir
uma diferenca substancial no balango entre decisdes pela constitucionalidade ou pela
inconstitucionalidade, existe uma associacao entre a origem do governo e a decisdo pela
ndo decisdo/sem competéncia. De facto, nos governos presidenciais o Conselho da
Revolucdao decidiu nao se pronunciar ou declarar-se sem competéncia em 25% dos
casos durante o 3° Governo Constitucional, € em 20% no 4° Governo Constitucional.
Nos governos de origem partiddria verificamos que este tipo de decisdo era apenas
tomada em 6% no 1° Governo Constitucional, em 8% no 6° Governo Constitucional.

Destes dois padrdes podemos inferir que existiu, de facto, uma ac¢ao estratégica
na ac¢do do Conselho da Revolucdo, ao funcionar como agente contramaioritario dos
executivos partidarios. Por outro lado, confirma também a importancia determinante do
Presidente da Republica no sistema politico, na medida em que, sendo
concomitantemente presidente do Conselho da Revolugao, os governos que emanavam
da legitimidade presidencial deparavam-se com um grau de activismo substancialmente
menor. Este argumento confirma, no fundamental, a tese de Joaquim Aguiar ao afirmar
que o Presidente da Republica insuflava ou retirava importancia politica, entendido
como activismo, ao Conselho da Revolucao consoante a sua relacdo com as maiorias
dominantes no Executivo (Aguiar, 1996, 1261).

A andlise do activismo judicial do Conselho da Revolugdo ndo estaria completa
sem um referéncia a Comissdo Constitucional, 6rgao juridico de apoio as decisoes, que
tem sido objecto privilegiado de estudo em matéria de fiscalizacio da
constitucionalidade neste periodo (Antunes, 1984; Mendes, 1989). Como referimos no
capitulo anterior, o Conselho da Revolugdo tinha a obrigacdo legal de pedir o parecer
deste orgdo antes de emitir qualquer juizo, ndo obstante deter o poder discricionério de
ir contra a decisdo do parecer emitido. No fundamental, a literatura existente sobre o

funcionamento deste 6rgdo aponta para a existéncia de uma relagdo de dominio da

45



(P4

Comissao Constitucional sobre o Conselho da Revolugdo, afirmando que “¢
inquestionavel que a opinido da Comissdo Constitucional determinava a deliberagao do
Conselho da Revolugdo. As discrepancias assinaladas, em nimero muito reduzido, ou
ndo tiveram fundamento politico ou juridico relevante, ou se tratava de reflexos de
autodefesa do Conselho da Revolugdo, ou tiveram, de facto, em pouquissimos casos,
evidente repercussdo politica” (Antunes, 1984, 324). Embora careca de mais
investigacdo empirica, importa salientar alguns dados sobre a relagao entre o Conselho
da Revolugdo e a Comissao Constitucional que nos parecem apontar para uma relagao
mais equilibrada entre as duas institui¢des. Em primeiro lugar, uma parte dos membros
que compunham a Comissdo era nomeada pelo Presidente da Republica e pelo proprio
Conselho da Revolugdao (Anexo A), sendo, portanto, expectavel que houvesse uma
relagdo de confianca politica, ndo coadunéavel com a relagdo de dominagao descrita. Por
outro lado, o Presidente da Comissdao Constitucional era um militar, concomitantemente
membro do Conselho da Revolugdo, o qual detinha um voto de qualidade na apreciagdo
dos diplomas. Importa ainda avaliar as discrepancias entre o Conselho da Revolugado e a
Comissao Constitucional ndo s6 do ponto de vista quantitativo, mas também do ponto
de vista qualitativo. De facto, uma das vezes em que o Conselho da Revolucdo decidiu a
revelia do parecer da Comissao Constitucional diz respeito a lei de delimitagdo dos
sectores publico e privado, durante os governos da AD, numa das fiscalizagdes mais
controversas de sempre, especialmente se tivermos em conta as circunstancias de
conflito politico existentes entdo entre o Presidente da Republica, o proprio Conselho da
Revolucdo e o Governo. Esta decisdo foi, pois, altamente controversa, na medida em
que “negando ao governo o direito de abrir a iniciativa particular um sector
concorrencial ao sector estatizado da economia, o CR pratica um acto ditatorial e impde
ao Pais, contra os orgdos legitimos do poder soberano, a vontade de uma duzia de
oficiais do Exército, autonomeados como pais da patria” (Tavares, 1996, 41). A posi¢do
deste comentador foi corroborada por andlises realizadas por autores internacionais 0s
quais, avaliando a actividade global do Conselho da Revolugdo, a caracterizaram como
tendo “adopted an activist stance which upset many civilian politicians” (Bruneau e

Macleod, 1986, 14).
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A Revisao Constitucional de 1982

Tal como previsto no momento da promulgacdo da Constituicdo em 1976, a
segunda legislatura deteria poderes de revisao constitucional. Assim, a partir de 1979, as
negociagdes entre os varios agentes politicos foram encetadas. Eximir-nos-emos de
analisar o processo que conduziu a revisdo, e a criacdo do Tribunal Constitucional,
objecto de estudo de outros contributos académicos (Costa, 1989; Araujo, 1997).
Iremos, ao invés, analisar as alteragdes que esta revisao constitucional imprimiu ao
sistema politico Portugués.

A revisdo constitucional de 1982 centrou-se, no fundamental, no reequilibrio de
institui¢des, através de uma redefinicdo dos poderes de actuacdo do Presidente da
Republica e da eliminagdo do Conselho da Revolugao. O Presidente da Republica viu os
seus poderes serem diminuidos substancialmente, em detrimento do Primeiro-Ministro,
havendo mesmo autores que se referem a uma “presidencializagdo do primeiro-
ministro” (Moreira, 1989). De facto, a partir da revisdo de 1982, o primeiro-ministro
passou a depender, sob o ponto de vista politico, exclusivamente da confianga da
Assembleia da Republica, deixando, pois, de depender também da confianga do
Presidente da Republica. Considerando esta alteracdo no design institucional de
Portugal, autores como Sartori (1994) consideram que o regime politico Portugués se
tornou parlamentarista, todavia, outros académicos preconizam a manutencao de um
regime semi-presidencial (Miranda, 1982; Sousa, 1983). Nao obstante esta clara
diminui¢do de poderes, o Presidente da Republica manteve o poder de dissolu¢do da
Assembleia da Republica, sempre que esteja em causa o regular funcionamento das
institui¢des, clausula lata que permite variadissimas interpretacdes politicas.

Contudo, a maior alteragdo realizada pela revisdo constitucional diz respeito a
intervengdo dos militares na politica, com a extingdo do Conselho da Revolu¢do. Foi
elaborada, entdo, uma nova Lei de Defesa Nacional (Amaral, 1989) que definiu as
condi¢des sob as quais as Forgas Armadas agiriam a partir de entdo, a sua missao
estratégica, a nomeagdes de Chefes de Estado-Maior e a sua organizagdo hierarquica na
relacdo com o poder civil (Carrilho, 1994). Com o fim do Conselho da Revolucao, as
fungdes das quais este se ocupava foram distribuidas por orgdos entdo criados: o
Conselho de Estado, com a missdo de aconselhamento directo ao Presidente da

Republica, e um Tribunal Constitucional dentro do modelo vigente na maioria das
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democracias parlamentares Europeias, que ha ja alguns anos vinha sendo preconizado
por alguns distintos académicos (Miranda, 1980).

Em termos comparativos, o sistema de fiscalizacdo da constitucionalidade
estabelecido pela revisdo de 1982 introduziu modificagdes substanciais em relagdo ao
sistema vigente até entdo. Em primeiro lugar, a composi¢ao do 6rgao de fiscalizagdo
passou a realizar-se de modo similar a maioria democracias europeias que possuem
sistemas de fiscalizagdo com um Tribunal inspirado no modelo de Kelsen, isto ¢, através
de um processo de nomeagao politizado, com a Assembleia da Republica encarregada
de nomear dez dos treze juizes do Tribunal Constitucional. Para obviar situagdes de
predominio de uma maioria conjuntural nas nomeacdes para o Tribunal, as regras entdo
criadas exigem a aprovacao dos juizes do Tribunal Constitucional por 2/3 dos deputados
da Assembleia, a qual teria o direito de nomear dez membros. Os trés juizes
remanescentes seriam cooptados de entre a magistratura pelos dez ja nomeados

politicamente pela Assembleia da Republica.
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Quadro 5: Modos de Fiscalizacido e Litigantes no Conselho da Revolucio e no
Tribunal Constitucional

Composicao

Modos de Fiscalizaciao

Conselho da Revolucao

18 Militares, coadjuvados por uma

Comissao Constitucional

Fiscalizagcdo Abstracta
Fiscalizacdo Preventiva a pedido do
Presidente da Republica e por
iniciativa do proprio Conselho da

Revolugio

Fiscalizagdo Sucessiva a pedido do
Presidente da Republica, do
Presidente da Assembleia da
Republica, do Primeiro-Ministro, do
Procurador Geral da Republica, do
Provedor de Justica, das Assembleias

Legislativas das Regides Autonomas

Fiscalizacdo da Inconstitucionalidade
por Omissao da exclusiva iniciativa e
responsabilidade do Conselho da

Revolugdo

Fiscalizagdo Concreta
Tribunais Ordinais a pedido de
qualquer litigante, com possibilidade
de recurso para a Comissao

Constitucional

Tribunal Constitucional

13 Juizes (10 nomeados pela Assembleia da

Republica+3 cooptados)

Fiscalizagdo Abstracta
Fiscalizagdo Preventiva a pedido do Presidente
da Repuiblica e dos Ministros da Republica nas

regides Autonomas

Fiscalizacdo Sucessiva a pedido do Presidente
da Republica, do Presidente da Assembleia da
Reptiblica, do Primeiro-Ministro, do
Procurador Geral da Reptiblica, do Provedor
de Justica, das Assembleias Legislativas das
Regides Autdnomas, e respectivos governos, €
de 1/10 dos deputados da Assembleia da
Reptiblica

Fiscalizacdo da Inconstitucionalidade por
Omissao a pedido do Presidente da Republica,
do Provedor de Justica ¢ dos Presidentes das

Assembleias Legislativas Regionais

Fiscalizagdo Concreta
Tribunais Ordinais a pedido de qualquer
litigante, com possibilidade de recurso para o

Tribunal Constitucional

Fonte: Miranda (1982); Mendes (1989; Aratjo (1997)

O quadro 2 apresenta os modos de fiscalizacdo e os litigantes do Conselho da

Revolugdo e do Tribunal Constitucional em perspectiva comparada. Da sua analise,

podemos perceber que, no fundamental, os modos de fiscalizagdo se mantiveram,
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havendo, todavia alteragdes ao nivel dos litigantes. Na estrutura dos agentes politicos
com poderes para iniciar processos de fiscaliza¢do, o novo sistema introduziu algumas
alteragdes significativas: por um lado, foi eliminado a possibilidade de o proprio
mecanismo de fiscalizagdo iniciar o processo, situagdo que introduzia um elemento
altamente contramaioritario no sistema politico. O Tribunal Constitucional precisa,
portanto, a semelhanca de qualquer tribunal ordinario, de litigantes para que possa
iniciar qualquer processo (Sweet, 2000). Pelo contrario, foi introduzido um dos
elementos mais contramaioritarios existentes nas democracias com mecanismos de
fiscalizagdo da constitucionalidade mais discutidos pela literatura: a possibilidade de
encetar um processo de fiscaliza¢do pela oposi¢do parlamentar. Embora fosse possivel,
como vimos, através de peticdes ao Presidente da Assembleia da Republica, apenas com
a criacdo do Tribunal Constitucional a oposicdo parlamentar teve acesso formal a
litigancia, necessitando para tal de um pedido assinado por 1/10 dos deputados da
Assembleia da Republica (Aratjo, 1997). Abriu-se, pois, uma das estruturas de
oportunidades de litigadncia que introduz maior pendor contramaioritirio aos sistemas

politicos (Sweet, 1998; Sweet, 2000).

A Fiscalizagdo da Constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional

Nos trés primeiros anos de actuacdao no sistema politico Portugués, o Tribunal
Constitucional teve um comportamento com bastantes dissemelhancas face ao seu
antecessor, o Conselho da Revolugdo. Como ¢ visivel no grafico 3, o qual ilustra a
quantidade de pedidos de fiscalizagdo ao Tribunal Constitucional entre 1983 e 1985,

este orgao foi chamado a intervir em 49 processos de fiscalizagao.
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Grafico 3: Pedidos de fiscalizacdo abstracta da constitucionalidade por litigante no
Tribunal Constitucional (1983-1985)
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Fonte: Tribunal Constitucional

Todavia, como estamos a realizar uma comparagdo usando dois periodos com
duragdes distintas, ¢ indispensavel realizar uma ponderacdo da quantidade de
fiscalizacdes pelo nimero de meses analisados em cada 6rgdo. O quadro 6 demonstra
inequivocamente o maior activismo judicial exercido pelo Conselho da Revolucdo, em
compara¢do com o Tribunal Constitucional. Durante os seus 71 meses de duracdo, o
Conselho da Revolugao fiscalizou, em média, 3.14 pecas legislativas por més, ao passo
que o Tribunal Constitucional, no periodo em andlise, com a duragdo de 36 meses, foi

chamado a intervir, em média, 1.36 vezes por més.

Quadro 6: Média Mensal de Fiscalizacoes Abstractas do Conselho da Revolucio e
do Tribunal Constitucional

Numero Total de Numero de Meses

Orgao Fiscalizacdes em Analise Média
Conselho da Revolugdo 223 71 3.14
Tribunal Constitucional 49 36 1.36

Fonte: Arquivo INA/TT e Tribunal Constitucional

Para além das diferengas a nivel da litigdncia, os padrdoes de decisdo do
Conselho da Revolugdo e do Tribunal Constitucional t€ém algumas diferencas. Na
impossibilidade de encontrar dados empiricos que registam as decisdes da fiscalizagdo

por governo, o grafico 3 apresenta as decisdes do Tribunal Constitucional por ano civil.
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Grafico 4: Decisoes do Tribunal Constitucional em sede de fiscalizacido abstracta

da constitucionalidade por ano civil (1983-1985)
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Fonte: Tribunal Constitucional

Os numeros deste grafico demonstram claramente uma tendéncia de subida nas
decisdes de inconstitucionalidade do Tribunal, de apenas 10% do total das decisdes em
1983 para 65% em 1985. Nao obstante este padrao, cumpre-nos referir que nestes dados
as decisoes de inconstitucionalidade tomadas pelo Tribunal Constitucional incluem as
decisoes de inconstitucionalidade parcial, as quais perfazem a maioria das decisdes de
inconstitucionalidade. Por conseguinte, o Tribunal Constitucional, embora tomando
decisdes de inconstitucionalidade, fazia-o de forma bastante mais mitigada do que o
Conselho da Revolugdo, uma vez que a sua decisdo deixava de implicar toda a peca
legislativa e incidia exclusivamente em determinados artigos, sendo, portanto, um
instrumento bastante menos contramaioritario. Esta possibilidade de decisdo pela
inconstitucionalidade parcial foi, alids, sublinhada por Jorge Miranda e Armindo
Ribeiro Mendes, que criticaram o sistema de fiscalizagdo do Conselho da Revolucao,
que, por um lado, ndo exigia ao litigante que formulasse o articulado especifico que
pretendia ver fiscalizado, e, outro lado, levava a decisdes de inconstitucionalidade de
toda a peca legislativa quando estava apenas em causa uma questdo particular (Miranda,

2001; Mendes, 1989).
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Para finalizar a compara¢do do activismo judicial, e a accdo contramaioritaria
como agente de veto no sistema politico Portugués, entre o Conselho da Revolugdo e o
Tribunal Constitucional, no grafico 5 apresentamos uma série temporal que ilustra o

evoluir das decisOes de inconstitucionalidade entre 1976 e 1985.

Grafico 5: Decisoes de Inconstitucionalidade por Ano Civil (1976-1985)
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Fonte: Arquivos INA/TT e Tribunal Constitucional

Para garantir a comparabilidade entre os dois 6rgdos, na realizagdo deste grafico
excluimos os dados referentes a inconstitucionalidade parcial do Tribunal
Constitucional, uma vez que esta modalidade era inexistente no Conselho da Revolugao.
O padrao representado neste grafico ¢ inequivoco, com o Conselho da Revolugdo a
emitir mais decisdes de inconstitucionalidade do que o Tribunal Constitucional, a
excepgao de 1976, o que se explica pelo facto das observacdes apenas comecarem em
Dezembro desse ano. Para concluir, podemos afirmar que o Conselho da Revolugado foi
um agente de veto substancialmente mais poderoso do que o Tribunal Constitucional,
emitindo, em média, 15,28 decisdes de inconstitucionalidade por ano, contra 4,66 do

Tribunal Constitucional.

53



Conclusao

O objecto de estudo de que nos ocupadmos neste trabalho foi o Conselho da
Revolugdo, uma das mais polémicas institui¢des da democracia Portuguesa no primeiro
periodo constitucional. A andlise a que procedemos teve como objectivo fundamental o
estudo desta instituicdo para além dos trabalhos habitualmente realizados sobre a
consolidagdo da democracia Portuguesa. Ao invés de estudar a questdo do regime
politico per se, pretendemos analisar o impacto que a ac¢do do Conselho da Revolucdo
teve na qualidade do funcionamento da democracia Portuguesa entre 1976 e 1982. Para
tal, focamos o nosso trabalho na prerrogativa que o dotava de capacidade como 6rgao
de fiscalizacdo da constitucionalidade, até a revisao de 1982, a qual conduziu a criagao
do Tribunal Constitucional. Da analise realizada podemos inferir conclusdes a dois
niveis: normativo e empirico.

Sob o ponto de vista normativo, a democracia Portuguesa consagrou na versao
inicial da Constituigdo de 1976 um sistema de fiscalizacdo da constitucionalidade sui
generis, na medida em que encarregava um 6rgdo ndo-eleito, composto por militares,
desta funcdo juridico-politica. Como explanamos no capitulo um deste trabalho a
institucionalizagdo de mecanismos de fiscalizacdo da constitucionalidade pode trazer
consequéncias para a qualidade da democracia. Nao obstante, a literatura reconhece que
¢ possivel minorar os potenciais efeitos perniciosos de uma excessiva judicializacdo dos
sistemas politicos, através da politizagdo dos elementos que compdem os mecanismos
encarregados de fiscalizar a constitucionalidade ou com a diminui¢do das estruturas de
oportunidades através da definicdo das modalidades de fiscalizagdo e do acesso a
litigancia, dotando-as de menor potencial contramaioritario. No caso Portugués, o nosso
trabalho conclui claramente que o Conselho da Revolucdo, gozando das prerrogativas
de fiscalizagdo da constitucionalidade semelhantes a qualquer Tribunal Constitucional,
nao estava constrangido por qualquer destes limitadores da hipdtese da judicializagao,
na medida em que os seus membros eram militares, assentes na legitimidade
revolucionaria advinda da transi¢do Portuguesa. Para além da sua legitimidade nao advir
da cadeia de delega¢do democratica de poder, o Conselho da Revolugdo podia iniciar
processos de fiscalizacdo por iniciativa propria, uma caracteristica fortemente
contramaioritaria, uma vez que a maioria dos Tribunais Constitucionais exige, tal como

os tribunais ordinais, a interposi¢do de processos por litigantes externos. Apds a
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consolidagdao da democracia, com a revisao de 1982, o Tribunal Constitucional entao
criado continha disposi¢des no sentido de obviar o excessivo pendor contramaioritario
da fiscalizacdo da constitucionalidade. O nosso trabalho corrobora, e complementa, a
hipotese avangada por Linz e Stepan sobre a democracia Portuguesa, a qual afirma que,
sO6 apds 1982, Portugal foi um Estado de Direito em pleno (Linz e Stepan, 1996). A
confirmacao da tese destes autores ¢ realizada de forma mais fina neste trabalho, na
medida em que se torna mais explicito de que forma a existéncia e ac¢ao do Conselho
da Revolucao eram impeditivos da existéncia de um Estado de pleno Direito, e,
consequentemente, da consolida¢do da democracia.

Nao obstante a importancia absolutamente superlativa da questdo normativa na
consolidagdo e qualidade da democracia em Portugal, este trabalho procurou demonstrar
as implicagdes empiricas decorrentes das disposi¢cdes normativas, isto €, analisamos de
que modo a performance da democracia Portuguesa foi afectada pelas normas e
instituicdes existentes ao nivel da fiscalizagdo da constitucionalidade. A estratégia de
investigacdo utilizada consistiu numa analise comparativa entre o Conselho da
Revolucdo e o Tribunal Constitucional, na medida em que este Ultimo manteve, no
essencial, as prerrogativas de fiscalizacdo daquele. Todavia, foram introduzidas as
limitagdes da judicializagdo que haviamos apontado como hipotese explicativa para a
diferenca no grau de activismo politico do mecanismo de fiscalizagdo antes e apds a
consolidagdo da democracia: a politizagdo do processo de nomeagdo. De facto, a acg¢do
do Conselho da Revolugdo demonstra um activismo judicial consideravelmente mais
acentuado do que aquele do Tribunal Constitucional, realizando, em média, 3.14 acc¢des
de fiscalizagdo da constitucionalidade por més, contra menos de metade pelo Tribunal
Constitucional, 1.36. Considerando as hipoteses teoricas apresentadas, nos primeiros
anos de actuacao do Tribunal Constitucional, seria expectavel uma manutencao do grau
de activismo, na medida em que o Presidente da Republica, mantendo o direito a
litigancia, viu os seus poderes politico-constitucionais diminuidos noutras éareas, sendo,
pois, expectavel uma maior utilizacdo da fiscalizagdo da constitucionalidade como
mecanismo contramaioritario. Por outro lado, a existéncia de um governo de Bloco
Central, apoiado numa maioria de 70% dos deputados, introduzia incentivos ao inicio
de processos de fiscalizagdo da constitucionalidade. Nao obstante os claros incentivos
institucionais e politicos a existéncia de litigncia, nos seus primeiros anos o Tribunal
Constitucional teve um grau de activismo judicial comparativamente mais baixo do que

o Conselho da Revolugao.
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Para além da activacdo do mecanismo da fiscalizagdo em si mesmo, o padrdo de
decisdo das duas instituicdes ¢ bastante diferente, pois o Conselho da Revolugdo,
especialmente no que respeita aos governos de iniciativa partidaria, tendia a ser
altamente desfavoravel nas suas apreciagdes, criando sucessivos pontos de veto. Pelo
contrario, o Tribunal Constitucional teve decisdes de inconstitucionalidade bastante
mais moderadas, tal como analisado na série temporal (grafico 5) que demonstra uma
diminui¢do clara das declaragdes de inconstitucionalidade nos anos de vigéncia do
Tribunal Constitucional, por comparagao com o Conselho da Revolugao.

O nosso trabalho demonstrou ainda que a explicacdo da diferenca no grau de
activismo judicial, e nas decisdes, entre as duas instituigdes nao pode ser explicado pelo
estrutura de litigantes ou pelas modalidades de fiscalizagdo, uma vez que estas
mantiveram-se praticamente constantes entre os dois periodos. Apesar de ter visto os
seus poderes diminuidos pela revisdo constitucional de 1982, o Presidente da Republica
manteve intactas as suas prerrogativas de envio de legislacdo para fiscalizagdo no
Tribunal Constitucional. Por outro lado, apos 1982, os deputados a Assembleia da
Republica passaram a dispor da possibilidade de requer a fiscalizacio da
constitucionalidade, abrindo, assim, mais uma estrutura de oportunidades de litigancia.
Por ultimo, os modos de fiscalizagio mantiveram-se intactos, quer ao nivel da
fiscalizacdo abstracta, quer da concreta. Por tudo isto, parece-nos claro que as alteracdes
na variavel dependente (grau de activismo judicial do Conselho da Revolugdo) nao
podem ser explicada pela questdo da estrutura de oportunidades a litigancia ou modo de
fiscalizacdo. Parece-nos, pois, que o facto dos militares terem sido definitivamente
afastados das fungdes politicas e judiciais que ocupavam até entdo, sendo substituidos
por civis com alta formacgao juridica, nomeados pela Assembleia da Republica, fazendo
parte da cadeia de delegagao democratica de poder, tornou o mecanismo de fiscalizagao
da constitucionalidade na democracia Portuguesa substancialmente menos
contramaioritario. Nao obstante termos analisado uma parte da actuagdo juridica e
politica do Conselho da Revolugdo entre 1976 e 1982, algumas questdes carecem ainda
de mais estudo, nomeadamente uma analise sistematica da natureza/origem da
legislagdo fiscalizada e vetada pelo Conselho da Revolugdo, bem como um trabalho
correlacionando o posi¢do ideologico dos governos e a accdo judicial do mecanismo de
fiscalizagao.

Por tudo aquilo que demonstramos, parece-nos claro que a ac¢do do Conselho da

Revolucao na fiscalizagdo da constitucionalidade foi altamente contramaioritaria,
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impondo aos 6rgdos representantes da cadeia democratica de delega¢do do poder uma
visdo ideologicamente enviesada, impedindo, assim, as alteragdes ao statu quo
propostas. Durante os seus primeiros anos, a democracia Portuguesa aproximou-se do
ideal-tipo da democracia consensual definido por Lijphart, porém, fé-lo através de uma
instituicdo ndo-democratica, pondo em causa a eficacia do sistema politica e a qualidade
da democracia. Este trabalho confirma, assim, a ideia de que a democracia Portuguesa
foi consolidada através da eliminacdo do Conselho da Revolugdo, durante a revisao de

1982.
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